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RESUMEN

Durante los altimos afios hemos sido testigos del explosivo resurgir de las organiza—
ciones no gubernamentales (ONGs) como principales protagonistas en las actividades de
desarrollo. Aunque las ONGs no son un fenémeno social nuevo, ahora representan tenden—
cias nuevas y significativas por la proporcion, escala y ritmo con que se han venido multipli-
cando y expandiendo, por las nuevas funciones que estan tomando y por su mayor
sofistificacion y capacidad de movilizacion.

Las ONGs proveen su contribucion en el escenario mas amplio que es el desarrollo
social a nivel local. Este documento discute cinco temas relativos a la contribucién de las
ONGs, asi como a asuntos estratégicos para el desarrollo futuro de las ONGs.

La primera parte identifica tres caracteristicas del crecimiento actual de las ONG: su’
expansién en cuanto a nimero de organizaciones y cantidad de miembros; sus funciones cada
vez mas amplias; y estructuras internas cada vez mas complejas.

La seccion dos trata sobre la transferencia internacional de recursos a ONGs con fines
de desarrollo. Se argumenta, sin embargo, que a pesar del flujo creciente de recursos finan-
cieros para el desarrollo que se canaliza a través de las ONGs, la principal contribucién de
estas al desarrollo no es en el area financiera, sino organizacional. La esencia del enfoque de
las ONGs no es inducir financieramente el desarrollo, sino organizar a la gente en estructuras
para la accion grupal.

A La tercera seccion del documento discute la naturaleza, funciones y tipos de ONGs y
su relacién con el gobierno local y el estado. Se identifica una categoria de "ONGs
econ6émicas” dentro de la tipologia de organizaciones de base y que se caracteriza por su
relacion mas estrecha con las actividades econémicas y productivas de sus miembros y sus
necesidades de diferentes tipos de servicios.

La cuarta seccion analiza los principales patrones de fortalezas y debilidades de las
ONGs en su trabajo por el desarrollo local. Se enfatiza la capacidad de las ONGs de llegar a
los pobres y se discuten limitaciones tales como bajo indice de replicabilidad, dificultad de
hacer las actividades auto—sostenibles, limitaciones en analisis técnicos y falta de una amplia
estrategia de programacion. Se presenta, un esquema de varias areas sustantivas de las activi—
dades de las ONGs a nivel local, a la vez que se enfatiza su capacidad de jugar un importante
papel en la administracién de programas dirigidos a situaciones de desastres naturales. Se
discute ademas, el dilema entre la pequefia escala de las actividades de las ONGs y la necesi-
dad de un impacto en una mayor escala.

La quinta seccion plantea cémo las «’Qgencias internacionales y bilaterales de desarrollo
pueden trabajar con las ONGs fortaleciendo su papel, a la luz de las recientes experiencias del
Banco Mundial con dichas organizaciones. Aqui se estudian cuatro areas principales:
colaboracién operativa; educacion para el desarrollo; dialogo sobre politicas; y marco concep—
tual de la politica estatal para las ONGs. Se resumen en esta seccion los lineamientos de
politica publicados recientemente (Agosto 1988) por el Banco Mundial para normar su trabajo
y colaboracién con organizaciones no gubernamentales.

La seccién final cubre dos temas estratégicos para el desarrollo futuro de las ONGs:

crecimiento organizacional y la necesidad de un medio ambiente administrativo y de politicas
que sean favorables a dichas organizaciones.
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ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES Y DESARROLLO LOCAL

“La gran mayoria de ONGs son por su naturaleza nacionales o locales, y,
para lograr un desarrollo sostenible serid necesario un fortalecimiento sus—
tancial de sus capacidades. Las ONGs nacionales, cada vez mas, se for-
talecen a través de la asociacidon con sus contrapartes en programas y
consultas internacionales. Las ONGs de los paises en vias de desarrollo
necesitan de manera especial apoyo internacional —profesional y moral al
igual que financiero—— para llevar a cabo su papel con efectividad...

Los Gobiernos deben establecer o fortalecer los procedimientos para con—
sultas oficiales y para una participacién mas significativa de parte de las
ONGs en todas las organizaciones intergubernamentales.

NUESTRO DESTINO COMUN: El Reporte Bruntland.
Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1987)




. TRES CARACTERISTICAS DEL CRECIMIENTO DE LAS ONGS:
INTRODUCCION

El periodo histérico en que vivimos se caracteriza por el papel dominante y creciente de
las agencias gubernamentales en la planificacion de las actividades de desarrollo. Sin embar-
go, en los afios recientes hemos sido testigos del resurgir explosivo de las organizaciones no
gubernamentales (ONGs) como protagonistas principales en las actividades de desarrollo y en
general en la discusiéon de temas que forman parte de la agenda del momento. Esta es una
tendencia significativa desde el punto de vista politico, social y econémico. Dentro de las
areas tradicionales de interaccién entre el estado y el pueblo, este nuevo factor se esti estable—
ciendo como una fuerza cada vez mas poderosa.

Las ONGs no son de ninguna manera una creaciéon reciente ni producto de la década
de los setenta o de los ochenta. Estas organizaciones han existido con anterioridad, incluso a
la mayoria de los gobiernos, aiin cuando las ONGs fueran conocidas entonces bajo otros nom-—
bres.

Si observamos de cerca, sin embargo, existen por 1o menos tres nuevas caracteristicas del
reciente desarrollo de las ONGs:

Primero: no hay precedentes en el pasado en cuanto a la magnitud y el ritmo con que se
han venido multiplicando y expandiendo estas organizaciones durante los ultimos 10-15
afios, tanto en cantidad como en membresia. Tanto en los paises desarrollados como
en los paises en vias de desarrollo han surgido un gran nimero de nuevas ONGs que se
dedican virtualmente a todas las areas del quehacer publico y que estan activas en
asuntos de interés local o nacional;

Segundo: las antiguas organizaciones no gubernamentales han asumido nuevas funciones,
afiadiendo a sus programas de auxilio y bienestar social actividades orientadas al desar—
rollo y al apoyo a la produccioén (ej.: trabajo de desarrollo agricola de parte de organiza-
ciones caritativas; grupos religiosos que militan por causas seculares; nuevas preocupa-
ciones sobre el medio ambiente; etc.) Asi, las ONGs se establecen poderosamente
mucho mas alla de su zona tradicional de especializacion, incluyendo campos conven-
cionalmente considerados como exclusivos del gobierno;

Tercero: las ONGs, y en particular las organizaciones de base formadas por gente
pobre, se han sofisticado internamente y organizado mejor, estin mas conscientes de su
poder y con ello han aumentado su capacidad de militancia y movilizacién. Este forta-
lecimiento de su organizacién interna ha sido complementado por una tendencia hacia
el establecimiento de sistemas de vinculos entre ONGs. Redes y cadenas de ONGs se
organizan en lugares donde antes sdlo existian ONGs individuales, a la vez que se han
establecido organizaciones de coordinaciéon entre ONGs o consejos y federaciones,
particularmente en los paises del sur.

El explosivo crecimiento de las ONGs! en el pasado reciente no significa, sin embargo,
que su potencial ha llegado a la cima, de la misma manera, por ejemplo, que el movimiento
del desarrollo de la comunidad en India alcanzé su apogeo en los afios cincuenta y los sesenta.
La curva de crecimiento de las ONGs contintia aun en ascenso.




Las organizacionss no gubernamentales pueden agruparse en base a criterios que las
clasificarian como fuertes o como muy fragiles y débiles; como internacionales y centrales o
como locales y periféricas; como grandes e integradas a redes o como pequefias y aisladas; como
duraderas y crecientes o como efimeras y de corta vida. Observamos ahora dos procesos
paralelos: uno dirigido hacia adentro, buscando que las ONGs superen sus debilidades estruc—
turales, y otro dirigido hacia afuera, mediante el cual las ONGs aprenden a contribuir mas
efectivamente con las metas mas amplias en la sociedad.

El propio crecimiento de las ONGs esta generando una discusion internacional cada vez
mas amplia sobre sus prospectos, limitaciones, debilidades y objetivos estratégicos. ¢Hacia
donde ir ahora? iCémo superar su fragilidad, su pequefia escala, y falta de replicabilidad?
¢Cémo se puede reforzar su naturaleza voluntaria y cémo se puede expandir el movimiento
voluntario? ¢Cuales son las areas de ventaja comparativas para las actividades de ONGs?

¢Como se pueden confrontar y superar los obstaculos politicos? ¢Cémo se pueden establecer

nuevas relaciones con organizaciones internacionales de desarrollo?

Este trabajo se ocupa de varias de estas preguntas que son discutidas ampliamente en
la actualidad.

El desarrollo social a nivel local es el terreno mas amplio en el cual las ONGs realizan
su contribucién. Este documento se referira a varios temas claves relevantes sobre la
contribucion local de las ONGs, y al mismo tiempo abarcara preguntas estratégicas relativas al
desarrollo futuro de las ONGs. La siguiente seccion de este trabajo tratara sobre la transfer-
encia internacional de recursos a través de las ONGs para fines de desarrollo y la relacion
entre las contribuciones financieras y las organizacionales; el tercer capitulo analizara la natu—
raleza de las ONGs como organizaciones de base y su contribucién en relacion con el estado y
los gobiernos locales; el cuarto capitulo describira las principales fortalezas y debilidades de
las ONGs para el desarrollo local; la quinta seccién explorara cémo las agencias internacion-
ales y bilaterales pueden trabajar con las ONGs y fortalecer su papel, a la luz de las recientes
experiencias del Banco Mundial en cuanto a su cooperacién con las ONGs y de los nuevos
lineamientos para dicha cooperacién; finalmente, la sexta seccién delineara algunas areas
estratégicas y temas para expandir la capacidad organizacional de las ONGs y su impacto en el
desarrollo.




. TRANSFERENCIA INTERNACIONAL DE RECURSOS
A TRAVES DE LAS ONGs

El papel que juegan las ONGs internacionales y locales en la obtenciéon de fondos
privados para el desarrollo y su canalizacion a los paises en vias de desarrollo es un factor
clave (pero no 1inico) que ha contribuido a dar un mayor reconocimiento al movimiento de las
ONGs.

Flujos Financieros

La Tabla 1 muestra que durante el periodo 1970-1985, los desembolsos anuales efec-
tuados por las ONGs para el desarrollo del tercer mundo aumentarén de un estimado de $900
millones en 1970 a $1,400 millones en 1975 y a $4,000 millones en 1985. El grueso de esta
cifra (cerca de las tres cuartas partes) representa fondos privados obtenidos por las propias
ONGs, en base a dar informacién sobre el desarrollo y a su trabajo educativo para promover
las contribuciones privadas voluntarias.

En una época de recursos financieros para el desarrollo cada vez mas reducidos en los
paises del tercer mundo con mayor peso de la deuda externa, los recursos crecientes suminis—
trados por las ONGs son particularmente valiosos. En el presente, 2,200 ONGs movilizan
recursos financ%eros y humanos en paises miembros del Comité de Asistencia para el De-
sarrollo (DAC)“ para proyectos que llevan a cabo directamente o en forma conjunta con
numerosas asociaciones y grupos en paises en vias de desarrollo (OECD, p. 72).

Al mismo tiempo, los principales gobiernos donantes de los paises de la Organizacion
para la Cooperaciéon Econémica y el Desarrollo (OECD) han dirigido una fraccién de su asis—
tencia oficial para el desarrollo (AOD) a ONGs para su uso en actividades iniciadas por
ONGs. Esta fraccion se ha incrementado once veces entre 1975 y 1985 a un total de $1,100
millones, aunque en 1985 esta cantidad disminuy6 en términos absolutos y relativos, compara—
da con el afio anterior (1984). Discutiremos mas adelante cuan significativo es el aumento de
los fondos de asistencia oficial para el desarrollo utilizados por las ONGs. Debemos empero
hacer notar, que alin sin contar los aportes gubernamentales, los fondos privados recaudados y
utilizados por las ONGs representan en 1985 un 10 por ciento del total de las fondos de OAD
provistos por los paises de 1la OECD.

El aumento en los recursos financieros no ocurrié sin problemas: al contrario, comen—
zaron a surgir cuestionamientos sobre la independencia de las ONGs, sobre la distribucién
geografica de los recursos, sobre interferencia en las agendas de las ONGs y sus enfoques,
prioridades, etc. Estos son temas importantes (véase al respecto: Dreesmann, 1987; Smith,
1987; van der Heijden, 1987; Hellinger, 1988; Gordon—-Drabek, 1987) pero no son el objeto de
este documento; varios sectores de la comunidad de ONGs estan en la actualidad involucrados
en un reexamen y discusién para proveer respuestas a éstas dificiles preguntas.




Tabla 1

La Contribuciéon Financiera de las ONGs
para la Asistencia al Desarrollo 1970-1985

(Millones de US$ a precios y tasas de cambio corrientes)

1970 1975 1980 1983 1985
Flujos a través de ONGs
Donaciones privadas 900 1,300 2,400 2,300 2,900
Contribuciones AOD N.A. 100 1,000 1,300 1,100
Desembolsos Totales N.A. 1,400 3,400 3,600 4,000
Asistencia para el Desarrollo
AOD de DAC—neto 6,900 13,800 27,300 27,500 29,600
Donaciones privadas—neto 900 1,300 2,400 2.300 2.900
Total 7,800 15,100 29,700 29,800 32,500
Porcentaje de PNB:
AOD 0.34 0.36 0.38 0.36 0.35
Donaciones privadas 0.04 0.04 0.03 0.03 0.04
Otros:
Déficit en cuenta corriente
Paises en Desarrollo N.A. 57,100 129,300 97,500 80,000
Desembolsos de las ONGs como
porcentaje del déficit
en cuenta corriente N.A. 2.5 2.6 3.7 5.0
Contribuciones de OAD a las
ONGs como porcentaje de las
distribuciones de ONGs N.A. 7.1 294 36.1 27.5
Contribuciones de OAD a ONGs
como porcentaje de OAD N.A. 0.7 3.6 4.7 3.6

Fuente: DAC/OECD (1987) Paris/van der Heijden




CAPACIDAD ORGANIZATIVA: IMPORTANTIZANDO AL HOMBRE

A pesar del aumento considerable en el volumen de fiujos financieros canalizados a través
de las ONGs, no hay ninguna duda de que la principal contribucién de las ONGs al desarrolio no
es financlero, sino organizacional.

La capacidad organizativa que surge a través de las ONGs se integra a la accién de
desarrolio, representa su recurso estrategico fundamental y su contribuclén mas cruclal. Los
recursos financieros, aunque importantes, no lo son todo en si mismos. A menudo son un factor
bastante secundario en cuanto a la generacién del desarrolio genuino.

La esencia del enfoque de las ONGs no es inducir el desarrollo flnancieramente, sino
movllizar a la gente y organizarlas en estructuras de grupos voluntarios de accién para su
auto-desarrolio y su auto-dependencia. Las proplas ONGs son una expresién de ese voluntad
incorporado en estructuras organizadas. Eventualmente, las ONGs movilizan a los voluntarios
mas alli, ampllando asi la energia social puesta al serviclo del auto-desarrolio de los pueblos.

El énfasis principal y primario de las ONGs es organizar a la gente con propdésito de
alcanzar sus objetivos comunes. De esta forma las ONGs "ponen al hombre delante" en su
trabajo como una metodologia y como una meta (Cernea, 1985, 1987b), particularmente a los
grupos pobres. Al mismo tiempo, son en si mismas una encarnacién de este principlo. Organizan
a la gente para hacer mejor uso de sus proplos recursos productivos locales, para crear nuevos
recursos y serviclos, para promover la equidad y aliviar la pobreza, para Influenclar acclones
gubernamentales hacia estos mismos objetivos y para establecer nuevos marcos Institucionales
que sostengan el desarrollo centrado en el hombre 0 sea en 08 proplos actores del desarrollo.

La prioridad de las ONGs al organizar primero a la gente Implica una filosofia que
reconoce la prinacia del hombre en las politicas y programas de accién para el desarrolio y la
importancia de la auto-organizacién. A menudo, esto constituye un giro al revés de los enfoques
convencionales que se concentran solamente en la tecnologia, o en los recursos financlieros y
tratan el tema del hombre como algo periférico o accidental. Poner al hombre primero es un giro
totalmente diferente porque significa tomar un punto de partida basado en la capacidad-social
en la concepclén inicial, planificacién, y organizacién de las actividades de desarrollo.




III. LAS ONGs COMO ORGANIZACIONES DE BASE

Es necesario entender el origen y la naturaleza de las ONGs como formas de organizacion
soclal antes de considerar su potencial como agentes para aumentar la capacidad de desarrollo
local.

UBICACION, ORIGEN, Y CONTENIDO

De primera impresién, et término "organizaclén no gubernamental" parece engafiosamente
simple. Sin embargo, la naturaleza residual del termino cubre una coleccién kaleidoscépica de
organizaciones tan amplia, que cualquler definicién simple de Inmediato pierde todo significado.
Es necesario reconocer que Ias ONGs existentes pertenecen a diferentes categorias y que sus
caracteristicas se entrecruzan tan sélo parcialmente. El conjunto es suficlentemente
heterogéneo como para requerir distinciones analiticas internas en base a varios criterios.

En base a la ubicaclén de las actlvidades de las ONGs, se puede distinguir entre ONGs
internacionales, nacionales y locales. Las internaclonales son aquellas que representan o una
federacion de organizaclones nacionales 0 son una organizacién de base nacional que define su
area de trabajo incluyendo paises diferentes al pais sede. Estas son a menudo agencias pode-
rosas e influyentes por si mismas. Las ONGs nacionales representan un nivel intermedio, se
pueden definir mejor como organizaclones supra-locales que agrupan un ndmero de unidades de
ONGs locales mids 0 menos similares en su objetivo, adn cuando alcancen una cobertura parcial
en vez de totaimente nacional. La Inmensa mayoria de las ONGs son organizaclones de base, que
surgen de las comunidades locales y estédn dedicadas a alcanzar un impacto en la vida de sus
integrantes. De manera general, estas organizaciones usualmente limitan su radio de accién a
un area geogréafica que podriamos describir como subdistrito. Las ONGs locales o de base son
el sujeto principal de este trabajo.

En cuanto a su origen, y al contenido de su actividad, las ONGs son diferentes y no se prestan
para describirlas con denominadores comunes. La tipologia incluye los siguientes términos:
"desarrolio”, "medio ambiente", "filantrépica”, “entrenamiento vocacional", "Investigacién”, "defensa
y representacion”, o “ayuda de emergencia". Debemos hacer notar, sin embargo, que esta
compartamentalizacién se basa en abstracciones que no siempre concuerdan con la vida real:
sl las ONGs son lo que hacen, la misma ONG puede caer en varlas categorias al mismo tiempo.

Probablemente la mayoria de las ONGs Internacionales no Iniclaron sus actividades como
organizaclones bésicamente de desarrolio: a menudo fueron derivando hacia metas de desarrolio
luego de proveer en sus iniclos asistencla en situaciones de emergencla, y comprendieron que
en los paises en vias de desarrolio la asistencia de emergencia no es suficiente. Al progresar
hacla nuevas metas de desarrollo, no necesariamente abandonan las metas de asistencla de
emergencia y de bienestar soclal. Es méds, atn en la actualidad se estan estableciendo nuevas
ONGs especificamente para asistencla de emergencia, en circunstancias que hacen que tal trabajo
sea imperativo y urgente; tales ONGs son tan legitimas y merecen tanto respeto como las demss,
aGn cuando no incluyan la palabra "desarrollo” en su distintivo.

—




Mientras la gran mayoria de ONGs han sido creadas con el objetivo de luchar por los
Intereses de sus propios mlembros, existen también ONGs establecidas por grupos de actlvistas
gue apoyan una causa determinada o que crean su organlzacién con el propésito explicito de
ayudar a otras personas que no son la propla membresia. Estas ONGs se denominan a veces
ONGs "profesionales", en el sentido de que trabajar en este tipo de organizacién activista se
convierte en un compromiso profesional de tlempo completo y en una actlvidad especializada para
sus promotores. Tales organizaclones se constituyen a menudo airededor de objetivos
amblentales, proteccién contra el hambre, ayuda a grupos vulnerables, etc.

En las dltimas dos décadas ha venido ocurriendo un fenémeno significativo tanto en los
paises desarrollados como en los paises en vias de desarrollo: el ingreso voluntario al campo
de actividades relacionadas con el desarrollo de un namero creciente de especialistas jovenes
y técnicamente bien entrenados, investigadores, abogados, economistas, etc. Su experiencia
profesional agudiza la capacidad e impacto de estas ONGs y es una buena expresién de lo que
Chambers (1987) denomina “el nuevo profesionalismo" que pone al "hombre rural primero* en el
pensamiento sobre los temas de desarrollo. Esta experiencia y pansamiento agrega peso y voz
a las ONGs en su Interaccion (incluyendo sus confrontaciones) con las agencias oficlales.
Motivados por valores morales, flios6ficos, religlosos o politicos, estos profesionales forman una
ONG relativamente pequefia pero especializada (v.gr. una ONG de Investigacién o un grupo de
defensa/cablldeo), o se Integran a una ONG m4s grande que cuenta con su propia membresia.

El cuadro que en general sugiere el movimlento de las ONGs es el de una corriente cre-
clente que acumula graduaimente sus aguas de Innumerables afiuyentes con variados origenes,
ubicaclones y contenidos, que encuentra barreras en cada recodo, 0 que se ve constrefilda
por estrechos pasajes, pero que al final converge en un caudal de flujo mds amplio y con fuerza
muitifacética.

LAS ONGS com0 ACTORES EN EL DESARROLLO LOCAL

Los dos actores principales en el proceso de desarrolio local son el goblerno y la
comunidad local. Pero "comunidad y burocracia son dos estilos evidentemente contradictorios de
organizacién social" (Robertson, 1984), que sirven para distinguler los dos principales
protagonistas en el desarrolio planificado: el pueblo y el estado. En la interaccién entre estos
dos protagonistas, las ONGs se insertan no como un tercer actor independiente, sino como una
emanacién y representacién de la comunidad (o de un subgrupo de la comunidad)”. M4s all4 de
su diversidad, aparecen como una respuesta organizacional, muy a menudo Instrumental y a veces
politica, de la comunidad o sus subgrupos, que busca una estrategia alternativa (Padungkarn,
1987) para el desarrollo soclal local.

Una pregunta clave en el mundo del desarrollo es e! grado de Intervencién y control que
los goblernos centrales pueden y deben ejercer sobre la planeacion del desarrolic en general.
Esto, por supuesto, incluye la planeacién y administracién del desarrollo local. A medida que la
nacién-estado se construye y fortalece, y a medida que el poder central se ejerce cada vez
con m4as fuerza sobre la periferia, la necesidad de descentralizar se hace mas notorla.

La descentralizacién puede darse de varias maneras: (a) deconcentracién; (b) delegacién
a agencias semi-auténomas o paraestatales; (c¢) devolucién a los gobiernos locales; y (d)
transferencia de funciones de Instituciones pftblicas a Instituciones no-gubernamentales o el
ejercicio conjunto de dichas funciones (Rondinelli, 1981; Cheema, 1983). En este escenario, esté
claro que la evolucién natural del estado y del goblerno local en el mundo en desarrolio crea el
espacio y o mejor adn exige que las organizaciones no gubernamentales jueguen un papel
creclente en el desarrolio local y en la planeaclén, entrega de servicios y administracién locales.




En los paises del tercer mundo ha sido donde con mayor rapidez se han multiplicado
las ONGs durante los altimos 10-15 afios. Se agregan a otras formas tradicionales de asocia—
ciones locales que todavia sobreviven. Su cohesién organizacional varia pero ya sean fuertes o
flojas, - formales o informales, representan una respuesta organizativa a las necesidades de sus
miembros y a los patrones gubernamentales de administracién o servicio al desarrollo y a los
requisitos administrativos. La posibilidad de que puedan tener incidencia en nuevos territo—
rios dentro de tal proceso de descentralizacion, depende de sus fortalezas y habilidades, en la
manera en que su propio genesis ha marcado su naturaleza y metas, al igual que en la actitud
politica de los gobiernos.

Al rastrear el origen de este nuevo tipo de organizacion, los representantes de las
ONGs sefialan las causas que son bien diferentes en su naturaleza: (a) conflicto y tensiéon en la
sociedad; (b) la necesidad de responder mas efectivamente a situaciones de crisis o a nuevas
demandas cuando las estructuras tradicionales se rompen o pierden su capacidad de responder;
(c) diferencias ideologicas y de valores entre los aspirantes a ejercer en el poder en el proceso
de planeacién y ejecucion del desarrollo; (d) la puesta en evidencia de que ni los gobiernos ni
el sector privado empresarial tienen la voluntad o la capacidad de lidiar con ciertos problemas
socioeconémicos agudos; o (e) la determinacion de ayudar a la gente de la base para que se
organicen y se involucren en programas gubernamentales de desarrollo que estan en ejecucion.
(Garilao, 1987; Padron, 1987)

Muchas de estas asociaciones se organizan también como mecanismos de adaptacién
para personas transplantadas de un contexto social a otro, tales como la migracién del 4rea
rural a la urbana. Este papel de adaptacién, por ejemplo, se encuentra documentado amplia—
mente en la literatura antropolégica de Asia y Africa.

El recordar las muy variadas causas que originan el nacimiento de las ONGs ayuda a
entender las diferencias en su naturaleza y conducta organizacional, al igual que los diferentes
patrones de reacciones gubernamentales hacia las ONGs.

Algunas definiciones de uso corriente sobre las ONGs son estrechas y sectarias. Pasan
por alto un aspecto notable de las ONGs: su enorme variedad y la diversidad de capacidades de
la gran familia de ONGs. Las ONGs del Tercer Mundo (también llamadas ONGs del Sur) no son
una copia de las del Primer Mundo (a veces denominadas ONGs del Norte). La asociacién
voluntaria es una caracteristica organizacional clave de todas las ONGs, pero muchas, en especial
aquellas que persiguen un interés especial de su propia membresia, no se describen a si mismas
simple y llanamente como agencias voluntarias. Este hecho hace que el concepto de “agencia
privada voluntaria” (PVOs), que a menudo se utiliza en los Estados Unidos como un sinénimo,
sea mas restrictivo que el término mas amplio de ONGs. El voluntariado que es la piedra angu-
lar de tales organizacisones no gubernamentales no esta en conflicto con el hecho de que ellas
persiguen intereses generales especificos o un interés de grupo de su membresia.

ONGs Econémicas

El concepto sociologico de “asociaciones voluntarias” aplica a las ONGs en los paises en
vias de desarrollo, pero a veces este concepto es definido por los sociélogos de manera estre-
cha, que incluya la caracteristica sin—-fines—-de-lucro. Esta restriccion es discutible. Para
algunas organizaciones voluntarias creadas con el propésito de ayudar a beneficiarios que estan
fuera de la organizacién, la caracteristica “sin—fines-de—lucro” puede considerarse como de
definicién. Sin embargo, para organizaciones voluntarias no-gubernamentales que buscan
proveer un servicio a su propia membresia grupal, ~——a menudo un servicio econémico relacio—




nado con la produccién—— la caracteristica "sin-fines—-de-lucro” es inadecuada y excluyente.
De hecho, una fuerte tradicién en la literatura antropolégica y soclolégica define a las asocla-
clones voluntarias como "asociaciones de Interés coman” (Kerrl, 1976). Las definiciones que he
llamado estrechas (y las agenclas internacionales que las utilizan) inadvertidamente dejan fuera
las asociaciones econémicas de gente de base, con el razonamlento de que éstas no pueden ser
descritas como "sin—-fines-de-lucro" porque persiguen un Interés econémico de su membresia.
Algunos estudios de organizaciones voluntarias excluyen similarmente de su marco de referencla

a muchas asoclaciones voluntarias econémicas bajo el argumento de que persiguen objetivos
econdmicos. Aquellas definiciones que yo considero como estrechas también excluirdn a las
cooperativas (e.g., cooperativas de mercadeo, cooperativas de crédito, etc.) de las ONGs porque
han sido creadas para proteger y generar beneficios econémicos de sus miembros.

Desde mi punto de vista estas organizaciones y otras similarmente orientadas al serviclo y a la
producclén son claramente organizaciones no-gubernamentales y no deberian ser definidas fuera
de dicho concepto. Como un nombre genérico, podrian ser llamadas ONGs econdmicas, en el
sentido de que directamente apoyan las actlvidades productivas de la gente. Estas ONGs
econdmicas o relaclonadas con la producclén, Incluyen las socledades de usuarios de aguas que
encontramos en muchos paises, asociaciones para la crianza de animales y pastoreo, cooperati-
vas de crédito y de consumo, cooperativas de recoleccién y procesamiento de leche, asocia-
clones para la compra o alquller de equipo agricola, asoclaciones de campesinos dedicados a
cultivar los bosques, cooperativas de pescadores, etc. Estas organizaciones son probablemente
mas cruclales para el desarrolio local, para promover la "auto-ayuda como una estrategla para
ol desarrolio" (Galtung y asoc., 1980) o para facliitar "la auto-ayuda asistida" (véase Uphoff,
1988) que las asoclaciones caritativas (las cuales son indudablemente importantes); aquellas son
mis Instrumentales en la generacién de economias de escala, en la generaclén de acciones
colectivas coordinadas, en la mobllizacion de recursos, son mis adecuadas para recibir asisten-
cla y apoyo externo y para canalizarla y distribuirla equitativamente, al igual que para cultivar
la conclencia y solidaridad grupal. Institucionalimente, tales ONGs reallzan no solamente las
funciones de "entrega", sino principaimente actividades de "capacitar-para-la-accién" (Vyas,
1988).

La obtencién de una meta econdmica es un incentivo poderoso para que la gente se organice
a si misma para la accion coordinada. La organizacién resultante, caeteris paribus, puede ser
una ONG tan legitima como una que persigue objetivos no econdmicos.

Esta distincion, lejos de ser solamente una sutileza conceptual, nos lleva a otra conclusién por
via de consecuencia: las relaciones que se establezcan entre las agenclas gubernamentales o
las agenclas internacionales de ayuda, por un lado, y las diversas categorias de ONGs locales
o internacionales por el otro lado, deben variar acordemente y deben construirse en base a lo
que cada tipo de ONG puede realizar con mayor éxito.

Se enfatiza correctamente (Annis, 1987a; Padron, 1987) que la diversidad de ONGs que se
encuentran en los paises en desarrollo requlere otra distincion méds refinada. Por ejemplo, como
se suglere en la seccién anterior, algunos Investigadores hacen una distincion entre las
organizaciones que ellos llaman ONGDs (organizaciones no gubernamentales de desarrolio), que en
los paises del tercer mundo sirven las necesldades de los sectores de base, y los OBs
(organizaciones de base) que de hecho estan constiuidas por la gente de base; otros (Uphoff,
1986; Esman and Uphoff, 1984) gugleren una distincion entre "organizaciones para la membresia"
y "organizaciones de serviclo"”. Juntas, todos estos Intentos de categorizar tales formas
organizativas a la luz de sus funciones manifiestas, apuntan hacia su esencia coman: el avance
subyacente en el grado y especializacléon de las organizaciones soclales del pueblo.

10




La congregacion voluntaria de personas en ONGs econémicas magnifica su capacidad de
rechazar intervenciones paternalistas, de actuar para su propio desarrollo y de establecerse como
grupos organizados y con su cuota de poder en el didlogo con los gobiernos locales. En el
periodo posterior a la época colonial de la mayoria de los paises del tercer mundo, la aparicion
masiva de ONGs econémicas de base es una tendencia tan significativa en su escenario social
porque coincide con el establecimiento de gobiernos locales (elegidos o nombrados) y de
sucursales de las agencias del gobierno central. La implicaciéon evidente es que los organismos
de los gobiernos locales no son vistos ni como el finico ni el mejor exponente de la gente en la
comunidad local. Las ONGs son importantes para los temas del desarrollo porque articulan y
multiplican la capacidad de individuos aislados y sin poder y lenta pero gradualmente aumen—
tan su capacidad de negociaciéon como grupo.

Una pregunta clave para la situacién post—colonial es quién acumula los excedentes de las
areas rurales, de quién y como. El crecimiento de las ONGs de base puede que sea todavia un
proceso incipiente, pero refleja un cambio en las articulaciones del poder. Las ONGs pueden
influir ligeramente, si acaso, en el resultado del actual proceso de distribucién de recursos y
acumulacion de excedentes, pero graduaimente pueden ir poniendo a su membresia en una
posicion mas favorable para influir decisoriamente en el mismo.
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IV. FORTALEZAS Y DEBILIDADES DE LAS ONGs

LCusn eficaces pueden ser las ONGs como modelo de alternative a la Intervencién del
goblerno en actividades de desarrollo? (Cudles son sus ventaJas comparativas? La respuesta
empirica a estas preguntas, en lugar de la repuesta conceptual/hipotética, es importante tanto
para enfocar las tareas Inmedlatas en el desarrolio local como en la definicion de orientaciones
estratégicas para fortalecer a las ONGs.

Mientras el escepticismo sobre la efectividad de las ONGs disminuye graduaimente, existen
muchos puntos de vista contradictorios sobre las ventajas comparativas o debllidades de las
ONGs. Estos puntos de vista varian desde la casl negacion de la efectividad de las ONG hasta
la exageracién hiperbélica. Un estudio evaluativo empirico patrocinado por AID (Hursh-Cesar &
Asoc.) sobre la efectividad de las organizaciones privadas voluntarias (OPVs) en cuatro sectores
del desarrollo (salud, nutricién, suministro de agua, sanidad) produjo dos juegos de conclusiones
sobre las "fortalezas" y "debllidades" tipicas de estas organizaciones como vehiculos de un
programa para trabajo de desarrollo.

VENTAJAS COMPARATIVAS
Las principales fortalezas Identificadas son las sigulentes:

(a) Capacldad para llegar a los pobres rurales y areas remotas. Aunque las ONGs
trabajan tanto en areas rurales como urbanas, tlenden a concentrarse en las comunidades m4s
pobres que tienen pocos recursos bésicos o infraestructura, y que frecuentemente estan locali-
zadas en lugares de dificil acceso, donde los programas oficlales son o limitados, © no existen,
o Ineficlentes.

(b) Capacidad para promover la participacion local. Las ONGs son a menudo partes de
la poblacién cuya involucracion se busca. Si vienen desde fuera a un area especifica, tlenden
a desarrollar vinculos con la gente a qulen sirven: trabajan en grupos comunitarios como soclos,
enfatizando las Iniclativas locales de autoayuda y el control local de los programas.

(¢) Capacldad para operar con costos bajos. La naturaleza principaimente voluntaria de
las actividades de las ONGs, su compromiso de utilizar tecnologias de bajo costo y serviclos
simplificados, y sus costos bajos de personal, les permite operar eficlentemente con pre-
supuestos reducidos.

(d) Capacidad de innovar y adaptar. Al tener raices en las comunidades a las cuales
sirven y al estar orlentadas hacia promover Iniciativas, las ONGs tlenen ventajas comparativas en
la Identificacién de las necesidades y en la utilizacién de los recursos existentes. Con mayor
flexibilidad que los servicios del gobierno, pueden transferir tecnologias desarrolladas en otros
lugares y adaptarias a las condiciones locales, a la vez que pueden desarrollar respuestas
Innovadoras a estas necesidades locales.
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Limitaciones Comparativas
Las principales debilidades identificadas por el estudio mencionado son:

(a) Replicabilidad limitada. Muchas de las actividades patrocinadas por las ONGs
son muy pequefias y de naturaleza muy local para que tengan un impacto importante en la
region o en el pais. Las actividades de las ONGs dependen de un staff altamente motivado y
culturalmente sensible y cuando la intensidad y motivacién del staff no puede replicarse, las
actividades mismas no pueden replicarse.

(b) Limitaciones para hacerlas auto—sostenibles. Muchos proyectos patrocinados por
las ONGs no pueden ser disefiados de forma que en el futuro se sostengan por si mismos con
poca o ninguna ayuda externa a la comunidad de beneficiarios.

(c) Capacidad técnica limitada. Los proyectos de las ONG locales son todavia fre—
cuentemente iniciados con estudios de factibilidad técnica limitados y base de datos débiles.
Esto es a menudo el resultado de su falta de habilidades gerenciales o econémicas, lo cual es
entendible dadas las circunstancias de muchas ONGs, pero sin embargo, los resultados globales
se afectan por esta condicion.

(d) Falta de un contexto de programacion ampliado. Aunque pueden haber varia-
ciones por regioén o sector, los proyectos de las ONGs a menudos se ponen en ejecuciéon indi-
vidualmente, no como parte de una estrategia programatica amplia para una regiéon o un sec—
tor. A menudo las ONGs desarrollan sus iniciativas y proyectos individualmente y en formar
relativa o completamente desconectada con otras ONGs o programas, tendencia la cual perju-
dica la posibilidad de establecer programas a nivel regional o nacional.

La propia naturaleza de las ONGs como organizaciones voluntarias es a la vez una
fuente de fortaleza y de ciertas limitaciones; y las actividades para las cuales pueden servir
mejor deben seleccionarse con un entendimiento sociolégico realista de qué puede lograrse
mejor a través del quehacer voluntario. Es importante y no una forma de desmerecer, el
analizar las debilidades de las ONGs precisamente porque éstas estan atravesando en su con-
junto por un periodo de crecimiento organizacional impresionante el cual podria ser dirigido
hacia superar estos problemas. Observadores agudos han hecho notar que las ONGs se pierden
a menudo en una admiracion de sus propias organizaciones que dejan de darse cuenta que aun
las fortalezas por las cuales se les reconoce pueden ser al mismo tiempo serias debilidades
(Annis, 1987): por ejemplo, al confrontar la pobreza prevaleciente, “pequefia escala” puede
querir decir “insignificante”; “independencia politica” puede significar “sin poder” o "desconec—
tada”; "bajo costo” pueden significar “sin financiamiento adecuado” o "baja calidad”; “innovati-
vo” pueden significar simplemente “temporal” o “no-sostenible”.

No todo el mundo esta de acuerdo en considerar que las fortalezas y debilidades de las
ONGs arriba indicadas son generalizadas. De hecho, algunas ONGs especificas o algunos de
sus proyectos, pueden haber superado estas debilidades generales y dejar de haber sido pro-
pensas a ellas. Se puede también argumentar que no se debe esperar que la la contribucién de
las ONGs provenga de la replicabilidad ilimitada ya que las propias ONGs son tan diferentes
en naturaleza, estructura, tamafio y proposito que no deben desarrollar actividades similares;
mas bien, la contribucion de las ONGs puede venir primariamente de la multiplicidad de sus
actividades, de su ubiquidad y habilidad de generar muchas iniciativas individuales, asi sean
idiosincraticas, las cuales ejercen influencia de una manera acumulativa. Este es también una
argumento de hecho valido.
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Por otro lado, evaluadores competentes apuntan que en muchos proyectos de ONGs, a
pesar de sus esfuerzos, no llegan 0 no llegaran a la mayoria pobre. Inspeccionados de cerca,
muchos proyectos de ONGs no son participativos, a pesar de su retérica, y envuelven control
de arriba hacla abajo "lluminado" por las proplas ONGs, a veces conjuntamente con el control de
las elites locales (Tendler, 1982). Pero estos problemas no son tampoco inmanejables.

La conclusién esenciall es que el reconocimiento de la contribucién clave que las ONGs
pueden hacer y hacen no debe acopafiarse del error de ldealizarlas. Las ONGs tienen gran
potencial, pero no son la panacea final a las contradicciones y dificultades del cambio planificado
y el desarrollo inducido. Se requiere un enfoque objetivo a las limitaciones y debilidades de las
ONGs para fortalecer sus proplas estructuras y ejecutorias, al igual que para hacer mas
técnicas, econémicamente sélidas y replicables sus actitividades.

PRINCIPALES sREAS DE ACTIVIDADES DE LAS ONGS

En el nivel de desarrollo local, las areas en las cuales las ONGs podrian hacer sus
contribuciones més fuertes son especificamente las areas en las cuales la intervenclén del
gobierno local es débll o inexistente, 0 estd presente pero se hace en una manera que insatis—
face la poblacion local o algunos de sus subgrupos. Existen tres tipos basicos de proyectos
en pequefia escala que las ONGs pueden ofrecer.

(a) proyectos pequefios orientados a la produccién (v.gr. el establecimiento de un vivero de
arboles por parte de un grupo de mujeres; o la construccién de un pequefio sistema de Irrigacion
con tanque, etc.);

(b) proyectos de serviclo que apoyan la produccién (v.gr. la construcciéon de un lugar de
almacenamiento para la comunidad o el grupo, o una carretera, organizar una comunidad para
mercadear serviclos de transporte, etc.); y

(c) proyectos de servicio social (v.gr. un dispensario médico o salén comunitario, servicio de
ambuilancia, construcclén de terreno deportivo o una casa para el maestro, etc.)

Otra forma de clasificar las 4reas de actividades claves a nivel local en las cuales las
ONG pueden hacer sus contribuciones selectivamente, fue sugerido por Uphoff (1986), quien
distingulé cinco campos: (a) administracién de recursos naturales; (b) Infraestructura rural; (¢)
desarrollo de recursos humanos; (d) desarrollo agricola; y (e) empresas no-agricolas. Todas
éstas son 4reas que requleren desarrollo Institucional local tanto en términos de estructuras
y agencias gubernamentales descentralizadas como en términos de asoclaciones no gubernamen-
tales de la poblaclién. Las ONGs pueden crear para si un "nicho" al establecerse como una
alternativa al papel de las instituciones gubernamentales -- ya sea como organizacién com-
plementaria, © como una organizacion sustituta. Por supuesto, esto depende también de cémo
los planificadores del desarrollo local, es decir los goblernos locales, vean a las ONGs, y si estan
o no listos y receptivos para trabajar con las ONGs.

Un ejemplo de Io que las ONGs pueden hacer por el desarrollo local al iniciar (uno u otro
tipo de) tales proyectos son los logros del Proyecto Piloto Orangi (PPO), una ONG dirigida por un
Iider carismatico y organizador experimentado, Akhter Hameed Khan, que trabaja con la poblacién
de Orangl, Pakistan. Orangi es el nombre de un gran suburbio de Karachi, dentro del cual se
inici6 espontdneamente y de forma mas bien anarquica un
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asentamiento en 1965; crecié rapidamente y después de 1972 llegé a mas de 100,000 familias,
y continua creciendo. Los ocupantes construyeron sus casas sin ninguna ayuda gubernamental.
La mayoria de los servicios municipales no existen o se han suministrado de forma insatisfac—
toria.

Como organizacién no gubernamental, PPO decidié no establecer clinicas o escuelas o
empresas econémicas, sino tomar un “enfoque de construir capacidad”’, concentrandose en el
disefio de modelos y estimulando la participacion de la comunidad (Khan, 1986). PPO se
considera a si misma principalmente como una ONG de investigacion; primero estudia y
analiza los problemas presentes en Orangi y entonces, a través de acciéon de investigacion y
educacién por extensién prolongadas, propone las soluciones. Una parte integral de su trabajo
de investigacion y educacion es capacitar a la poblacion para que se organice para alcanzar
dichas soluciones (Khan, 1986; Ghafoor, 1987).

PPO ha iniciado varios programas para disefio de modelos, los cuales estan relacionados
con los servicios sociales para Orangi y actividades de generacién de ingresos y produccion de
la poblacion. Estos son (a) el programa de sanidad a bajo costo; (b) programa de viviendas de
bajo costo; (c) centros de trabajo para mujeres; (d) programa de bienestar para las mujeres; y
(e) educacién escolar. Sanidad a bajo costo es el proyecto mas antiguo de PPO. Empezé en
1981, el objetivo era mejorar la mala sanidad y el drenaje de los barrios de Orangi, causa de
epidemias recurrentes, alta mortalidad infantil, inundaciones, infravaluacién de las viviendas,
etc. La investigacion de PPO descubrié cuatro "barreras” que explican la pasividad relativa y
resignacion de la poblacién a pesar de las condiciones sanitarias insoportables: la "barrera
psicolégica”; la "barrera econémica” la “barrera técnica” y la "barrera sociolégica” (Khan,
1986). La percepcion de éstos obstaculos hizo que PPO identificara soluciones apropiadas para
energizar a la comunidad, para bajar los costos de construccion de la infraestructura sanitaria,
para llevar a cabo encuestas y proveer a los residentes con disefios, mapas, planos, y para
llevar a cabo actividades de entrenamiento e informacién. PPO trabajé sistematicamente para
eliminar cada una de las “cuatro barreras”, establecié un equipo de organizadores sociales y un
equipo de técnicos, identificé las unidades sociales (las “lineas” de habitantes) que podrian
patrocinar el trabajo de construccién y completé muchos otros arreglos de “ingenieria social”
(Ghafoor, 1987; Khan 1987).

Los logros han sido notables: entre 1981-86 cerca de 28,000 familias se unieron al
programa de infraestructura sanitaria a bajo costo, construyeron lineas de cloacas subterraneas
con un total de mas de 426,000 pies, construyeron drenajes secundarios, introdujeron mas de
28,400 letrinas sanitarias, y por si mismas invirtieron mas de 30 millones de rupees en este
desarrollo. Sectores completos de Orangi ha mejorado su sanidad dramaticamente y los efec—
tos de demostraciéon son tan poderosos que el programa se esta continuando en los grupos
restantes a través del mismo enfoque de auto—administracién y auto—financiamiento.

Asi, una ONG bien dirigida ha tenido éxito en una area en la cual el gobierno y
agencias municipales simplemente no fueron capaces, organizativa y financieramente, de
proveer los servicios necesarios. Ha tenido un impacto profundo en la mejoria de la calidad
de la vida de la poblacién de Orangi. Los otros programas, particularmente el programa de
vivienda y los centros de trabajo para las mujeres, estan alcanzando resultados comparables.
Las lecciones de Orangi merecen ser estudiadas en detalle: ellas encierran mucha sabiduria y
esperanza para ser repetidas mediante iniciativas similares de ONGs para el desarrollo local y
regional.
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Organizacion Social para la Administracion de Recursos

Otro campo de prioridad tanto para las ONGs como para los gobiernos locales es el
area de administracién de recursos naturales (uno de los cinco campos mencionados antes).
Las ONGs pueden y deben apoyar los pobres o pequefios usuarios desorganizados o pobre—
mente organizados que luchan para adquirir el control de los recursos productivos.

La pobreza elimina muchas oportunidades para los agricultores individuales que actian
solos; el uso organizado colectivo no es sélo una detalle de virtud sino una necesidad
econdmica. La adminstracion de recursos naturales (v.gr. praderas, bosques, lagos con recur—
sos pesqueros, etc.) requiere una organizacioén social fuerte capaz de poner en practica incenti-
vos y penalidades para inducir conductas racionales y equitativas de parte de los usuarios
individuales. La ausencia de tales patrones de organizacion social origina un acceso abierto, el
cual casi siempre lleva a la destruccion de los recursos y a la degradacion ambiental. Los
programas de desarrollo tecnocraticos que intentan parar dicha degradacion s6lo mediante el
financiamiento de nuevas “tecnologias” pero sin poner en vigencia un patrén de articulacion
social capaz de organizar a la gente de acuerdo a las demandas de esa tecnologia, estin inevi-
tablemente dirigidos hacia el fracaso. Demasiado a menudo, la administracién de tales recur—
sos comunes por parte de organismos gubernamentales no ha sido efectiva y ha dejado un
"vacio organizacional® gigantesco el cual puede ser llenado efectivamente por la propia gente,
constituyéndose en una ONG.

Al discutir el concepto de los recursos para la planificacién social local, Conyers
(1986) ha observado que la identificaciéon de algo como un recurso depende no sélo de la cosa
en si misma, sino también en los atributos de los usuarios potenciales, incluyendo sus cono-
cimientos, habilidades, status, y acceso a otros recursos complementarios. Los recursos natu-
rales son sblo recursos potenciales hasta que cierta forma de organizacion social los transforma
de partes de la naturaleza a partes del proceso de produccién social. Las organizaciones no
gubernamentales pueden ser una forma adecuada de organizacién social y econémica para
mejorar la capacidad de la gente de identificar, ganar acceso, apropiarse o usar y administrar
recursos naturales tales como praderas, agua, arboles, peces, etc.

A su tiempo, es responsabilidad de los planificadores del gobierno local, —— en otras
palabras, de los planificadores que actiian a nombre del gobierno — el incluir en tales planes
no sélo los recursos fisicos para el capital disponible, sino también preocuparse igualmente con
la capacidad social para manejar estos recursos. En la practica, sin embargo, los planifica-
dores locales raramente reconocen lo importante que es la poblacion en la planeacién, — en
otras palabras, no situan al hombre delante — son pocos conscientes de los atributos sociocul-
turales criticos de la poblacién local (v.gr. us estratificacién, organizacion, etc.), y toman
como su punto de partida los limitantes de capital y de recursos fisicos.

El dilema de Pequeiia Vs. Gran Escala

Probablemente la pregunta mis importante que persiste sobre la efectividad de las
ONGs es la que tiene que ver con la limitada replicabilidad de sus actividades y la pequefiez
intrinseca de sus intervenciones. ¢Puede esta limitaci6n ser superada? {Pueden sumarse inter—
venciones a nivel micro a gran escala?
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Aun los mas fuertes defensores de las ONGs reconocen que la amplitud del impacto de
éstas es necesariamente limitado por la naturaleza de localidad especifica de sus intervenciones
y por el caracter peculiar y especial de cada una como organizacion. Dos opciones
estratégicas (o quizas solamente una opcién con dos lados complementarios) se pueden con—
siderar al intentar solucionar este dilema:

- una es que, las actividades en pequefia escala de las ONG podrian en teoria
proliferar en escala tan vasta hasta lograr una significacion de caracter macro
(es decir, lograr un impacto significativo en el desarrollo regional o nacional) a
través de la suma de esfuerzos, en vez de mantenerse como una dispersion de
iniciativas limitadas y aisladas. Bajo este escenario, se puede ademas teorizar
que las ONGs de base no sélo se multiplicarian independientemente de cada
una, sino también se vincularian en sistemas y redes de organizaciones capaces
de influir procesos a escala macro y politicas estatales, mobilizar recursos
humanos numerosos, desarrollar alianzas y redes y asi aumentar su poder.
Basado en un estudio de ONG en América Latina, Annis (1987b) ha argumen-
tado que tal proceso esta ya ocurriendo; su argumento comienza preguntando
"iqué tan grande puede en definitiva llegar a ser lo pequefio?” y afiade que,
como resultado de las expansion de las “redes” de organizaciones de base que se
han hecho méas densas y entrado en relacién con el sector publico, las pequefias
intervenciones tienden a institucionalizarse, a alcanzar mayor numero de per—
. sonas, a transferir mayor poder politico a los pobres, y a crear las bases para
que el cambio en pequefia escala se convierta en la politica de desarrollo a gran
escala;

- otra opcidén estratégica para alcanzar la replicabilidad de las iniciativas de
pequeiia escala de las ONGs es un vinculamiento gradual de las actividades de
las ONGs con organizaciones administrativas o internacionales, en vez de dejar—
las confinadas a su localizacién inicial solamente. Estas organizaciones incluyen
(de una forma u otra) departamentos de gobierno y dicho enfoque puede
también facilitar y promover algunas reformas de politicas a escala micro
(Korten, 1987) con el apoyo de agencias oficiales del gobierno. Escondidos
dentro de esta opcidon se encuentran los riesgos e instrumentos para la
dominacion de las ONG; sin embargo si los lazos se establecen desde una
posicion de fortaleza y crecimiento de las ONGs, la independencia de las ONGs
se puede proteger al mismo tiempo que se logra aumentar la influencia sobre
las politicas estatales y sobre el medio ambiente administrativo.

iSon tales orientaciones estratégicas realistas, o son simplemente ensofiaciones? iExis—
ten otras alternativas para para resolver el dilema de pequefia versus gran escala? Estas son
preguntas cruciales para el futuro de las ONGs que invitan a examinar las experiencias reales
de la actualidad.

Este examen se hace propicio en dos areas en particular: (a) la interaccién entre las
ONGs de paises en desarrollo con los organismos estatales (nacionales y locales) a los cuales
tratan de influenciar, y (b) la interacciéon de las ONGs con agencias y organizaciones interna-
cionales grandes.

En este trabajo he decidido concentrarme principalmente en el area (b), al examinar la
interaccién entre las ONGs y una agencia internacional grande como el Banco Mundial. De
hecho, si las ONGs pudieran influenciar las politicas y programas reales de las organizaciones
internacionales grandes como el Banco Mundial, entonces su contribucién e impacto pueden
ganarian un multiplicador significativo.
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V. INTERACCION ENTRE ONGS LOCALES Y AGENCIAS DE DESARROLLO
INTERNACIONALES: LA EXPERIENCIA DEL BANCO MUNDIAL

Para ser genuinamente eficaces, las politicas y programa de desarrolio de las organiza—-
clones Internaclonales grandes deben en definitiva ser capaces de generar camblos a nivel local.
En este sentido, cada politica y programa a escala macro debe por definicién estar consclente
de sus Iimplicaciones y consecuencias para el desarrollo a nivel local. Las agencias multllaterales
y bilaterales de ayuda que apoyan financleramente programas a escala macro debersn por tanto
interrelacionarse no s6lo con las agencias del goblerno central sino tamblén con los actores
claves a nivel local: goblerno, comunidad y, cuando existen, organizaciones no gubernamentales.

Tal cooperacién con las ONGs locales todavia tiene un record limitado: no existen muchas
experiencias exitosas; existen muchos fracasos y oportunidades perdidas; y los nuevos enfoques
estéan todavia en periodo de prueba. Una buena parte del territorio se encuentra inexplorado.

Las debilidades y la desconfianza son visibles en ambos lados. Los programas apoyados
por las agencias Internacionales han sido con frecuencia concebidos y eJecutados de manera
centralizada y paternalista y han carecldo de conocimientos soclolégicos adecuados de la
estructura social local. Esta ha sido la causa comprobada de fracaso o pérdida de Impacto
particularmente en programas de allvio de la pobreza. Por su lado, las ONGs locales a menudo
no han sabido o no han querido, involucrarse en programas conjuntos, o Influenclarios y
contribuir a su eflcacla.

Es por tanto Gtil explorar estrategias para intensificar tal interaccién y particularmente para

fortalecer ios roles de las ONGs locales. Esto es una tarea conveniente -—- quizds mas bien
urgente, ya que en este momento practicamente todas los donantes muitilaterales, las agencias
bllaterales de ayuda, y muchas ONGs internacionales y nacionales, estdn expandiendo sus
contactos de trabajo. Los procesos de aprendizaje deben ser refinados en ambos lados, para
superar errores pasados y definir modelos de cooperacién nuevos. Concentréndome en las
lecciones que podemos aprender, a continuaclén revisaré brevemente algunos aspectos de la
interaccion del Banco Mundial con las ONGs.

Como una agencia Internacional de desarrollo, el puntaje del Banco Mundial en esta area est4
leJos del nivel 6ptimo. Muchos proyectos de desarrollo financiados por el Banco no han buscado
de manera adecuada enfoques participativos y el Interés sistematico de involucrar a las ONGs
es relativamente reclente. Un estudio del OED de 25 proyectos apoyados por el Banco que
fueron reevaluados varios afios después de su terminacién es una de las fuentes de evidencia
empirica de las consecuencias sufridas por los proyectos flnanciados por el Banco por no haber
envuelto suficientemente a las organizaciones locales o a los beneficlarios en estos programas.
Las evaluaciones de impacto realizadas encontraron que 13 de los 25 proyectos no pasaron la
prueba de durabilidad a largo plazo. Dentro de las cinco causas principales que impidieron que
dichos proyectos fueran sostenibles a largo plazo el estudio identifica como primera la falla de
no involucrar a las organizaciones locales de base y por ende no haberse
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asegurado la participacion de los beneficiarios (Cernea, 1987). Por el contrario, el mismo
estudio concluyé que cuando tales organizaciones existen, actuan como estructuras duraderas
de apoyo a las actividades iniciadas dentro del proyecto ain mucho después de terminado el
proyecto. Son instrumentales para que el proyecto sea sostenible a largo plazo. Otros analisis
sociologicos han corroborado esta conclusion con conclusiones similares (Kottak, 1985; Paul,
1987; Uphoff, 1987).

Durante los afios setenta y aln antes (v.gr. en proyectos de desarrollo urbano [Hellin—-
ger, et. al., 1988]) existi6 una cooperacién mas o menos esporadica con las ONGs. El Banco
Mundial comenzé a desarrollar su relacion con ONGs de forma mas sistematica en la primera
parte de la década de los ochenta. En 1982 se establecio el Comité Banco Mundial / Organi—
zaciones No Gubernamentales el cual proveyé un forum de coordinacion formal y punto de
encuentro para las negociaciones del Banco con las ONGs. Las multiples actividades actual-
mente en ejecucion se pueden resumir bajo cuatro areas principales:

(a) Cooperaciéon operacional, en proyectos y programas;
(b) educacién para el desarrollo;
(c) dialogo sobre politicas entre el Banco Mundial y las ONGs, particularmente sobre

alivio de la pobreza y temas del medio ambiente; y
(d) marco de referencia estatal para las ONGs.

Mirando mas alla de la experiencia del Banco Mundial, creo que estas cuatro areas
pueden considerarse como claves (aunque no las unicas posibles) para cualquier estrategia
general de interaccion entre las agencias oficiales de ayuda y las ONGs.

¢Cual es el contenido sustantivo de estas areas de interaccion, en término practicos?
¢Como ocurre esta cooperacion? ¢Puede incrementer el papel de las ONGs en el desarrollo?

Colaboracién Operativa

La principal razén para que el Banco tenga interés operativo en las ONGs es que las
ONGs ofrecen un potencial significativo y muy poco utilizado en cuanto a su capacidad de
involucrar a las personas, particularmente a los mas pobres, en los procesos del desarrollo.
Los lineamientos del Banco para la preparacion de los proyectos y para la evaluacién ex—ante
requieren especificamente que se lleve a cabo una “evaluacion sociologica® de los proyectos al
mismo tiempo que la evaluaciéon econdémica, técnica y financiera. Esta debe tomar en cuenta
los patrones locales de organizacion social y basarse en dichos patrones (Cernea, 1985; 1987).
Como se discutioé en la seccién previa de este trabajo, las ONGs tienen una ventaja compara—
tiva en cuanto a su capacidad de ayudar a la gente pobre a articular sus necesidades anie
oficiales de gobierno y también ante representantes de organizaciones extranjeras de ayuda.
Los programas de las agencias extranjeras pueden mejorarse si se apoyan en las ONGs como
fuentes de informacion local, que incluye las percepciones de la poblacién, las necesidades
sentidas y las prioridades”. Las ONGs y las organizaciones de base son (parte de) la gente a
quienes los proyectos apoyados por la ayuda extranjera intentan llegar. Ademas, muchas
ONGs tienen considerable experiencia general y conocimientos autéctonos y una variedad de
perspectivas locales sobre temas de desarrollo, acompafiados a menudo de un agudo sentido de
las sutilezas de los aspectos culturales, econémicos, morales y del medio ambiente.

Examinaremos mas adelante las contribuciones operativas de las ONGs en dos tipos de

situaciones: primero, dentro de proyectos regulares apoyados por el Banco en tres sectores
(salud, poblaciéon, nutricién) los cuales son las areas mas comunes de interaccién entre el
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Banco y las ONGs; y segundo, dentro de ciertos proyectos menos comunes, tales como reasen—
tamientos involuntarios de pobladores desplazados de sus sistemas socio—econémicos por
proyectos de presas. En esta Gltima area las ONGs estan haciendo una contribucién cada vez
mas consecuente y bien recibida.

(a) Proyectos de Poblacion, Salud y Nutricién

Los tres sectores en los cuales se necesitan contribuciones de las ONGs con mayor
urgencia son los programas dirigidos a poblacién (planifiacién familiar), cuidado de la salud y
nutricion (PSN). Mientras el financiamiento del Banco fluye principalmente a través de
canales del sector publico, los proyectos PSN del Banco han hecho uso significativo de los tres
recursos principales fuera del sector publico: movilizacién de grupos comunitarios de apoyo;
utilizacién de trabajadores de la comunidad; y financiamiento para servicios ofrecidos por
ONGs que existian con anterioridad al proyecto.

Una revisién sistemética de todos los proyectos PSN financiados por el Banco evalua—
dos entre 1981 hasta mediados de 1987 (Heaver, pendiente de publicacién) encontré que el 69
por ciento de todos los proyectos incluyen trabajadores comunitarios y proveen apoyo para su
entrenamiento y supervision.

Los grupos comunitarios de apoyo se han utilizado en una variedad de formas. Mas
comiunmente (59 por ciento de los proyectos), han sido movilizados para servir como canales
para informacion hacia la comunidad, educacion y comunicacion (IEC), con el objetivo de
que el servicio sea aceptado. Pero en 29 por ciento de los proyectos, los grupos comunitarios,
que usualmente son organizaciones de mujeres y grupos de lideres de la comunidad, fueron
entrenados por cuenta del proyecto sobre como proveer educacion e informacién al resto de la
poblacién. En un 27 por ciento de los proyectos, los grupos comunitarios participaron en la
entrega de los servicios: por ejemplo, grupos femeninos de Malawi (un proyecto de 1987)
seran entrenados en supervision de la salud y en cuidados basicos de salud; en Ghana (un
proyecto de 1985), el proyecto financié molinos para alimentos para cuando se lleva a cabo el
destete de los infantes. Por lo menos en tres proyectos, las comunidades debian tener un
papel principal en la administracién y puesta en ejecucién de los sistemas de salud. En
Moroco (1985) se organizaron comités de administracién de la salud para participar en la
planificacién de un programa de salud con el Gobierno y para administrar recursos para la
salud a nivel local; tanto en Perd (1982) como en Nigeria (el proyecto Imo, 1987) se in-
cluyeron fondos para financiar proyectos de salud a pequefia escala propuestos y ejecutados
por comunidades locales; y en Imo, Nigeria, los Comités Aldeanos para el Desarrollo de la
Salud también emprendian supervisiones de salud e identificaban individuos con alto riesgo de
enfermarse. Finalmente, un 23 por ciento de los proyectos, se movilizé a las comunidades
para proveer ayuda financiera en especie para los sistemas de salud gubernamentales; en el
Cuarto Proyecto de Poblacién de Indonesia (1985), por ejemplo, los voluntarios de las aldeas
ayudaban en los centros de salud locales, y en el proyecto de Nigeria (1986) los beneficiarios
del proyecto debian financiar el mantenimiento de los centros de salud.

Cerca del 21 por ciento de los proyectos revisados proveeyeron financiamiento para las
actividades ejecutadas por ONGs que existian con anterioridad del proyecto y que operaban
en las areas. Las ONGs reciben tres tipos de ayuda: entrenamiento y materiales para asistir a
las ONGs a ejecutar actividades de IEC, como en el caso de Sierra Leona (1986) y Lesoto
(1985); pequeiias sumas de dinero (US$100,000 a 500,000) para actividades innovadoras que
deben ser llevadas a cabo por ONGs, como en los casos de Zimbabwe, Botswana y Jamaica; y
ayuda para que las ONGs reciban y administren los centros de salud, como en los casos de
los .pa

20




proyectos de Salud Rural Integrada de Pakistan y Kenya. En Bangladesh, las actlvidades de
planificacion famlliar ejecutadas por las ONGs han sido financiadas de forma m&s sustanclal:
alrededor de US$4 miliones han sido canalizados de esta forma.

Los hallazgos de esa Investigacién subrayan tres caracteristicas que colocan a las ONGs
sin fines de lucro en los sectores de PSN en una posicién ventajosa para complementar a las
agencias de salud oficlales: (a) su sentido ético y alto grado de compromiso son un fuerte
Incentivo para cumplir con el deber a pesar de salarios bajos; (b) la conflanza en si mismas hace
que la mayoria de ellas dependan de cargos por servicio a los usuarios, ¥y si la calidad del
servicio dscae la existencia de las ONGs puede verse amenazada; (¢) su Integracién a la
comunidad local y su flexibilidad administrativa facilitan el aprendizaje organizacional (Heaver,
op.cit.).

Una participacién mas o menos similar de parte de las organizaciones de base se puede
Observar en proyectos en otros sectores, principaimente en proyectos agricolas y urbanos
(Cernea, 1981; Beckmann, 1985; World Bank, 1983 a 1987); los proyectos en los sectores
"duros" (transporte, otras Infraestructuras, etc.) normaiments tienen una considerablemente menor
participacién de parte de las ONGs.

Es claro, sin embargo, que en las actividades del Banco Mundial, el reconocimiento del
potencial de las ONGs no se debe solamente a razones financleras sino especificamente a
razones soclolégicas. El reconocimliento creciente de las ONGs, es parte de una toma de con-
ciencla de la importancia central de la gente en el trabajo para el desarrollo, parte de un
alejamiento de los sesgos tecnocréticos y financieros al concebir las Intervenciones para el
desarrollo.

Adn cuando la participacién de las ONGs en los proyectos del Banco est4 notoriamente
en aumento, todavia es ad hoc en cuanto a su naturaleza y dependiente de las circunstancias
en vez de ocurrir de forma sistemitica en base a una politica completamente estructurada y a
una coleccién de procedimientos normativos; la extension y profundidad de dicha participacién
también depende grandemente de la politica y apertura del goblerno de uno y otro gobierno
prestatario. Las ONGs estian generalmente participando como mecanismos canalizacién o como
ejecutores de componentes de los proyectos, con relativamente escasa Influencia enla
formulacién misma del concepto del proyecto y de su estrategia. En Agosto de 1988 se emiti
una declaraclon de la politica operativa para la colaboracién del Banco Mundial con las ONGs,
cuya preparacion Incluy6 una consulta a varlas ONGs (véase ICVA, 1987 y m4s adelante en este
documento péginas 42-47) y la cual se espera que contribuya a ampliar y diversificar
conslderablemente la cooperacién del Banco con las ONGs.

(b) Reasentamientos Involuntarios

Un tipo de situaclén menos coman, pero sin embargo frecuente, en la cual las ONGs han
demostrado su especial potenclal ocurre cuando los proyectos de desarrollo implican
desplazamiento involuntario de la poblacién y reasentamiento (Cernea, 1988): por ejemplo, que
atraviesan la tierra cultivada de los agricultores, etc. El reasentamiento Involuntario de las per—
sonas afectadas por tales proyectos causa inconvenientes econémicos y culturales profundos,
deprivando a la poblacién de su habltat, tierras, medios de produccién y fuentes de ingreso.
Desafortunadamente las compensaciones y asistencia ofrecidas a las personas afectadas por las
agenclas gubernamentales ha sido en muchos casos insatisfactoria, incluyendo algunos de los
proyectos financiados por el Banco Mundial.
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Las organizaciones no gubernamentales en muchas oportunidades han probado que elias son
capaces de tomar la Iniclativa para lograr asistencla efectiva a las personas sujetas a rea-
sentamiento I[nvoluntario. Histéricamente, algunas ONGs hasta han sido fundadas como una
expresién de la necesidad organizarse de la gente desplazada de areas urbanas y barrios
marginados para defender mejor sus derechos. Algunas ONGs se han sencillamente opuesto a
cualquier reasentamiento y los proyectos que los ocasionan. Otras ONGs durante muchos afios
han pedido que se reconozca su capacldad de asistir agrupos desplazados, pero muchos gobier—
nos se han opuesto fuertemente a tal participacion de parte de las ONGs. Esta situacién ests
ahora camblando en muchos lugares. El Banco Mundial reconoce el derecho, la capacidad y el
papel de las ONGs como proveedores de significativa asistencia a las personas desplazadas, no
s6lo en emergenclas creadas por Inundaclones, sequias, etc., sino también en reasentamlentos
generados por proyectos de desarrolio. Las ONGs internacionales —-- como OXFAM (RU), el
Environmental Defense Fund, Survival International, y otros -- han repetidamente criticado Ia
pobre ejecutoria en los asentamlentos de los proyectos financiados por el Banco y han hecho
notar al Banco los casos en que el reasentamiento no ha sucedido satisfactorlamente. Tales
sefiales han sido probadamente beneficiosas y han desencadenado esfuerzos adicionales del
Banco y del goblerno local para lograr mejoras definitivas en los standares y condiciones del
reasentamiento.

Un papel Igualmente positivo lo desempefian algunas ONGs naclonales. Por ejemplo en la India
el "Centro for Sclence and Environment", "Myrada"“, "Avard", y "Lokayan" han llevado a cabo
estudios de campo detallados y desarroliado una capacidad y experlencia especlal sobre los
reasentamlientos involuntarios causados por proyectos de desarrollo. Algunos de estos estudios
han ejercldo Infiuencia considerable sobre los programas del gobierno y de la agencia donante
relacionados con el reasentamiento.

Cuando no se puede evitar el reasentamiento involuntario, las ONGs estén blen ubicadas, debldo
a sus vinculos con las comunidades locales, para expresar las necesidades de los reasentados
y para defender sus derechos. En las Fliiplnas, por ejemplo, organizaciones relacionadas con la
iglesia ayudar a las tribus Kalinga y Bontc a defender sus derechos contra el desplazamiento
planeado por el goblerno de Marcos para las presas lil y IV en el rio Chico bajo condiciones que
hubleran significado la destruccién de estas socledades tribales (Winnacker, 1979). En otros
casos, (por ejemplo la actividad del grupo ARCH-VAHNI en Gujarat, india) las ONGs permiten que
la poblacién reasentada entienda mejor sus derechos legales de obtener tierras sustitutivas,
compensacion justa, asignaclones para gastos de alojamlento, etc., proveyendo asi un servicio
siempre necesario particularmente cuando alguna agencia gubernamental deja de respetar
correctamente estos derechos. Las ONGs han jugado un papel constructivo ayudando a las
tribus a articular sus necesidades y preocupaciones, por ejemplo en los proyectos del rio
Narmada en India. En varios paises las ONGs han actuado en representacion de los reasentados
trayendo sus quejas a las cortes cuando ha sido necesario. Su papel ha sido legitimizado y
reforzado cuando las cortes han failado a favor de los desplazados ordenando correciones
apropladas. Tales acclones crearon aigunas tensiones entre las ONGs y las agencias
gubernamentales que estaban en falta pero -- mas de forma m&s Importante —— ayudaron a
mejorar los standares de ejecucién de los proyectos dentro de los cuales se efectuaron dichos
reasentamientos.

El Banco promueve la participacién de las ONGs en la preparacién oportuna de los planes
técnicos y sociales de los reasentamientos que deben ser incluidos en los proyectos financiados
por el Banco que ocaslonan desplazamiento de la poblaclén (Cernea, 1988a, 1988b). Dicho

-
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sociélogos y antropélogos que trabajan como oficlales de proyecto o consultores en proyectos
asistidos por el Banco que implican reasentamiento (Cernea, 1988c¢) han provisto evidencia
empirica que un enfoque eficaz para ampliar la informacién de la gente sobre el reasentamiento
consiste en involucrar en los planes de reasentamiento a ONGs que durante largo tiempo han sido
conocedoras de las condiciones locales’. Basado en experiencias positivas reclentes, el Banco
Mundial Institucionaimente promueve que las agenclas prestatarias cooperen con las ONGs cuando
ocurren situaciones complejas sobre el reasentamiento que deben ser resueltas a través del
proyecto. '

La preparacién de planes de reasentamiento dirigidos a reconstruir una base socio-
econémica viable para el re~-establecimiento de la gente desplazada permite a las ONGs participar
en un proceso de negoclaciéon con las agencias relevantes para obtener apoyo adecuado para
los reasentados. En Brasll, por ejemplo, una coalicién de ONGs locales (la Uni6n de Trabajadores
Rurales) jugé un papel eficaz en la definicién del contenido del plan de reasentamiento que es
el eje del proyecto de reasentamiento y desarrollo de Itaparica financlado por el Banco, aprobado
en 1987.

Un ejemplo interesante es la preparaclién del plan de reasentamiento para el II Proyecto
de Irrigacion Karnataka — Alto Krishna. Este plan fue preparado por las agencias técnicas del
gobierno estatal con el objetivo de reasentar mas que 100,000 personas, pero el Banco
encontré que era insuficlente para proceder a la evaluacién del proyecto. La evaluacién fue
pospuesta; el goblerno del estado de Karnataka contraté la ayuda de Myrada, una ONG
especializada en reasentamientos para ayudar en el proceso de perfeccionamiento de este plan.
Myrada Inici6 sus trabajos con una sélida encuesta social de la poblacién afectada y sus
necesidades, evalué sl potencial para el reasentamiento, etc. y preparé un plan de reasentamiento
mucho mas completo, en cooperacién con las agencias gubernamentales. Dos revisiones sucesivas
de parte del Banco propusieron mejoras adicionales que fueron hechas conjuntamente por Myrada
y las agencias técnicas relevantes, antes de que la evaluacién pudiera llevarse a cabo. Aunque
las agencias del estado habian invitado al Banco a evaluar e! proyecto, el Banco pospuso la
evaluacion durante 15 meses en espera de un plan de reasentamiento mejorado con los stan-
dares requeridos por la politica vigente. Cuando la evaluacién finalmente se llev6é a cabo en
Febrero de 1988, el plan de reasentamiento, con una contribucién sustancial de la ONG, ofrecia
una base mucho mejor para el proximo proyecto y Justificé totalmente tanto la posposicion como
la participacion de la ONG.

Casi en todos los casos en que se ha Intentado, la participacién de una ONG ha permi-
tido atender mejor las complejidades sociales y culturales de los reasentamientos involuntarios.
Las ONGs tamblén estédn haciendo mundialmente una contribucién excepclonal a la eficacia de la
ayuda de los donantes internacionales para los refugiados de desastres naturales, o de la
guerra y otros desérdenes politicos.

De esta forma, aparte de la participacion en proyectos de desarrolio "normales” o
regulares, todo luce Indicar que la colaboracién operativa con las ONGs en el contexto de
proyectos poco menos que comunes, complejos, disturbadores, pero a veces Inevitables, es al
menos tan eficaz como con cualquier otra actividad "normal”.

EDUCACISN PARA EL DESARROLLO

Una segunda area de cooperacién entre el Banco Mundial y las ONGs es en la educacién
para el desarrollo. Este esfuerzo se dirige principaimente al pablico en paises avanzados
Industrializados, para aumentar su grado de conocimiento sobre temas de desarrollo, limitantes,
objetivos, necesidades y dificultades. Los principales compafieros del Banco en
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este campo son ONGs internacionales y las federaciones nacionales e internacionales de ONGs.
El banco provee algin apoyo para su trabajo de educacién para el desarrollo, participa en
conferencias nacionales e internacionales, simposios (OISCA, 1986, 1987), y lleva a cabo un
programa sustancial de publicaciones y medios de comunicacion.

Las ONGs internacionales se han convertido en una fuente que influye en la
conformacion de la opinién pablica y a veces en las politicas oficiales en los paises en de-
sarrollo; el aumento de los recursos canalizados a través de las ONGs, descrito en la Seccién
II, es uno de los resultados de esas actividades. La cooperacién del Banco y las ONGs en
educacion para el desarrollo puede ayudar los esfuerzos de recaudacion de fondos tanto para
las ONGs como para los préstamos concesionarios del Banco a través de ADI para los paises
méas pobres a tasas por debajo del mercado.

Sin embargo, menos recursos se han dirigido a proveer asistencia directa del Banco a
las actividades de educacion para el desarrollo ejecutadas por ONGs de paises del tercer
mundo, y esto es definitivamente una area en la cual se necesita mayor apoyo.

Dialogo sobre politicas

Los cambios de politica son generalmente de mayor consecuencia para el desarrollo que
los proyectos especificos. La experiencia reciente ha mostrado que las ONGs también pueden
influenciar las politicas de grandes organizaciones de desarrollo. Las discusiones entre las
ONGs y el Banco Mundial sobre las politicas, relacionadas particularmente con temas como la
pobreza y el medio ambiente, han contribuido a la evolucién de las politicas del Banco
Mundial en el contenido de los programas de ajuste estructural (Schuh, 1987; World Bank,
1987).

Parcialmente en respuesta de las preocupaciones de las ONGs, el Banco ha tomado
varios pasos para agudizar su enfoque en la pobreza y para aligerar los costos sociales del
ajuste, especialmente al dirigir mejor su apoyo hacia gastos sociales. En varios paises se han
iniciado programas compensatorios que beneficiarin a gente pobre afectada adversamente por
el ajuste. Algunas ONGs han argumentado que lo que se necesita realmente es una oportuni-
dad para que las ONGs locales, especialmente las organizaciones de gente pobre, influyan en
las politicas de ajuste y no solamente pequefios programas compensatorios que ayudan a
amortiguar el impacto de politicas crueles.

Las ONGs dedicadas a la proteccion del medio ambiente han ejecutado una campaiia
internacional durante varios afios para lograr que el Banco Mundial y otros bancos multi-
laterales de desarrollo (BMDs) presten mayor atenciéon a los aspectos del medioambiente en el
desarrollo. Algunos proyectos apoyados por el Banco y algunas politicas han sido sujeto de
escrutinio y cuestionamiento. Las ONGs han convencido a un namero de gobiernos miembros
del Banco para que se les unan en sus demandas por un mayor énfasis en el medio ambiente
(Aufderheide y Rich, 1988). Los resultados han sido significativos, y han conducido a mejo-
ras considerables en algunos proyectos especificos, a cambios en politicas y en la estructura
organizacional interna y en la distribucion de los recursos humanos del Banco.
Especificamente, en el campo del medio ambiente, el Banco ha desarrollado su dialogo y
colaboracién con organizaciones como el World Resource Institute (WRI), the Environmental
Defense Fund (EDF), the International Union for the Conservation of Nature (IUCN), y
otros. Aun cuando sus criticas a ciertos proyectos apoyados por el Banco han sido a veces
rudas, fueron recibidas con repeto y consideracion profesional y han ayudado al Banco y a
algunas de sus agencias prestatarias a ser mas conscientes de las implicaciones de algunos
proyectos en los grupos vulnerables, en los reasentamientos, en los recursos no renovables, etc.
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Las ONGs de los paises desarrollados también han utilizado exitosamente su considera-
ble influencia para obtener mayor atencién de parte del Banco y de los gobiernos donantes y
prestatarios hacia los temas que presentan las ONGs de los paises en desarrollo, ganando asi
mayor legitimidad publica y mas recursos para resolver estos temas. Este dialogo sobre
politicas y programas continuara siendo parte de las relaciones del Banco con las ONGs.

Marco de Referencia Estatal para las ONGs

El aumento de su legitimidad, visibilidad y apoyo de sus propios paises es una impor-
tante ganancia para las ONGs locales y nacionales que resulta de su interaccidon con las organi-
zaciones internacionales. El Banco en ciertos casos ha ayudado a establecer un marco de
referencia estatal favorable hacia las ONGs y sus actividades al dar consejo explicito a las
agencias gubernamentales de los paises prestatarios y apoyo directo para tales interacciones a
través de contactos del Banco con los gobiernos.

En Bangladesh, por ejemplo, el Banco apoyé fuertemente la reformulacién de la
politica del Gobierno para las ONGs, particularmente en el sentido de simplificar el marco de
referencia administrativo y legal dentro del cual operan, para mejorar la contribucion de las
ONGs. Un proyecto importante para el alivio de la pobreza que esta siendo preparado en la
actualidad con la asistencia del Banco, es un impulso hacia esta reformulacion de politicas a
través del papel clave otorgado a las ONGs.

En Pakistan, como una condicién para que el Banco financiara proyectos a gran escala
para el manejo de agua para la irrigacién de granjas, el Banco ha pedido al Gobierno que
legisle nacional y provincialmente estableciendo el marco legal para crear organizaciones de
base de usuarios del agua a lo largo de los cursos de los canales. De hecho, dicha ley fue
emitida antes de que el proyecto se pusiera en marcha; mas de 8,000 asociaciones de usuarios
de agua se establecieron como parte de la ejecuciéon del proyecto de manejo de agua asistido
por el Banco. Aun cuando muchas son todavia fragiles, estas asociaciones hacen una
contribucién valiosa al ordenamiento del canal; pero también enfrentan dificultades de creci—
miento — tienden a mantenerse limitadas a una sola tarea, a menudo les falta continuidad en
sus actividades y algunas son efimeras o fracasan. Sin embargo, la creaciéon en masa de tales
organizaciones de base, resultado de una intervencién para el desarrollo y facilitada a través
de un marco legal puesto en vigencia por el gobierno, representa un progreso significativo que
es capaz de expandirse y rendir beneficios a largo plazo. También en otros paises, proyectos
asistidos por el Banco de multiples formas han provisto apoyo al establecimiento y fortaleci-
miento de asociaciones comunales de usuarios de agua, como en las Filipinas (véase Bagadion
y Korten,1985) o en Thailandia, donde un proyecto especial iniciado en 1987 para revitalizar
un namero de “sistemas de irrigacion del pueblo” tradicionales que existieron en la parte norte
del pais y que eran amenazados con dificultades y con su posible desaparicién por factores
adversos recientes.

El Banco esti fomentando activamente que los gobiernos nacionales consideren de
manera estructurada la participacién de las ONGs en proyectos financiados por el Banco y que
exploren nuevas formas de colaboracién entre instituciones gubernamentales y el creciente
nimero de organizaciones no gubernamentales. En varios paises (Indonesia, Togo, Kenya,
Rwanda, etc.), el Banco ha iniciado reuniones trilaterales entre las ONGs, agencias guberna-
mentales y el Banco para examinar de forma conjunta estrategias de desarrollo sectoriales o
nacionales. El Banco ha comenzado a indicar a los gobiernos la importancia que otorga a la
incorporacion de las experiencias y la informacion de las ONGs para el mejoramiento de su
propia programacién y la calidad de las posiciones de politicas que lleva al dialogo con el
gobierno; también subraya la ventaja comparativa que las ONGs tienen en algunos casos para
asumir la responsabilidad de partes de ciertos programas publicos.
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Este camino, sin embargo, no es ficil: mas de un gobierno (a nivel politico) y numero—
sas agencias gubernamentales (a nivel técnico) se oponen a la participacién formal de las
ONGs. Se sienten directa o indirectamente amenazadas por el crecimiento de las ONGs y de
su poderio (Berg, 1987) y a menudo reaccionan con suspicacia y hostilidad a sus actividades.
Llegan incluso a interpretar algunas actividades de las ONGs como intentos de dar al traste
con las politicas gubernamentales 0 como una involucracion poco deseable de las ONGs en la
politica. Por su lado, las ONGs a menudo confrontan el dilema de aceptar fondos guberna-
mentales y arriesgar su credibilidad o total autonomia; por esto es que a veces no aceptan la
asociacion con ciertos programas que tienen el imprimatur gubernamental. En ciertos casos,
desconfian de las agencias gubernamentales de un todo, temen el poder de los gobiernos, pero
también a veces dejan de ver las ganancias potenciales que se pueden obtener al dar o recibir
apoyo a través de la participacion de programas escogidos apoyados por el gobierno.

Aunque hasta ahora yo me he referido principalmente al Banco Mundial, cambios
similares y tendencias hacia mas cooperacion trilateral han ocurrido dentro de otras agencias
de ayuda multilaterales y bilaterales (Hirono, 1987). La realidad es que nuevos patrones de
relacién estan emergiendo gradualmente no solamente en el escenario local sino también inter—
nacional. Estas nuevas relaciones (a) colocan a las ONGs mas firmemente en el espectro del
desarrollo y (b) conectan de manera mas estrecha a las ONGs locales y a los temas de desarrol-
lo social local con las tendencias y procesos que gobiernan la ayuda internacional.

Podemos resumir diciendo que el nivel micro se estd colocando cada vez mas hacia el
centro del escenario. Esto ofrece nuevas oportunidades estratégicas para muchas ONGs lo-
cales. Todavia deben aprender la forma mas eficaz de aprovecharlas de manera que pueden
generar incrementos significativos en los beneficios que traen a los grupos a quienes apoyan.

La Politica del Banco Mundial para Colaborar con las ONGs

Basado en las experiencias acumuladas y en documentos de politica general del Banco
recientes, se preparé una Guia del Manual de Operaciones (GMO) sobre la colaboraciéon con
las ONGs. Después de consultar con representantes de varias ONGs, se emitidé en Agosto de
1988. Esta es la primera vez que se formula una guia de este tipo de parte del Banco sobre el
tema de las ONGs, y a continuacién se presenta un resumen de sus principales puntos.*

Los lineamientos de politica comienzan estableciendo una premisa basica: que la
colaboracién con las ONGs y el consejo de éstas puede beneficiar el trabajo del Banco
Mundial. Se formula por tanto la posicién del Banco en cuanto a su politica en este campo
para guiar al staff en su labor de aconsejar a los gobiernos y a sus agencias sobre como hacer
uso de las ONGs en los programas financiados por el Banco y para ayudar al staff a entender
las ventajas y beneficios del trabajo con las ONGs. La GMO establece lineamientos para
manejar los temas de caracter general, formula procedimientos para las actividades relaciona-
das con los proyectos y distribuye las responsabilidades para que se logren los objetivos del
Banco en cuanto al fomento de la colaboraciéon con las ONGs.

*En este resumen, las letras cursivas enfatizan o parafrasean elementos claves de la guia. Aunque las GMOs general-
mente se consideran documentos internos del Banco para guiar al staff, la GMO 5.30 sobre la colaboracién con las ONGs
esta disponible a 1as ONGs con quienes el Banco trabaja.
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Al definir las ONGs con las cuales busca colaborar, la politica del Banco adopta una
posicién amplia y sin restricciones. Se refiere a

una amplia variedad de grupos e instituciones que son mayor o totalmente indepen—
dientes del gobierno y se caracterizan principalmente por sus objetivos humanitarios y
de cooperacion en vez de comerciales. Dejando de lado diferencias de terminologia y
de nombre que varian de pais en pais, el Banco reconoce la naturaleza de las ONGs
como organizaciones privadas que persiguen actividades para aliviar el sufrimiento,
promover los intereses de los pobres, proteger el medio ambiente o generar el desarrollo
de la comunidad. Las ONGs ligadas a la produccién son particularmente relevantes
para los objetivos de desarrollo del Banco, y tales organizaciones de base incluyen:
asociaciones de usuarios de sistemas de riego, asociaciones pastorales, cooperativas de
credito y consumo, asociaciones para compra y alquiler de equipo agricola, asociaciones
para plantar drboles y otros grupos similares. Las ONGs que trabajan para el medio
ambiente o para ayuda de emergencia son a su vez relevantes para los objetivos del
Banco relacionados con el medio ambiente, ayuda a los reasentamientos, trabajo de
reconstruccion, etc.

La politica claramente establece que aunque las relaciones del Banco son principal-
mente con los gobiernos, la colaboracion con las ONGs puede mejorar la eficacia de muchas
operaciones apoyadas por el Banco, particularmente en términos de aumentar la posibilidad de
que las iniciativas de desarrollo sean sostenibles a largo plazo y logren el alivio de la pobreza.

Tomando en cuenta la relacion del Banco con sus gobiernos miembros, el staff debe
también respetar las politicas gubernamentales relativas a la participacion de las ONGs
en los proyectos financiados por el Banco. Al mismo tiempo, el staff deberia, siempre
que sea adecuado, explicar a los gobiernos cémo la colaboracion con las ONGs podria
fortalecer el proceso de desarrollo, y deberia promover relaciones constructivas de
trabajo entre los gobiernos, los donantes y las ONGs.

La politica del Banco promueve la cooperacion con varias ONGs —— ya sean basadas
en paises en desarrollo o desarrollados — y con federaciones, asociaciones o consejos de
ONGs. Se consideran ademas las fortalezas y limitaciones que caracterizan a las ONGs".
También se hace notar que el hecho de que algunas ONGs combinen actividades de desarrollo
con objetivos politicos o religiosos puede limitar la colaboracién del Banco con ellas al tenerse
que salvaguardar la relacion principal que es con los gobiernos miembros.

Tipos de colaboracién. Las politicas explicitamente estimulan al staff, como un
"asunto de politica del Banco”, para que desarrollen contactos y colaboracién operacional con
las ONGs a lo largo de una gama de actividades. Estas incluyen el

andlisis de temas de desarrollo, en los cuales el staff del Banco y los gobiernos pueden
aprender de las evaluaciones de las ONGs de los programas oficiales de desarrollo,
especialmente en relacion a las preocupaciones de los grupos de bajos ingresos. La
definicion de un rol para las ONGs puede estar incluida dentro de las medidas de un
programa de ajuste, especialmente en lo relativo a la dimension social del ajuste;
cuando sea adecuado, se debe consultar a las ONGs desde la primera etapa. El trabajo
analitico del Banco sobre la economia nacional y sectorial sobre temas relacionados con
la pobreza deberia beneficiarse tanto de los puntos de vista de las ONGs como de un
andlisis del papel de las ONGs.
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El ciclo de proyecto ofrece muchos "puntos de entrada® para las contribuciones de las
ONGs. Aunque muchos habian sido utilizados antes de que la nueva politica fuera puesta en
vigencia, ahora han sido definidos explicitamente identificando las opciones disponibles para
incorporar a las ONGs de forma més sistematica en la preparacién y ejecucién de proyectos.

Durante la identificacién y disefio de los proyectos, por ejemplo, la politica sugiere
que el staff considere involucrar a las ONGs ya sea como

(a)

(b)

(c)

fuentes de informacion sobre los beneficiarios potenciales y sobre la innovacion
tecnologica e institucional. Los pequefios programas de las ONGs pueden a
veces convertirse en modelos para proyectos mas grandes financiados por el
Banco;

consultores para el Banco, el gobierno o la comunidad local durante la
preparacion del proyecto, debiendo involucrarse desde el inicio del mismo;

contribuyentes de recursos: para financiamiento del proyecto algunas ONGs
internacionales pueden cofinanciar un proyecto o con mayor probabilidad,
financiar actividades complementarias al proyecto financiado por el Banco.

La fase de ejecuciéon del proyecto abre oportunidades adicionales para la colaboracion

con las ONGs.

como

(a)

(b)

(©

)

(e)
(f)

La guia identifica por lo menos seis de entre los roles para las ONGs, tales
contratista 0 administrador buscado por el gobierno y financiado con los recur-
sos del préstamo o a través de fondos en fideicomiso;

intermediario financierio o un suplidor de conocimientos técnicos a los benefi—
ciarios locales;

asesor ya sea asistiendo a los beneficiarios locales a aplicar recursos del proyec—
to (por ejemplo préstamos) u organizando a las comunidades locales para hacer
uso de las facilidades del proyecto;

socio independiente que ejecuta actividades complementarias al proyecto finan-
ciado por el Banco;

recipiente de una donacién gubernamental o fondos de préstamos; o

beneficiario de un mecanismo establecido por el proyecto para financiar a las
ONG:s.

Supervision de la ejecutoria del Proyecto. La supervision y retroalimentacion sobre el
impacto del proyecto en la poblaciéon del area es otro tipo de contribucién para la cual las
ONGs a menudo han tenido una ventaja comparativa en términos de su acceso a informacioén
y objetividad. Como bien se ha dicho, "alli donde los ojos burocraticos sufren de astigmatis—
mo, las ONGs proveen imigenes vividas de lo que realmente estd pasando en los grupos de
base” (Qureshi, 1988). Los lineamientos del Banco establecen que
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las ONGs pueden asistir al gobierno, a una entidad ejecutora del proyecto o al Banco a
supervisar el progreso del proyecto o a evaluar los resultados. Como observadores
externos, las ONGs son a menudo mds objetivas e independientes al reportar sobre la
ejecutoria, los resultados y el impacto. Siempre que sea posible, su contribuciéon a la
supervision deberia incluirse en el disefio del proyecto.

Por supuesto, la participacion de las ONGs en el disefio, ejecuciéon o evaluacion del
proyecto sera motivo de cuestionamientos con relacién al manejo de informacién sobre pro-
yectos y temas relacionados, un irea que a menudo estd plagada de dificultades y controver-
sias. Los lineamientos recomiendan que

el staff debe estar bien dispuesto — y promover que los gobiernos hagan los mismo —
a acoger las solicitudes de informacion de las ONGs o a sus preguntas sobre las activi-
dades apoyadas por el Banco, tomando en cuenta la confidencialidad de ciertas infor-
maciones. El staff debe también observar las directrices administrativas del Banco que
prescriben restricciones especificas sobre la utilizacion de los datos sobre operaciones
del Banco aunque se mantenga el principio general de que el Banco debe ser abierto
sobre sus actividades. De manera similar, si las ONGs le dan al Banco informacion, el
grado de la confidencialidad debe ser acordado con anterioridad.

El intercambio de informacion y la coordinacion entre ONGs puede mejorar sus efica-
cia y facilitar sus tratos con el gobierno, pero el staff del Banco debe desalentar a los
gobiernos de cualquier idea que implique una imposicion de la coordinacion o
regulacion excesiva. Las ONGs deben tomar primero la decision de si van a colaborar
entre si o con alguna agencia oficial y luego resolver la forma de hacerlo.

Aspectos del Financiamiento de Proyectos. En vista de que a las ONGs se les hace
dificil financiar su participacion en los relativamente largos procesos de planificacion requeri—
dos por las operaciones del Banco, el Banco a veces hace pequefias donaciones a las ONGs de
su presupuesto para estudios o reuniones relacionadas con operaciones del Banco. Por ejem-—
plo, para proyectos en Africa se puede utilizar un arreglo especial de financiamiento (la Faci-
lidad Especial para Preparacion de Proyectos) para iniciar actividades innovadoras relacionadas
con las ONGs; el Banco también tiene un programa especial de donaciones para ONGs afri-
canas que estén actuando en el area de planificacion familiar. También se puede buscar
donaciones para facilitar la participacion de las ONGs en proyectos financiados por el Banco
de una ONG internacional o de otras agencias oficiales de desarrollo (por ejemplo agencias
bilaterales de desarrollo y la Comunidad Econdmica Europea). Algunas agencias bilaterales
(como CIDA, SIDA, NORAD, etc., o UNICEF y UNDP) proveen donaciones directamente a
las ONGs de paises en desarrollo y a asociaciones de ONGs. Tales donaciones pueden solici-
tarse para apoyar actividades relacionadas con proyectos.

A veces un proyecto apoyado por el Banco puede financiar componentes administrados
por las ONGs. Sin embargo, el Banco se da cuenta que mucho financiamiento oficial puede
destruir el caracter de organizacion de base de una ONG; a veces, los costos administrativos
del financiamiento a pequefios proyectos de ONGs son desproporcionados a los costos de la
actividad. Por tanto, el staff del banco ha sido instruido para tomar cuidadosamente en
cuenta las necesidades de las ONGs de asegurar que su status especial no se ponga en peligro
como resultado del financiamiento oficial. Mas ain, ademas del financiamiento mismo,
cualquier colaboracién importante con las ONGs puede que sea necesario acompaiiarla de
asistencia administrativa, por ejemplo, para mejorar la supervision y la contabilidad como una
forma de fomentar el desarrollo organizacional en las ONGs locales.
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Los nuevos lineamientos también formalizan la posibilidad de la participacion de las
ONGs en la ejecucién de proyectos como contratistas o suplidores, en cuyo caso se aplican los
criterios usuales para las compras y contratacion de servicios. Los contratos con las ONGs son
generalmente pequefios y envuelven la participaciéon de la comunidad. Para facilitar dichos
contratos de manera especial, se pueden justificar contratos directos cuando no sean factibles
concursos abiertos competitivos, si una ONG es la Unica entidad capaz de desarrollar una ac-
tividad (por ejemplo, el mantenimiento de caminos vecinales en areas remotas, o la transfer-
encia de alguna tecnologia particular).

Finalmente los lineamientos también establecen claramente los responsables en el Banco
de ejecutar todas estas estipulaciones y de desarrollar politicas adicionales del Banco con
relaciéon a las ONGs. El Comité Banco Mundial / ONGs continuara actuando como un foro
formal y punto central para las discusiones del Banco con las ONGs. En resumen, se espera
que la nueva politica de Agosto de 1988 dara un fuerte impulso as los esfuerzos del Banco
para mayor colaboraciéon con las organizaciones no gubernamentales.
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Vi. TEMAS ESTRATEGICOS PARA EL DESARROLLO
DE LAS ORGANIZACIONES LOCALES

Al resumir este trabajo, me gustaria enfocar brevemente dos temas que considero de
importancia estratégica central para expandir el movimiento de las ONGs y su impacto en el
desarrollo social local.

Crecimiento Organizacional

El progreso a corto plazo y la influencia a largo plazo de las ONGs como un movimi-
ento social depende primero y principalmente del fortalecimiento de su capacidad organiza-
cional y exige la expansion de su cobertura y extension, es decir, desarrollo extensivo; y
desarrollo intensivo. Esto requerira que las ONGs fragiles y efimeras se fortalezcan ya que
corren el riesgo de desaparecer sin dejar huella. Para ello sera necesario un refuerzo de su
estructura organizacional interna, el mejoramiento de sus mecanismos rendicién de cuentas
tanto a su propia membresia como al pablico en general y el perfeccionamiento de los proce-
sos de toma de decisiones internas, mantenimiento y reproduccion.

La contribucién de aquellas ONGs que trabajan para fortalecer a otras ONGs y para
organizar a las gente dentro de estructuras adecuadas a su cultura y enfocadas en la obtencién
de metas comunes es valiosisima. La organizacidon social es un recurso estratégico para
acelerar el desarrollo y mejorar la calidad de vida de las personas, un recurso que puede
acrecentarse paciente y sistematicamente. Esta es un area en la cual los cientificos sociales,
particularmente los socidlogos y antropologos, pueden hacer una contribucion significativa ya
que el origen de las organizaciones de base de varios tipos no necesariamente tiene que ser
espontaneo solamente: los esfuerzos para establecer nuevas asociaciones e instituciones y
fortalecer las existentes pueden beneficiarse de los conocimientos sociolégicos especializados.

Los organismos publicos y las agencias interncionales de desarrollo deben dar mayor
apoyo para el establecimiento de organizaciones de base. Esto requiere también inversion de
recursos financieros. Pero todavia son escasos los conocimientos y los enfoques imaginativos
sobre como invertir en la creacién de organizaciones de base. Pero sin dedicar recursos, el
apoyo s6lo retérico al proceso de creacién de instituciones es insuficiente. En esta area, otra
vez, "la experiencia del Banco ... es que organizaciones fuertes de gente pobre a menudo
ayudan a los programas oficiales para que respondan a las verdaderas necesidades de los
pobres. Con la participaciéon del pueblo, es mas probable que los programas sigan trabajando
después que termine la intervencion del Banco” (Qureshi, 1988).

Las organizaciones, como el conocimiento, son formas de acumulacién de capital. La
inclinacién de la gente a organizarse es un recursos de desarrollo inmenso y las ONGs son los
vehiculos adecuados para capitalizarlo. Como se enfatizé antes, las ONGs no deben ser vistas
solamente como un canal de fondos como un medio para ejecutar programas, sino como un
recurso en si mismas, una especie de capital para el desarrollo. Asi, su fortalecimiento es
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desarrollo. Las ONGs por su parte, ampliardn su capacidad mas rapidamente si dedican una
mayor parte de sus recursos escasos al entrenamiento de su 9propia membresia y de sus propios
lideres (Sazani, 1984; véanse también Holloway y Watson, ” 1987) y al fortalecimiento de sus
patrones de administracién y sus sistemas internos de autoridad y rendicién de cuentas todos
estos requisitos basicos para un impacto duradero.

El Medio ambiente de Politicas y Administrativo

El area de las relaciones entre las ONGs y los Gobiernos es decisiva para el desarrollo
estratégico y el impacto de las ONGs. Para alcanzar relevancia mas amplia, y para lograr la
replicabilidad de sus iniciativas a gran escala, las ONGs deben influenciar a los organismos
gubernamentales, locales y nacionales.

El primer requisito es desarrollar un medio ambiente de politicas y administrativo mas
favorable para la existencia de las ONGs y para sus actividades. Los patrones mas descen—
tralizados del trabajo para el desarrollo, particularmente en planificacion regional y local,
ofrecen oportuniii(?des tanto a los gobiernos como a las ONGs para una “administracién apro—
piada” (Calavan "") y para estrategias organizacionales para manejar el desarrollo a nivel local
(Gunawardena, 1987).

Aunque suene paraddjico, el progreso de las organizaciones no gubernamentales
depende, parcialmente, en el apoyo gubernamental. Pero los gobiernos a menudo son re-
nuentes a colaborar con las ONGs y a veces son directamente hostiles. Por su lado, las ONGs
a menudo ponen restricciones a su cooperaciéon con los gobiernos. Esto puede ser por su
preocupacion de ser arropadas, o porque no ven mayor potencial en tal cooperacion o por
rivalidades entre ONGs. Quizas amerite un cambio de mentalidad y postura dentro de las
ONGs: las ONGs pueden considerar estrategias para tratar activamente de “usar” por su lado a
los gobiernos para lograr que las politicas gubernamentales, mecanismos y recursos sean mas
sensibles a las necesidades de desarrollo e iniciativas de la gente a quienes representan.

En la practica, esta no es una meta facil ni de corto plazo, pero existen muchas formas
de trabajar pacientemente hasta lograrla. Esto dependera principalemnte de que se solucione
la interrogante discutida antes — la construcciéon de un andamiaje de fortaleza organizacional
de las ONGs. Por tanto, una vez mas, la piedra angular para expandir el impacto de las
ONGs sobre el desarrollo consiste en contruir la ligazén entre la relevancia, la capacidad
organizacional y la replicabilidad.
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NOTAS

Al comentar una versiéon previa de este documento, Kamla Chowdhry observé
que mientras la reciente multiplicacién masiva de las ONGs es indiscutible, el
anterior movimiento de ONGs también alcanzé niveles muy significativos en
ciertos periodos. Por ejemplo, en la India durante el periodo de Ghandi, miles
de ONGs surgieron e hicieron contribuciones histéricas a los objetivos de
Ghandi. Antes de eso, varios grupos misioneros habian organizado facilitades
educativas y para el cuidado de la salud en la India.

Los paises miembros del CAD (Comité de Asistencia para el Desarrollo) son los
siguientes: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadi, Dinamarca, Estados
Unidos, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Japon, Paises Bajos, Nueva Zelan—
dia, Noruega, Reino Unido, Suecia y Suiza. La capacidad de las ONGs en
estos paises de recaudar recursos privados para ayuda al desarrollo varia am—
pliamente de pais en pais. Tomando en cuenta las fluctuaciones en las tasas de
cambio, esta se expresa mejor como un porcentaje de las donaciones de las
ONGs en relacién con el producto nacional bruto de los paises (PNB). En
1985, las tasas mas altas fueron alcanzas en Irlanda (0.13 por ciento) y los
Paises Bajos, Noruega y Suecia (0.08 por ciento), comparada con el promedio
de 0.03 porciento de todos los paises del CAD juntos. La cantidad absoluta de
donaciones privadas ha aumentado gradualmente durante los afios, como
podemos observar en la Tabla 1, pero para los paises del CAD en su conjunto,
su participacion en el PNB cayd del 0.04 por ciento en 1973 al 0.03 por ciento
en 1985.

Aunque existen distinciones entre las ONGs que son basadas en las comuni-
dades rurales o en el area urbana y que incorporan un segmento de la misma
comunidad, de un lado, y las llamadas ONGs profesionales, de defensa, etc., las
cuales consisten de grupos especializados de activistas, por el otro, unas y otras
se perciben a si mismas como agentes que actian en representaciéon de los
intereses de la comunidad.

Por ejemplo, un estudio bastante s6lido y exhaustivo de Gorman y asociados
(1984) sobre la contribuciéon de las organizaciones voluntarias como agentes del
desarrollo excluye de su analisis a “los millares de agencias voluntarias que se
dedican principalmente a problemas locales o domésticos”, y explica esta
exclusion de la siguiente forma:

" ... se excluye de nuestro analisis a todas las organizaciones que traba-
jan con fines de lucro. Mientras éstas pueden hacer contribuciones considera—
bles al desarrollo a través de actividades de inversion y a través de donaciones
a organizaciones caritativas privadas, su objetivo principal no es la filantropia.
Por contraste, las Organizaciones Privadas Voluntarias tienen como su razéon de
ser la canalizacion de recursos y servicios a otros, sin motivos de lucro.
(Gorman, 1984, p. 2).
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Norman Uphoff define las organizaciones de membresia como "asociaciones
locales de ayuda mutua cuyos miembros pueden buscar el manejo de (i) tareas
multiples, por ejemplo, asociaciones locales de desarrollo... (ii) tareas
especificas, por ejemplo, asociaciones de usuarios de sistemas de irrigacion o
(iii) necesidades de los miemibros que tienen alguna caracteristica o necesidad
particular en comun, por ejemplo, clubes de madres ... Organizaciones de
servicio que son las organizaciones locales formadas principalmente para ayudar
personas distintas a los miembros, aunque los miembros también se puedan
beneficiar de ellas.” (Uphoff, 1986; véase también Esman y Uphoff, 1984).

Los proyectos financiados por donantes externos deben evaluar por anticipado
lo que la gente de la localidad necesita y espera. Sin embargo, tales programas
son a veces basados en ideas preconcebidas, y la forma de “consulta’ superficial
a la gente de la localidad puede solamente convertirse un medio para justificar
estas ideas preconcebidas, en vez de buscar un auténtico aprendizajesobre las
necesidades locales y prioridades. John Mason da un ejemplo muy descriptivo
de un estudio de evaluaciéon de la AID:

“Nosotros (los disefiadores del proyecto) fuimos a las aldeas a
preguntar lo que querian. Ellos dijeron — dénnos un mejor sistema de
suministro de agua. Preguntamos {Qué mas? Ellos dijeron —— un
hospital. Preguntamos {Y después? Ellos dijeron — una escuela ... .
Siempre supimos, en nuestro interior, que ellos llegarian al tema de la
produccion de mais.” (Mason, 1987).

La implicacion es que si los beneficiarios potenciales de tales proyectos se
organizaran y actuaran como grupos constituidos, su capacidad de expresar sus
necesidades y exigir sus derechos seria mas efectiva.

Comunicaciones personales con Maritta Koch—Weser, Thayer Scudder, Abdul
Salam, William Partridge, y Daniel Gross corroboraron con datos reales el papel
positivo que juegan las ONGs en muchos proyectos de reasentamiento.

Siguiendo el mismo curso de la discusién contenida en el capitulo IV de este
trabajo.

Richard Holloway y David Watson han preparado un manual muy interesante
titulo "Cambiando el Enfoque” — uno de los muy pocos que se basan en exper—
iencia de campo directa y que esta disponible para los planificadores a nivel
local y se concentra en aspectos de la pobreza. Dicho manual podria también
ser usado eficazmente en actividades de entrenamiento de las ONGs; entre otras
cosas sugiere formas en las cuales los métodos de las ONGs podrian integrarse a
las politicas y enfoques de las agencias gubernamentales.

Michael Calavan ha desarrollado una coleccién de recomendaciones utiles para
crear un marco de "administracion apropiada” para la colaboracion de las ONGs
y el Gobierno: (a) recomendaciones a burdcratas gubernamentales y politicos;
(b) recomendaciones para agencias donantes extranjeras; (c) para organizaciones
privadas voluntarias extranjeras; (d) para lideres y grupos locales; y (e) para
investigadores (Véase a Calavan, 1984).
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