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Resumen

Pert registra uno de los mayores niveles de actividad de cooperacion no gubernamental espanola,
determinado por el nimero de ONGD que trabajan en el pais, por el volumen de recursos econo-
micos movilizados, por el porcentaje de ayuda oficial al desarrollo (AOD) canalizado y por la can-
tidad de administraciones publicas que financian proyectos de desarrollo. Sin embargo, la coopera-
ciéon no gubernamental espafola en Peru acusa una serie de restricciones institucionales y organi-
zativas que impiden la obtencién de resultados acordes al nivel de inversion, que reducen el impac-
to de las intervenciones, promueven la canalizacion de los intereses de los donantes frente a las
necesidades de los receptores, inhiben el aprendizaje organizativo e inciden en la desarticulacion
del tejido social peruano. Estas restricciones son impuestas por los principales determinantes de la
cadena de la ayuda: el sistema de financiacion, el sistema de rendicion de cuentas, la capacidad de
gestion de los diferentes actores y su articulacion con la realidad local peruana. Como resultado,
dichas restricciones dificultan el desarrollo de una planificacion estratégica, basada en los princi-
pios de armonizacion, alineacion, apropiacion, orientaciéon a resultados y mutua responsabilidad,
por parte del colectivo de actores implicados y, con ello, el ejercicio de una ayuda mas eficaz.

Palabras clave: ONGD, cooperacion no gubernamental, cadena de la ayuda, planificacion estraté-
gica.

Abstract

Peru is one of the countries that count with a notable presence of Spanish non-governmental coo-
peration. This is due to the number of NGOs working in the country, the amount of funds, the
part of Official Development Assistance (ODA) channelled through NGOs and the number of pu-
blic administration institutions financing development projects. However, Spanish non-
governmental development cooperation in Peru suffers from some institutional and organizational
restrictions that impede the achievement of the expected results considering the high level of fun-
ding. These limitations reduce the impact of the interventions, promote the channelling of donor
interests at expenses of the recipients’ necessities, inhibit organizational learning and finally have a
negative impact on the Peruvian social fabric. These deficiencies are imposed by the main determi-
nants of the aid chain: the financing and the accountability system, management capacity and
proximity to the Peruvian social reality of agents involved in non-governmental cooperation. As a
result the development of a strategic planning, based on the principles of harmonization, owners-
hip, alignment, managing for results and mutual accountability principles confronts series difficul-
ties which in turn makes Spanish non-governmental cooperation in Peru ineffective.

Key words: Development NGO, non governmental cooperation, aid chain, strategic planning.
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1. Introduccion’

El presente documento de politica presenta de
manera abreviada los principales resultados del
Estudio elaborado en el marco de colaboracion
desarrollado entre la Oficina Técnica de Coo-
peracion (OTC) en Pertu de la Agencia Espario-
la de Cooperacion Internacional (AECI), y el
Instituto Complutense de Estudios Internacio-
nales (ICEI), de la Universidad Complutense
de Madrid. Dicho estudio, en su version inte-
gra, puede consultarse en la pagina web del
ICEL.

En el origen de este estudio se encuentra la re-
flexion del equipo de la Unidad de ONGD vy
Cooperacion Descentralizada de dicha OTC,
que concibi6 la idea, y el apoyo para su realiza-
cion. Por su parte, el ICEI acogi6 la iniciativa
con interés en el marco de su actividad de in-
vestigacion sobre la cooperacion espanola al
desarrollo.

La investigacion también se centra en el pais
andino por razones de pertinencia e idoneidad,
dado el importante papel que Pert representa
para el conjunto de la cooperaciéon espanola.
Peru fue considerado “Pais Programa” en el
Plan Director de la Cooperacion Espanola
2001-2004; categoria que englobaba a los 26
paises que recibieron mayores recursos en este
periodo por parte de la cooperacion espaiiola.
Asimismo, el actual Plan Director para el cua-
trienio 2005-2008 situa de nuevo a Perti como
uno de los 23 paises ahora denominados “prio-
ritarios”.

La importancia concedida a Pera por la coope-
racion espanola se refleja fielmente en el com-

' Desde este espacio, quisiera agradecer su colaboracion a las
personas que han hecho posible la materializacion de este traba-
jo. En primer lugar, me gustaria reconocer aqui la aportacion de
José Antonio Sanahuja por su direccion académica, sus lecturas
de los borradores, y las gratas e imprescindibles discusiones
mantenidas sobre las cuestiones centrales del estudio; gran parte
del resultado de la investigacion se debe a sus contribuciones.
Asimismo, me gustaria destacar también la aportacion de Matias
Martin, responsable de la unidad de ONGD de la OTC de Peru,
como promotor de la investigacion, asi como por su confianza y
acompanamiento a lo largo de todo el proceso; sin su participa-
cién esta investigacion tampoco habria visto la luz. Quisiera
agradecer a Cristina su apoyo incondicional y sus revisiones de
edicion y estilo, y a Sergio Tezanos su ayuda con las curvas de
concentracion. Mi gratitud también se extiende a todas las
personas entrevistadas en Perti y en Espana; al ICEI, que ha
acogido la investigacion con entusiasmo, y a su personal, con el
que el trato diario me ha hecho olvidar la soledad de la investi-
gacion: gracias a todos. Quisiera también agradecer sinceramen-
te a la OTC de Lima su confianza, a todo su personal y en parti-
cular a Elena Montobbio, por apoyar esta iniciativa. Por dltimo,
gracias a mis padres, por su gran esfuerzo.

* http://www.ucm.es/info/icei

portamiento de las organizaciones no guberna-
mentales de desarrollo (ONGD) espanolas. En-
tre todos los receptores de ayuda oficial al de-
sarrollo (AOD) espafiola, Pertu es el pais en el
que las ONGD gestionaron el mayor volumen
de fondos, y en el que mayor ntimero de orga-
nizaciones espanolas ha trabajado en los ulti-
mos afios. Esta investigacion se centra, precisa-
mente, en el trabajo desarrollado por ese colec-
tivo.

El crecimiento de la cooperacion no guberna-
mental espafiola en Perti, como consecuencia
de la mayor importancia que el pais ha adqui-
rido para la cooperacion espaniola, lleva impli-
citas unas expectativas de incremento propor-
cional en los resultados alcanzados. Sin embar-
go, el mero aumento de los fondos no necesa-
riamente se traduce en mejores resultados en
el desarrollo. Para que eso ocurra, deben darse
ciertas condiciones institucionales en las orga-
nizaciones que gestionan esos fondos y en el
marco de relaciones que establecen entre si, y
con las comunidades en las que se desarrolla
su trabajo. La cuestion central que se plantea
en este estudio es precisamente esa: si esas
condiciones se dan o no. Como ocurre a me-
nudo en el ambito de la investigacion, las pre-
guntas surgen cuando se intuyen las respues-
tas, pero es necesario verificarlas con los mé-
todos y el rigor propios de las ciencias sociales.
En este caso, esta pregunta surge de la percep-
cién de que los resultados y el impacto no res-
ponden a las inversiones realizadas, y que la
clave de la mejora de esos resultados radica
mas en las organizaciones y en su proceder,
que en el aumento de los recursos.

Es necesario aclarar que este estudio no pre-
tende llevar a cabo una evaluacion de impacto
y resultados de la cooperacion no guberna-
mental espafniola, que determine y cuantifique
la aportacion de la cooperacion no guberna-
mental a los procesos de desarrollo en Peru.

Lo que si pretende este estudio es analizar los
factores institucionales y organizativos que
afectan o condicionan el impacto, los resulta-
dos y la eficacia de la cooperacion de las
ONGD en Peru. Esos factores son conocidos, y
existe un amplio consenso al respecto. Por
ello, pueden ser considerados como premisas o
supuestos previos en esta investigacion: se ha
senalado reiteradamente que los procesos de
desarrollo han de estar dirigidos por los paises
en los que estos se llevan a cabo, sea a través
de sus gobiernos o de otros actores locales; que
es necesario que los donantes externos apoyen



esos procesos reconociendo ese protagonismo,
sin pretender dirigirlos desde el exterior; res-
petando sus procedimientos y formas de ac-
tuacién, sin menoscabo del necesario rigor y
transparencia en el uso de los recursos, y con
adecuados mecanismos de rendicion de cuen-
tas, cuyo coste no se traslade a aquellos a
quien se pretende apoyar. También es necesa-
rio que se acttie de manera coordinada, en un
marco de planificacion de largo plazo, para
evitar duplicidades y desperdicio de recursos,
y se generen complementariedades y sinergias.

Estos criterios han sido reivindicados durante
mucho tiempo por un buen numero de
ONGD, y desde 2000 han sido asumidos por
los gobiernos de los paises donantes y recepto-
res de ayuda al desarrollo a través de distintas
tomas de posicion, y en especial en la Declara-
cion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo, adoptada en 2005. Este importante
documento se basa en los principios de armo-
nizacion, alineamiento, apropiaciéon, gestion
orientada a resultados y mutua responsabili-
dad.

La accion de las ONGD espaniolas en Pert ha
estado caracterizada por carencias significati-
vas en cuanto a planificaciéon conjunta, coor-
dinacion, y su actuacion a menudo no ha res-
pondido a los criterios y principios que se
mencionaron anteriormente. Por ello, cabe in-
ferir el impacto de sus actuaciones es menor
del que potencialmente podria ser. La hipotesis
de partida de esta investigacion ha sido, preci-
samente, que los resultados obtenidos por el
conjunto de la cooperacion no gubernamental
espafola han estado por debajo de su potencial
en funcion de los recursos movilizados. Las ra-
zones se encuentran, fundamentalmente, en la
falta de coordinacion, y en la ausencia de un
marco de planificacion estratégica acorde a las
necesidades y prioridades del pais, asi como de
una mayor articulacion de las intervenciones
en el terreno. Todo ello puede suponer, en tér-
minos agregados, una actuacion descoordina-
da, dispersa, erratica y a la postre poco eficaz.

Es evidente que las ONG se caracterizan por
su autonomia e independencia de los poderes
publicos, asi como por la pluralidad de sus op-
ciones y propuestas de desarrollo, lo que signi-
fica que su actuacion es, per se, de caracter al-
tamente descentralizado. Sin embargo, ello no
significa que la responsabilidad de las ONGD
en el desarrollo se reduzca a su propia actua-
cion. Cabe alegar que las ONGD también han
de asumir las consecuencias de su actuacion

agregada en el conjunto de un pais, un sector
de desarrollo, o una determinada region. Al
menos, han de ser conscientes de esas conse-
cuencias para evitar la duplicacion de esfuer-
zos, 0 que determinados grupos, dreas geogra-
ficas o problemas de desarrollo estén desaten-
didos por falta de coordinaciéon o de planifica-
cion. Si el resultado agregado de la coopera-
cion no gubernamental no responde eficaz-
mente a sus objetivos declarados —el desarro-
llo y la lucha contra la pobreza—, las propias
ONGD tendrian que activar los mecanismos
necesarios para lograr esos objetivos de mane-
ra mas eficaz. Maxime si se tiene en cuenta que
una proporciéon muy elevada de los recursos
que gestionan estas ONGD son de origen pu-
blico.

El camino seguido para contrastar la hipotesis
de partida consiste en la utilizacion del modelo
analitico conocido como “la cadena de la ayu-
da”, que se ha adoptado a partir de la revision
de la bibliografia especializada sobre esta ma-
teria. En este sentido, una de las pretensiones
del estudio consiste en la adecuaciéon de este
modelo, recogido de la literatura existente en
el sistema internacional de ayuda, al caso es-
panol y al ambito de las ONGD.

A continuacion, se desarrolla en el estudio un
doble anilisis cualitativo-cuantitativo de la in-
formacion disponible. Por un lado, se lleva a
cabo un examen de la base de datos de los pro-
yectos de la cooperacion espanola en Pert, en
la que se recoge y clasifica informacion sobre
los proyectos de desarrollo gestionados por el
conjunto de la cooperacion espanola en ese
pais desde el ano 1998. La mayoria de estos
proyectos han sido, y son, ejecutados por
ONGD. Con el analisis y explotacion de la ba-
se de datos se pretende construir el “mapa” de
la cooperacion no gubernamental espanola en
Pert en el periodo considerado, con informa-
cién relativa a distribucion geografica y secto-
rial de la ayuda, a las preferencias sectoriales y
geograficas de los distintos tipos de entidades
financiadoras, asi como a la distribucion geo-
grafica de la presencia de las ONGD, en rela-
cion con los “mapas de pobreza” del pais.

Por otro lado, se desarrolla un analisis cualita-
tivo sobre el discurso de los principales actores
implicados en el proceso estudiado: las ONGD
espafiolas y sus contrapartes peruanas. Este
analisis consiste en la generacion de informa-
cién cualitativa a través del trabajo de campo
desarrollado tanto en Peru como en Espana.
En concreto, se han llevado a cabo entrevistas



en profundidad a las ONGD espaniolas y a una
muestra representativa de sus contrapartes pe-
ruanas, con el objetivo de encontrar una expli-
cacion de las logicas de actuacion de la coope-
racion no gubernamental espanola en Pert. El
trabajo de campo desarrollado en Peru fue lle-
vado a cabo por un equipo de investigadores
de la organizacion peruana Escuela para el De-
sarrollo; el trabajo de campo realizado en Es-
pana lo llevo a cabo el propio autor del Estu-
dio.

A partir de ese analisis cualitativo, el estudio
ofrece una vision sobre el estado actual de la
cooperacion no gubernamental a través de la
interpretacion de los discursos de las organiza-
ciones tanto espanolas como peruanas. Obvia-
mente, esos discursos varian en funcion de la
trayectoria y antigtiedad de las propias organi-
zaciones y de las personas que las componen.
Por ello, no se ha pretendido circunscribir el
andlisis cualitativo a los limites estrictos del
marco temporal de este estudio, aunque tanto
en el analisis de la base de datos como en el es-
tudio en su conjunto se ha definido un marco
temporal preciso.

Ese marco temporal se ha definido a partir de
la disponibilidad de la informacion, y por este
motivo se ha llevado a cabo de una manera
mds rigurosa. La base de datos desarrollada
por la Unidad de ONGD y Cooperacion Des-
centralizada de la OTC recoge informacion de
proyectos de desarrollo iniciados a partir del
ano 1988. Sin embargo, no es hasta principios
de la presente década cuando la informacion
comienza a ser significativa y susceptible de
ser analizada para obtener resultados generali-
zables y con altas cuotas de validez y fiabili-
dad. Ademas, el periodo de significatividad de
estos datos coincide con el recientemente fina-
lizado Programa de Cooperacion Bilateral
2002-2006 firmado entre el Gobierno espanol
y el Gobierno peruano y, por lo tanto, coincide
con un ciclo importante de la cooperacion es-
panola en Peru, lo que, sin duda, constituye
una fuente de informacion relevante en térmi-
nos de aprendizaje institucional de cara a futu-
ros ejercicios de planificacion.

Asi pues, este anadlisis abarca el estudio de la
cooperacion no gubernamental espanola en
Pert desde enero de 2002 hasta diciembre de
2005. Se han analizado todas las ONGD espa-
nolas, asi como a sus respectivas contrapartes,
que iniciaron la ejecucion de proyectos de de-
sarrollo en este periodo; en total son 117
ONGD, con 663 proyectos ejecutados y un

monto total de 109.087.130 euros, de los cua-
les el 88% tiene origen en la AOD bilateral
espanola, tanto de la administracion central
como de gobiernos regionales y locales.

En cuanto a las decisiones muestrales, en el
apartado cuantitativo de analisis y explotacion
de la base de datos, la muestra obtenida coin-
cide practicamente con el total de la poblacion
objeto de estudio: la base de datos incluye a la
practica totalidad de las ONGD que han lleva-
do, o llevan a cabo proyectos de desarrollo en
Peru.

Para el andlisis cualitativo, en el trabajo de
campo se decidio seleccionar a un grupo repre-
sentativo de ONGD esparfiolas a entrevistar en
Espana, y a otro de organizaciones contrapar-
tes a entrevistar en Peru. Los criterios de selec-
cion establecidos para seleccionar la muestra
en uno y otro caso fueron distintos: En el caso
espanol el principal criterio de seleccion se es-
tablecio en funcion del volumen de fondos eje-
cutados por las ONGD. Sin embargo, por de-
bajo de este criterio general, se traté de dotar a
la muestra de la mayor representatividad posi-
ble desde el punto de vista de la identidad y la
concepcion del desarrollo, de la especializa-
cion sectorial y de la cobertura geogrdfica en
Peru. Finalmente fueron entrevistadas 24 orga-
nizaciones, un 20,33% del total de las 117 que
han ejecutado proyectos en el periodo que
abarca la investigacion’. En este periodo, estas
organizaciones gestionaron el 70,65% del total
de los recursos canalizados a través de las
ONGD espafiolas en Perti’,

Por el lado peruano se traté de obtener una
muestra suficientemente representativa del
conjunto de las organizaciones peruanas que
son contraparte de las ONGD esparfiolas, que
conforman un colectivo muy heterogéneo. Se
partié de cinco criterios: antigiiedad del traba-
jo en Peru, antecedentes de colaboracion con
ONGD espanolas, ambito geografico, sector de
intervencion y naturaleza de la relacion esta-
blecida con las ONGD espaniolas. Este ultimo
criterio se refiere a la motivacion fundamental
que da origen a la relacion entre la ONGD es-
panola y la contraparte peruana, que conduce
a la gestion conjunta de acciones de desarrollo.
A priori se identificaron tres perfiles tipologi-

’ Una relacion completa de las organizaciones peruanas y espa-
folas entrevistadas en el proceso de investigacion se puede en-
contrar en el anexo del Estudio en su version competa, disponi-
ble en http://www.ucm.es/info/icei.

" El criterio de finalizacién del trabajo de campo lo constituyé la
saturacion de la informacion.



cos para clasificar a las relaciones existentes
entre las ONGD espaniolas y sus contrapartes
peruanas: a) “relaciones naturales”, que hacen
referencia a aquellas alianzas en las que el vin-
culo principal responde a razones ideologicas,
politicas, o técnicas; son organizaciones que
comparten una concepcion del desarrollo, po-
seen una afinidad en sus planteamientos y
coinciden en sus andlisis sobre las causas del
empobrecimiento, o bien son ONGD especiali-
zadas en el mismo sector de intervencion; b)
“relaciones funcionales”, que se refieren a las
alianzas en las que priman los criterios, funcio-
nales y pragmaticos, de desarrollar interven-
ciones conjuntas para tener una mayor presen-
cia, independientemente de cuales sean los ras-
gos definitorios de cada una de las contrapar-
tes; y ¢) “relaciones corporativas”, aquellas en
las que la parte y la contraparte son dos dele-
gaciones nacionales de una misma organiza-
cion, A partir de estos criterios, fueron entre-
vistadas 26 organizaciones peruanas.

El estudio ha visto la luz gracias, entre otras
cosas, a la colaboracion ofrecida por las orga-
nizaciones espanolas y peruanas, tanto por la
informacion facilitada a lo largo de estos anos
a la OTC de Lima, como por la buena disposi-
cion y las facilidades brindadas para la realiza-
ciéon del trabajo de campo. Asimismo, es im-
portante el trabajo realizado por la Unidad de
ONGD y Cooperacion Descentralizada de di-
cha OTC por recabar, clasificar y hacer publica
dicha informacion’. Estos hechos, ademas de
permitir la realizacion de este trabajo, ponen
de manifiesto cuan importante es que unos fa-
ciliten la informacion, y que otros la recopilen
y sistematicen, en especial cuando se trata de
cuestiones en las que no existen atin procedi-
mientos sistematicos de compilacion y elabo-
racion de datos estadisticos. Esos esfuerzos, es
oportuno reconocerlo, son los que permiten la
investigacion, la reflexion, el debate, y en defi-
nitiva, la mejora del conjunto de la coopera-
ciéon no gubernamental.

En ultima instancia, este estudio ha estado ani-
mado por la intencion de recoger y sistemati-
zar la informacion brindada por las propias or-
ganizaciones para poder ver cudles son las ten-
dencias, el qué y el donde, del conjunto de la
ayuda. Y como corresponde a un trabajo de in-
vestigacion, también pretende ser una refle-

’ La OTC disefi6 una base de datos para el registro y procesa-
miento de la informacion de los proyectos gestionados por las
ONGD espanolas. Posteriormente desarrollo una aplicacion in-
formatica que permite acceder a la informacion de la base de da-
tos a través de pagina Web www.aeci.org.pe.

xién critica —porque solo desde la critica se
puede avanzar—, alentada por un decidido es-
piritu constructivo, del estado de la coopera-
cién no gubernamental espafola en Perud, que
aporte algo de luz al debate ya existente.

2. Las cadenas de ayuda no
gubernamentales

El concepto “cadena de la ayuda” hace referen-
cia al marco institucional que define las pautas
de relacion que, dentro del sistema de coope-
racion internacional, se establecen en torno a
la financiacion y al trasvase de recursos en di-
reccion Norte-Sur.

La cadena de la ayuda se compone de diferen-
tes actores, todos ellos clasificados en tres gru-
pos en funcion de su posicion en el sistema de
financiacion: financiadores, intermediarios y
beneficiarios. La cadena de la ayuda, a su vez,
esta configurada, fundamentalmente, por el
sistema de financiacion, el sistema de rendi-
cion de cuentas, la capacidad de gestion y los
conocimientos organizativos de los distintos
actores, su legitimidad y su articulaciéon con el
Sur.

Esta cadena se estructura verticalmente sobre
la base de relaciones de poder que se reprodu-
cen de manera descendente a lo largo de toda
la cadena y que emanan, principalmente, de la
dependencia financiera, pero también de la di-
ferente capacidad de gestion y los conocimien-
tos organizativos, asi como del contacto con la
realidad local de los paises del Sur, que poseen
los diferentes actores.

La cadena de la ayuda, por su estructura verti-
cal —determinada fundamentalmente por el ac-
ceso a la financiacion—, genera unas restriccio-
nes y tensiones que repercuten de manera ne-
gativa sobre el resultado de la cooperacion in-
ternacional al desarrollo. La principal explica-
ciéon de estas restricciones y tensiones reside,
por encima de todo, en la dependencia de los
recursos de los eslabones inferiores y en el sis-
tema de rendicion de cuentas, que tienden a
concentrar el poder en la toma de decisiones
en los eslabones superiores y la responsabili-
dad en los eslabones intermedios y, fundamen-
talmente, en los inferiores’.

* Sogge, D. (ed.), Compasion y cdlculo, Barcelona, Icaria, 1998 y
Dar y tomar, Barcelona, Icaria, 2002.



El presente trabajo se centra en un tipo de ca-
dena de la ayuda especifico, el de la coopera-
ciéon no gubernamental, en el que las ONGD
son una pieza fundamental en el proceso de
canalizacion de la ayuda. Estas cadenas estin
formadas, como se observa en la figura 1, por
los donantes —publicos o privados—, ONGD del
Norte, ONGD del Sur, organizaciones de base
y beneficiarios.

Las ONGD, en tanto que eslabones interme-
dios de la cadena transmiten, pero a la vez su-
fren, las restricciones generadas en ambas di-
recciones: por un lado acusan —y reproducen—
la presion de la financiacion y la rendicion de
cuentas, y, por otro lado, dependen de las or-
ganizaciones del Sur para lograr la articulacion

Figura 1
Las relaciones en la cadena de la ayuda
+
CAPACIDAD FINANCIERA
CAPACIDAD DE GESTION
ONGD del
Norte
GRADO DE FORMALIDAD EN
LOS MECANISMOS DE
RENDICION DE CUENTAS
ONGD del
Sur
EFICACIA DE LOS MECANISMOS|
DE SANCION
Organiza-
ciones de
base

3. El mapa de la cooperacion
no gubernamental en Perd’

3.1. ORIENTACION REGIONAL DE LA
AYUDA

En Pert, entre enero de 2002 y diciembre de
2005°, 117 ONGD espanolas iniciaron la ejecu-

" Este apartado es el resultado del andlisis de la informacion re-
cogida en la base de datos desarrollada por la Unidad de ONGD
y Cooperacion Descentralizada, de la Oficina Técnica de Coope-
racion (OTC), de la Agencia Espafiola de Cooperacion Interna-
cional (AECI) en Peru.

* La delimitacion temporal se debe fundamentalmente a la dispo-
nibilidad de la informacion y a la coincidencia con el reciente-

v v
Beneficiarios

con la poblacion y la realidad local de los pai-
ses receptores. Este hecho las sittia en una po-
sicion de doble debilidad e influye, de manera
restrictiva, en el resultado de su trabajo.

El modelo de la cadena de la ayuda es impor-
tante para comprender como se materializa la
cooperacion no gubernamental espanola en
Pert, asi como para interpretar sus resultados.
Sin embargo, en este trabajo no se pretende
llevar a cabo una evaluacion de impacto y re-
sultados de la cooperacion no gubernamental
espanola en Pert, sino analizar los factores ins-
titucionales y organizativos que condicionan el
impacto, los resultados y la eficacia de la coo-
peracion de las ONGD espariolas en Peru.

DEPENDENCIA FINANCIERA

LEGITIMIDAD SOCIAL

RESPONSABILIDAD

cion de 667 proyectos de desarrollo por un
monto total de 109.087.130 euros. Estos recur-
sos de distribuyeron geograficamente de la si-
guiente manera:

mente finalizado Programa de Cooperacion Bilateral 2002-2006,
firmado entre el Gobierno espafiol y el Gobierno peruano.

’ El presenta andlisis incluye a la Provincia Constitucional del
Callao como un departamento mas.



Gréfico 1
Distribucién de la ayuda gestionada por la cooperacién no gubernamental espafiola
en Per(i 2002-2005 por departamentos® (%)

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la OTC de Lima.

Grafico 2
IDH por departamentos 2002

Regiones mas importantes para la cooperaciéon no gubernamental 2002-2005
Regiones menos importante para la cooperacién no gubernamental 2002-2005

FUENTE: PNUD.

" Los fondos de los proyectos ejecutados en mds de un departamento han sido repartidos de manera proporcional entre el numero de
departamentos en los que se ejecuta cada proyecto, en coherencia con el criterio estipulado por la OTC de Lima.



Los recursos de la cooperacion no guberna-
mental espafiola se orientaron hacia todas las
regiones de Perd, sin embargo lo hicieron de
una manera desigual. Como muestra el indice
de Gini, la concentracion regional de la ayuda
fue elevada, tanto es asi que los 14 departa-
mentos que menor cantidad de recursos reci-
bieron acumularon un 16,8% del total de la
ayuda. Frente a ellos, los cinco departamentos
mads importantes para la cooperaciéon no guber-
namental espafiola en Pera —Lima, Piura, Caja-
marca, La Libertad y Arequipa— recibieron el
61,5% de los recursos.

La pregunta que suscita esta distribucion de la
ayuda es si responde a una vision de conjunto
—a una planificacion estratégica— y si es asi,
qué criterios son los que guian las pautas de
asignacion. Para responderla, al menos parcial-
mente, es pertinente comparar estos datos con
una serie de indicadores del pais, y tratar de
ver cudl es el principio rector en la asignacion
de la ayuda del conjunto de la cooperacion no
gubernamental espafiola.

El grifico 2 muestra el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) departamental en Peru'. El
IDH es uno de los indicadores mds completos
y consensuados en la medicion del desarrollo

de una region.

Una comparacion entre la distribucion de la
ayuda y el IDH por departamento no permite
obtener conclusiones excesivamente soélidas.
Sin embargo, si se puede afirmar que no existe
una relacion directa entre IDH y orientacion
de la ayuda a nivel departamental, por lo que
se puede afirmar que el IDH no es un principio
determinante en la asignacion geografica de la
ayuda. Una de las posibles razones reside en el
hecho de que este indice no es sensible al peso
poblacional de cada departamento.

La distribucion poblacional de Peru (grafico
3), por su particularidad, es una variable im-
portante a tener en cuenta para el andlisis de
cualquier fenémeno social relevante en el pais.
Dicha distribucion ejerce una gran influencia
en la vida politica, econémica, social y cultural
del pais, de manera que cabe suponer que tam-
bién lo hard en la orientacion de la ayuda.

"! Este indicador desarrollado por el PNUD esta construido sobre
la base de los siguientes indicadores: Esperanza de vida al nacer,
Alfabetismo de la poblacién de 15 afos o mas, Logro educativo,
PIB per capita, Matriculacion de 15 a 19 anos, Afios de educa-
cion de la poblacion mayor de 25 afos, Ingreso mensual per ca-
pita (limite superior e inferior observado); Informe sobre Desa-
rrollo Humano. Aprovechando las potencialidades, PNUD-Pert,
Lima, 2002.
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Esta estructura se caracteriza por una elevada
concentracion en un departamento, Lima, en
el que habita el 28,6% de los 26.749.000 mi-
llones de peruanos residentes en el pais. Frente
a Lima, el resto de las regiones muestran un
cierto equilibrio poblacional, ya que la segun-
da region con mas habitantes del pais es Piura,
que acoge a un 6,1% de la poblacion total del
pais. En este contexto, es logico que el peso
poblacional tenga una influencia relevante en
la distribucion de la ayuda.

Sin duda, como se puede observar en el grafi-
co, la distribucion regional de la ayuda posee
una mayor consonancia con el peso poblacio-
nal por departamento, de tal manera que 15 de
las 25 regiones del pais experimentan una re-
lacion equilibrada entre poblacion y recepcion
de ayuda. Frente a ellas, en las 10 regiones res-
tantes existen desequilibrios entre el peso po-
blacional con respecto a la poblacion total del
pais y el porcentaje de ayuda recibida.

Existe, por tanto, una relacion entre el peso
poblacional y la ayuda recibida por departa-
mento que, aunque no es una relacion propor-
cional, se constituye, hasta el momento, en
una de las principales explicaciones del com-
portamiento geografico de la ayuda.

Sin embargo, el peso poblacional no es siem-
pre el criterio 6ptimo de asignacion geografica
de la ayuda, ya que no es necesariamente sen-
sible a otras realidades mds relevantes como
los niveles de pobreza, de desigualdad o, como
ya se ha visto, de desarrollo. Un indicador mas
pertinente para conocer si la orientacion geo-
gréfica se adecua a un criterio mds pertinente
de asignacion, desde el punto de vista de la su-
peracion de la pobreza es el del peso de pobla-
cién en extrema pobreza” por departamento,
sobre el total de la poblacion en extrema po-
breza del pais.

" El concepto de pobreza extrema utilizado aqui es el empleado
por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica de Peru
(INEI). Este organismo utiliza un método integrado en la medi-
cion de la pobreza. Por una lado se centra en la dimension eco-
nomica de la pobreza, a través del método de la Linea de Pobre-
za, y por otro en una dimension social, relacionada con la satis-
faccion de las necesidades basicas a través del método de las Ne-
cesidades Basicas Insatisfechas, http://www.inei.gob.pe/web/
Metodologias/Attach/2.doc



Gréfico 3
Comparacion distribucion de la ayuda no gubernamental espafiola 2002-2005 con
poblacion por departamento (%) 2002

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la ENAHO abr 2003-mar 2004, del INEl y de la OTC de Lima.

En este caso, parece clara la ausencia de in- sos equilibrada con el peso de la poblacion en
fluencia del peso de la poblacion en extrema pobreza extrema, regiones mayoritariamente
pobreza sobre la distribucion regional de la con un bajo porcentaje de participacion en la
ayuda, como se puede observar en el grafico 5. ayuda y un poco peso de poblacion en situa-
Tanto es asi que tan solo en seis de las 25 re- cion de extrema pobreza.

giones del pais existe una inversion de recur-

Grafico 4
Comparacién recepcién de ayuda no gubernamental espafiola 2002-2005 con peso
poblacional en extrema pobreza sobre el total del pais por departamento 2002*® (%)

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del INEl y la OTC de Lima.

" Lima y Callao han sido agrupadas por cuestiones de disponibilidad de la informaciéon.



Gréafico 5

Comparacién entre peso poblacion indigena 1993 y recepcién de ayuda no
gubernamental espafiola 2002-2005 por departamento (%)

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del INEl y la OTC de Lima.

Destaca, sin duda muy por encima del resto, la
region compuesta por Lima y Callao, que es la
prioritaria para la cooperaciéon no guberna-
mental espanola, a pesar de ser la novena en
cuanto al volumen de poblacion en situacion
de extrema pobreza. Por debajo de Lima, llama
la atencion la gran asimetria registrada entre
Piura y Cuzco, que sobre la base del peso de su
poblacion en extrema pobreza, en relacion con
la poblacion del total de Peru en esta situacion,
se encuentran sobredimensionadas por la coo-
peracion no gubernamental espanola.

Frente a estas regiones, destaca significativa-
mente la asimetria registrada en sentido inver-
so en Puno y Huanuco, las dos regiones, por
detras de Cajamarca, con un mayor volumen
de poblacion en situacion de pobreza extrema.
Pese a ello, Puno es la decimoséptima region
en orden de importancia para la cooperacion
no gubernamental espanola y Huanuco la ulti-
ma.

Este analisis coincide, en gran medida, con el
desprendido de la comparacion de la recepcion
de ayuda con el peso de la poblacién indigena™
por departamento. Esto es, en cierta medida,

" No existe informacion consensuada y actualizada sobre la po-
blacion indigena actualmente existente en Peru. La informacion
utilizada aqui esta obtenida del INEIL Son datos de 1993, que in-
cluyen a la poblacion con una lengua materna no extranjera di-
ferente al castellano.
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logico, porque los conceptos de extrema po-
breza y poblacion indigena se encuentran, en
muchas ocasiones, ligados. En Peru, segun da-
tos del Banco Mundial, del total de los hogares
en extrema pobreza el 52% son indigenas . La
comparacion entre la recepcion de ayuda y el
peso de la poblacion indigena por departamen-
to es reveladora (grafico 5).

El criterio de la presencia de esta poblacion no
solo no parece atraer la asignacion de la ayuda,
sino que la distribucion de ésta refleja asime-
trias muy importantes con respecto al peso de
la poblacion indigena, lo que indica que éste
no es un criterio determinante en la toma de
decisiones vinculadas con la asignacion geo-
grafica de la ayuda de los diferentes actores de
la cooperacion no gubernamental espanola.

En definitiva, de todos los indicadores relevan-
tes del pais analizados como posibles factores
explicativos en la orientacion geografica de la
ayuda, el unico que parece tener una fuerza
explicativa relevante lo constituye el volumen
de poblacion por departamento. En este senti-
do, el criterio de la visibilidad en la asignacion
de la ayuda, frente a criterios de pertinencia o
de obtenciéon de impacto se afianza como un
factor relevante.

¥ Pueblos indigenas, pobreza y desarrollo humano en América
Latina: 1994-2004, resumen ejecutivo, http://web.worldbank.org



Gréafico 6

Curva de concentracién del total de la cooperacion no gubernamental espafiola en

Perd. 2002-2005

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos del INEl y de la OTC de Lima.

En consonancia con este argumento, encontra-
mos que la distribucion de la ayuda no se ade-
cua a criterios de pertinencia, es decir, no se
orienta hacia los departamentos con mayores
niveles de pobreza. Este hecho se observa cla-
ramente en la curva de concentracion que
adopta la cooperacion no gubernamental espa-
fiola (grafico 6).

La curva de concentracion representa el grado
de adecuacion de la distribucion de la coope-
racion no gubernamental espafiola en Peru a
los niveles de pobreza de las distintas regiones
del pais. Lo que se trata de medir es el grado
de progresividad —orientacion de la ayuda ha-
cia las regiones mas pobres— o regresividad —
orientacion de la ayuda a las regiones menos

' Para una explicacion mas extensa sobre la construccion de la
curva de concentracién y su idoneidad como instrumento para
contrastar la distribucion geografica de la ayuda de los donantes
con las necesidades de los receptores véase Tezanos S., ;Es pro-
gresiva la distribucion geogrifica de la ayuda espaiiola?, en “El
debate sobre la eficacia de la Cooperacion Espariola al Desarrollo
en la actualidad”, Coleccion Escuela Diplomatica n°10, Escuela
Diplomadtica Espana 2005. Véase también Alonso J. A., Tezanos
S., Espinosa J., Pérez 1., Arias M., “La Ayuda al Desarrollo en Es-
pana en 2003-2004, en La Realidad de la Ayuda 2004-2005,
Intermon Oxfam, Barcelona, 2003.
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pobres— de la ayuda. Para ello, en el eje de
abcisas esta representada la participacion, en
términos porcentuales, en la pobreza extrema
del pais, y en el eje de ordenadas se representa
el porcentaje de ayuda recibido. La diagonal
representa una linea imaginaria de distribucion
igualitaria en todas las regiones. Una curva si-
tuada por encima de la diagonal significa una
orientacion progresiva de la ayuda, es decir,
una ayuda que beneficiaria, en mayor medida,
a las regiones mas pobres.

La curva de concentraciéon de la cooperacion
no gubernamental espanola se sittia claramente
por debajo de la diagonal, lo que indica una
distribucion regresiva, es decir, las regiones
que suponen un mayor porcentaje de pobreza
extrema reciben un porcentaje de ayuda signi-
ficativamente menor. Asimismo, el indice de
Suits, que mide, también, la regresividad del
reparto, y oscila entre -1 (lo que indica regre-
sividad absoluta) y 1 (progresividad absoluta),
adopta, en este caso, un valor de 0,33, lo que
denota una regresividad considerable por parte
de la ayuda gestionada por las ONGD espario-
las.



Asi pues, la ayuda canalizada a través de las
ONGD espanolas que trabajan en Peru, no se
caracteriza por una distribucion orientada es-
trictamente hacia los departamentos con ma-
yores niveles de pobreza.

Sin embargo, como se vera mas adelante, den-
tro de la regresividad como toénica general,
existen diferencias significativas en el grado de
regresividad de la distribucion geogrifica de la
cooperacion no gubernamental espanola en
Peru en funcion del origen de la financiacion,
fundamentalmente entre la ayuda financiada
mayoritariamente por la AECI y la ayuda fi-

Gréfico 7

nanciada mayoritariamente por las entidades
descentralizadas del Estado espanol.

3.1.1. Distribucidn regional de la ayuda por
tipo de financiacion

Origen y naturaleza de los fondos

La cooperacion no gubernamental espanola
llevada en Peru entre los afios 2002 y 2005 se
apoyo en fuentes de financiacion de muy di-
versa naturaleza:

Origen de los fondos gestionados por las ONGD espafiolas en Peru 2002-2005

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la OTC de Lima.

Cuadro 1

Composicion de la financiacion descentralizada y de la Administracion central de las

ONGD espariolas en Peru 2002-2005

TIPO DE FINANCIACION

N° DE ACTORES

% de RECURSOS APORTADOS

Cooperacion descentralizada 151
Ayuntamientos 107
Diputaciones 26
CCAA 13

Fondos de cooperacion

Administracién central
AECI

Instituto de la Mujer

5

100
27,69
7,37
64,04
0,87

100
97,8
2,2

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la OTC de Lima.



Gréafico 8

Distribucién regional de la cooperacién no gubernamental espafiola por departamento

segun tipo de cooperacion (%) 2002-2005

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la OTC de Lima.

El 94% de los recursos gestionados por las
ONGD provino del ambito publico. Concreta-
mente, 161 administraciones publicas finan-
ciaron proyectos de desarrollo, la mayoria de
ellas pertenecientes a la administracion des-
centralizada.

La cooperacion descentralizada es la via de fi-
nanciacion mas importante para las ONGD es-
panolas que trabajan en Perd, sin embargo, la
Administracion central, a través de la AECI, es
sin duda el principal financiador. La naturaleza
de ambos tipos de cooperacion es muy distin-
ta, como se puede observar en la heterogenei-
dad en cuanto al numero de actores que la
componen y el tipo de implantacién en Pera'’.

Orientacion regional por tipo de financiacion

El conjunto de la ayuda financiado por la coo-
peracion descentralizada, asi como el financia-
do por la AECI, desarrolla una elevada concen-
tracion, ligeramente superior en el caso de la

" La AECI tiene una presencia permanente en Pert a través de la
OTC, compuesta por una oficina estable y un importante nume-
ro de trabajadores. De los 151actores de la cooperacion descen-
tralizada, s6lo el Gobierno de la Comunidad Autéonoma de Ma-
drid, tiene una presencia formal y permanente en el pais.
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descentralizada. En ambos casos, la concentra-
cion se explica por una apuesta fundamental
por una region y un descenso progresivo en el
resto de las regiones, como se puede observar
en el grafico 8.

La orientacion de la ayuda de ambos tipo de
cooperacion muestra diferencias muy significa-
tivas, en especial la decidida apuesta por dos
regiones distintas como claramente priorita-
rias: Lima y Callao para la financiacion descen-
tralizada y Piura para la cooperacion financia-
da mayoritariamente por la AECI. En ambos
casos esta Unica region absorbe mas del 25%
de los recursos.

Progresividad de la ayuda por tipo de
financiacion

En cuanto a la progresividad de la ayuda dife-
renciando entre la financiacion a través de la
AECI vy la financiacion a través de la coopera-
cion descentralizada el grafico 9 muestra clara-
mente el marcado caracter regresivo de la ayu-
da financiada por ambas vias.



Gréafico 9

Curva de concentraciéon de la cooperacion no gubernamental espafiola 2002-2005.
Comparacion financiacion AECI — financiacion cooperacion descentralizada

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del INEI.

Sin embargo, como se puede observar en el
grafico y como reafirma el indice de Suits, la
cooperacion financiada por la AECI muestra
una mayor regresividad. Esta se explica, en
gran medida, por la importancia concedida al
departamento de Piura, que pese a representar
el 7,1% del total de la pobreza de las regiones
en las que la AECI financia proyectos de desa-
rrollo, acumula el 26,2% de su financiacion.
Esto se debe fundamentalmente a dos razones.
En primer lugar a la influencia del peso pobla-
cional de Piura, y en segundo lugar, y funda-
mentalmente, al “efecto arrastre” en la finan-
ciacion a las ONGD que produce el hecho de
que Piura sea uno de los departamentos mads
importantes para la AECI, como lo demuestra
el compromiso econémico adquirido en el Pro-
grama de Cooperacion Hispano—Peruano en
esta region.
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3.2. DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA
AYUDA

Durante el periodo que abarca la investigacion,
las ONGD espanolas que trabajan en Pert ini-
ciaron la ejecucion de proyectos de desarrollo
en 25 sectores .

La distribucion sectorial de la ayuda acusa una
concentracion elevada, ligeramente superior a
la concentracion regional. Los cuatro sectores
prioritarios —otros multisectorial, salud, go-
bierno y sociedad civil, y agricultura— acumu-
lan el 53,21% de los recursos. Asimismo, los
ocho sectores prioritarios absorben el 71,4%
de los recursos, con la particularidad de que
cuatro de ellos pertenecen al ambito educativo.

" La clasificacion sectorial utilizada en el estudio corresponde al
criterio de clasificacion sectorial del CAD.



Gréfico 10
Distribucién de la cooperacion no gubernamental espafiola 2002-2005 por
sectores (%)

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos de la OTC de Lima.

Por tal motivo, si agruparamos a todos los sec- tor educacion pasaria a ser el prioritario. Si
tores educativos, serian cinco sectores los que agrupamos los sectores en categorias mas ge-
acapararian ese 71,4% de los recursos y el sec- nerales, la distribucion sectorial es la siguiente:
Grafico 11

Distribucién de la ayuda por categorias sectoriales (%)

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos de la OTC de Lima.

3.2.1. Distribucion sectorial por tipo de rial que la de ayuda financiada por la coopera-
financiacion cion descentralizada. A través de esta ultima
via de financiacion se financiaron proyectos de
desarrollo en 24 sectores, frente a los 17 en los
que lo hizo la AECI. En el grafico 12 se obser-
va claramente la diferencia en las preferencias
de los dos tipos de cooperacion.

A diferencia de lo que ocurre con la concentra-
cion geografica de la ayuda, la cooperacion fi-
nanciada mayoritariamente por la AECI acusa,
ligeramente, una mayor concentracion secto-

17



Gréafico 12

Distribucién sectorial de la cooperacion no gubernamental espafiola 2002-2005
financiada por las entidades descentralizadas y por la AECI (%)

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de la OTC de Lima.

Gréfico 13

Distribucién sectorial de la cooperacion no gubernamental espafiola 2002-2005:

fondos propios y financiacion UE (%)

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos de la OTC de Lima.

Frente a la distribucion sectorial de la ayuda fi-
nanciada a través de estas dos vias, las mds im-
portantes para la cooperacion no gubernamen-
tal, caracterizadas, a pesar de la relevante con-
centracion, por una amplia cobertura sectorial,
se encuentra la cooperacion financiada a través
de la Union Europea y de los fondos propios
de las organizaciones.

Estos dos casos son claramente menos signifi-
cativos en cuanto al volumen de recursos que
representan sobre el conjunto de la financia-

cion de la cooperacion no gubernamental. De-
bido a ello, registran una menor cobertura sec-
torial —-nueve sectores la cooperacion financia-
da mayoritariamente por la UE y 12 la finan-
ciada a través de fondos propios—. No obstante,
es llamativa la ausencia de coincidencia de am-
bas distribuciones a excepcion del sector sa-
lud, al que ambas conceden gran importancia.

Cada una de las vias de financiacion que nu-
tren a las ONGD espanolas que trabajan en Pe-
ri desarrolla una distribuciéon y un grado de



concentracion sectorial diferente, y una priori-
zacion sectorial distinta. Por lo tanto, parece
pertinente afirmar que la distribucion sectorial
de la ayuda es el resultado de la suma de la dis-
tribucion de las distintas fuentes financiadoras
y que en el mapa resultante tiene un peso es-
pecifico importante la influencia de la coopera-
cion descentralizada —como principal soporte
economico de la cooperacion no gubernamen-
tal- y de la AECI —como principal donante—.

4. Las ONGD espaiolas en
Peru

El analisis cuantitativo parece confirmar que
las pautas de asignacion de la ayuda no son el
fruto de un consenso alcanzado por el conjun-
to de actores de la cooperacion no guberna-
mental espafnola: entidades financiadoras
—AECI, CCAA, diputaciones, ayuntamientos,
UE-, intermediarios —ONGD espariolas y pe-
ruanas— y receptores —organizaciones de base,
comunidades y personas beneficiarias—.

El mapa de la cooperacion, por tanto, no res-
ponde a una planificacion estratégica, ni se ca-
racteriza por una plena orientacion guiada por
criterios de alineacion con las necesidades de
los receptores y los planes de desarrollo del
pais, sino que tiene como resultado la superpo-
sicion de los trabajos individuales, dando lugar
a una “paradoja micro-macro”, en la cual la su-
ma de intervenciones bien disenadas en el ni-
vel micro no produce necesariamente unos re-
sultados 6ptimos en el nivel macro.

Pues bien, para conocer mejor como se produ-
ce este proceso, como se materializa la cadena
de la ayuda de la cooperacion no gubernamen-
tal espanola en Perd, y para comprender como
las ONGD responden ante el marco institucio-
nal que la cadena supone, es necesario, ademads
de un andlisis cuantitativo, conocer el discurso
de las ONGD espanolas y de sus contrapartes
peruanas ', obtenido a través de un amplio tra-
bajo de campo desarrollado en Espana y en Pe-
ru.

" En el estudio “La cooperacion no gubernamental espafiola en
Peru”, ICEIL, 2007, se realiza un profundo y exhaustivo analisis
del discurso de las ONGD espariolas y peruanas. Aqui se recoge
brevemente ese analisis para dotar de la coherencia necesaria al
documento y a sus conclusiones y recomendaciones. Para un
tratamiento mas detallado de este analisis constltese el citado
documento.
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El discurso de las ONGD espafiolas y de sus
contrapartes peruanas pone de relieve una se-
rie de factores institucionales que junto a los
elementos organizativos, determinan el resul-
tado de la cooperacion no gubernamental es-
panola en Peru.

4.1. EL SISTEMA DE FINANCIACION:
DEPENDENCIA Y ATOMIZACION

Las restricciones que introduce el sistema de
financiacion son las que influyen de una mane-
ra mas notable en el trabajo individual de las
organizaciones, asi como en el conjunto de la
ayuda.

4.1.1. Dependencia financiera

Uno de los rasgos mds importantes del sistema
de financiacion que nutre a las ONGD espano-
las que trabajan en Peru consiste en la depen-
dencia financiera de las ONGD con respecto a
las entidades financiadoras, especialmente a las
del ambito publico. Esta dependencia financie-
ra se traduce, en numerosas ocasiones, en una
pérdida de autonomia, que limita a las organi-
zaciones en la toma de decisiones en su plani-
ficacion, lo que acabo determinando de mane-
ra notable sus estrategias de intervencion.

La falta de autonomia se debe a que, a pesar de
la estrategia consistente en la diversificacion
de fuentes financieras, la mayoria de organiza-
ciones en su camino hacia la financiacion op-
tan, en mayor o menor medida, por un proceso
de negociacion con las entidades financiado-
ras, en el que prima la orientaciéon hacia las
oportunidades de financiacion, en lugar de ha-
cia la busqueda de autonomia.

Este “modelo oportunista” consiste en la acep-
tacion y busqueda de financiacion para la eje-
cucion de acciones no del todo coherentes con
su concepcion del trabajo para la promocion
del desarrollo, o desacordes con su planifica-
cion estratégica. Asi pues, las organizaciones
que desarrollan este proceso de negociacion,
optan por el desplazamiento de sus plantea-
mientos estratégicos hacia la convergencia con
los criterios de las entidades financieras, para
aumentar sus oportunidades de financiacion.



4.1.2. Atomizacion

Junto a la dependencia financiera de las orga-
nizaciones respecto a las entidades financiado-
ras, que determina su grado de autonomia,
otro de los rasgos mas relevantes que caracte-
riza al sistema de financiacion en el que se
apoyan las ONGD espafiolas que trabajan en
Peru consiste en la diversidad de las fuentes
publicas de financiacion (cuadro 1).

Existe, entonces, una gran variedad de fuentes
y de convocatorias muy diferentes entre si, en
cuanto al volumen de los fondos, al grado de
focalizacion geografica y sectorial de los recur-
sos, a la planificacion estratégica y a la dura-
cion de las ayudas. Todo ello configura un sis-
tema de financiacion atomizado y desarticula-

do.

Sin embargo, como apunta el discurso de las
ONGD espaiiolas, la verdadera razon de la
atomizacion no reside tanto en el ntumero de
fuentes financiadoras, como en la ausencia de
mecanismos de coordinacion y de criterios de
asignacion de las ayudas y en la falta de impli-
cacion con la promocion de las ayudas por
parte de éstas.

Las ONGD reconocen cierto avance llevado a
cabo por diversas administraciones publicas en
materia de cooperacion en la progresiva dota-
ciéon de criterios de asignacion de la ayuda —a
través de la elaboracion de leyes de coopera-
cién, planes estratégicos, algunos de ellos in-
cluso especificos para Peru—. No obstante, las
organizaciones también afirman que este he-
cho no supone una reducciéon de la atomiza-
cion ya que son ejercicios de planificacion in-
dividuales que no se traducen en convergencia
ni en coordinacion y que incluso, en ocasio-
nes, potencian aun mads la atomizacién si han
sido elaborados sin tener en cuenta al resto de
instrumentos elaborados por otros actores.

Ademas, como se desprende del discurso de las
organizaciones espanolas, no es este el unico
factor que impide traducir el proceso de desa-
rrollo de instrumentos de planificacion lleva-
dos a cabo por las entidades financiadoras en
una planificacion estratégica. Este proceso se
ve limitado también, en gran medida, por el es-
pacio que ocupan, en la determinacion de las
politicas de desarrollo factores ajenos a la pro-
mocion del desarrollo: la busqueda de la visibi-
lidad de las acciones que se promueven —por
encima de la busqueda del impacto, de la efi-
ciencia y de la eficacia sobre criterios de perti-
nencia—, y la proyeccion politica internacional
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de la institucion a través de las acciones que fi-
nancian. Estos factores de proyeccion indivi-
dual y busqueda de visibilidad, inhiben la pro-
mocion de esfuerzos de coordinacion con el
resto de entidades financieras.

Como consecuencia se produce una atomiza-
cion del sistema de financiacion en dos senti-
dos: atomizacion de la agenda del desarrollo
—cuyo resultado es la elaboracién de agendas
individuales, aisladas las unas de las otras, sin
busqueda de complementariedad— y la hetero-
geneidad de los aspectos administrativos —au-
sencia de uniformidad en los criterios formales
por parte del conjunto de las entidades finan-
ciadoras—.

4.2. EL SISTEMA DE RENDICION DE
CUENTAS

El sistema de rendicion de cuentas es, junto al
sistema de financiacion, uno de los determi-
nantes importantes de la cadena de la ayuda.

El sistema de rendicion de cuentas consiste en
el modo en que los distintos actores de la cade-
na de la ayuda responden a las obligaciones y
compromisos adquiridos con el resto de acto-
res. Este sistema se compone de los mecanis-
mos a través de los cuales ejercer la rendicion
de cuentas y sancionar el incumplimiento de
los compromisos.

Frente al principio teérico de la rendicion de
cuentas multiple”, en el conjunto de la coope-
racion no gubernamental espafiola en Peru la
rendicion de cuentas se produce casi exclusi-
vamente en direccion ascendente. Sin duda, es-
te hecho pone de manifiesto la vinculacion en-
tre el sistema de financiacion y el de rendicion
de cuentas: aquellos que reciben apoyo finan-
ciero son los que mayores demandas de rendi-
cion de cuentas, y con mayor grado de forma-
lidad, acusan.

A pesar de la doble dimension del sistema de
rendicion de cuentas —rendicion técnica, a tra-
vés de los informes de seguimiento técnico de
los proyectos, y rendicion financiera de cuen-
tas, a través de los informes econémicos— en la
practica, la dimension econémica es la que

* Rodriguez — Carmona, Las ONG como agentes de desarrollo:

La cadena de Ia ayuda y los procesos de aprendizaje y formacion
de capital social: Un estudio de caso. La experiencia del proyecto
PN-23 de Care Bolivia en Villa Serrano, Tesis Doctoral, Madrid,
2002, p. 132.



ocupa un lugar central en el ejercicio de la ren-
dicion de cuentas, lo que pone de manifiesto el
caracter fiscalizador que domina claramente en
el sistema de rendicion cuentas que, sistemati-
camente, queda reducido a una auditoria con-
table.

Esta orientacion de los mecanismos de rendi-
cién de cuentas hacia los aspectos financieros,
asi como su meticulosidad, convierte al siste-
ma de rendicion de cuentas bajo el que actua
la cooperacion no gubernamental espanola, en
un sistema excesivamente rigido, complejo y
en muchos casos inadecuado, que genera ver-
daderas dificultades a las organizaciones, fun-
damentalmente a las peruanas.

Para estas organizaciones el cumplimiento de
los requerimientos acaba siendo una cuestion
central —de la que depende, en muchas ocasio-
nes, su propia supervivencia como organiza-
cion—, y tiende a ser un foco de atencion y una
via de absorcion de recursos que en ocasiones
supone un retraso en la consecucion de los ob-
jetivos de los proyectos y, como consecuencia,
la consiguiente reduccion del impacto, en oca-
siones acapara recursos que no pueden ser des-
tinados a otro tipo de actividades que permitan
el aprendizaje y perfeccionamiento del trabajo
de las organizaciones peruanas, inhibiendo asi
el aprendizaje organizativo y, en ocasiones, lle-
ga a desplazar de la cadena de la ayuda a las
organizaciones incapaces de cumplir con los
exigentes requerimientos del sistema de rendi-
cion de cuentas, generalmente las mds peque-
nas y con menor capacidad organizativa y mas
débil estructura.

4.3. CAPACIDAD DE GESTION Y
CONOCIMIENTOS ORGANIZATIVOS

Junto al sistema de financiaciéon y al de rendi-
cion de cuentas, otra serie de factores juegan
un papel relevante en las relaciones que se es-
tablecen entre los diferentes actores de la cade-
na de la ayuda, en la posicion que ocupan las
organizaciones espafolas en la cadena y en el
resultado final del conjunto de la cooperacion
no gubernamental espafiola en Peru.

La capacidad de gestion y los conocimientos
organizativos —la posesion de los conocimien-
tos necesarios, por parte de las organizaciones,
para gestionar de manera adecuada los proyec-
tos de desarrollo— es una cuestion importante
en las negociaciones acaecidas en el interior de
la cadena de la ayuda: una gran capacidad de
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gestion supone, por lo tanto, una fuente de po-
der en la configuracion de las relaciones y de
las posiciones en la cadena de la ayuda.

El sistema de financiacion y el de rendicion de
cuentas generan una serie de restricciones en
el aprendizaje organizativo de las organizacio-
nes, especialmente de las peruanas. Se produce
asi un “embudo de aprendizaje””, que limita la
capacidad de gestion y los conocimientos or-
ganizativos de las organizaciones peruanas mas
débiles y los concentra en las organizaciones
espanolas, fortaleciendo las relaciones de desi-
gualdad dentro de la cadena.

4.4, ARTICULACION CON EL SUR

Implantacion de las ONGD espafiolas en
territorio peruano

La forma y el grado de articulacion de las
ONGD espanolas con la realidad local perua-
na, con su poblacién, sus organizaciones de
base, sus ONG y sus instituciones, plasmados
en las relaciones con las contrapartes, son fun-
damentales en la configuracion de la cadena de
la ayuda y en la determinaciéon de los papeles
que desempenan tanto ellas como sus contra-
partes peruanas.

En la cuestion de la articulacion con el Sur,
por tanto, es importante el tipo de implanta-
cion en el territorio peruano —entendiendo por
esta una verdadera participacion en la vida pua-
blica peruana, un elevado nivel de interaccion
con los distintos agentes sociales, asi como un
amplio conocimiento de la realidad local, y no
tanto una elevada presencia fisica—. Sin duda,
una fuerte implantacion de las ONGD espanio-
las, en este sentido, facilita el establecimiento
de unas relaciones equilibradas; sin embargo,
como se puede observar en el siguiente cua-
dro, no es esta la tinica cuestion que determina
el tipo de relaciones entre las ONGD espatiolas
y sus contrapartes peruanas:

* Idem. pp. 235-236.



Cuadro 2

Factores que determinan las relaciones establecidas entre las ONGD espairiolas y las
contrapartes peruanas en el marco de la cadena de la ayuda

Factor

Influencia en las relaciones

Proyecto como unidad dominante de financia-
cion y de intervencion

Dependencia financiera de las organizaciones
peruanas con respecto a las ONGD espafiolas

Importancia financiera de la cooperacion espa-
fiola con respecto a otras cooperaciones para
las organizaciones peruanas

Dependencia institucional

Absorcién de recursos y necesidad de capaci-
dad de gestion de las contrapartes provocada
por la heterogeneidad de los criterios formales
de las entidades financiadoras

Presencia institucional de las ONGD espafiolas
en Perd

Presencia operativa en de las ONGD en Peru

Mecanismos de rendicién de cuentas

Mecanismos de sancién en direccion descen-
dente

Afinidad ideolégica

Vinculos extraoficiales de las personas integran-
tes de las organizaciones

Acotacion temporal excesivamente restrictiva: intermiten-
cia y discontinuidad en las relaciones

Factor generador de asimetria y desigualdad

Factor generador de asimetria y dependencia

Marco restrictivo en la politica de seleccion de las contra-
partes

Facilita la profundidad de la relacién, un mayor conoci-
miento y posibilita relaciones a largo plazo

Seleccion de contrapartes, por parte de las ONGD espa-
fiolas, con cierta capacidad organizativa y de gestién

Facilita la comunicacion y el debate, y otorga fluidez y
enriguece la relacion

Factor generador de tensiones
Sustituto de relaciones

Seleccion de contrapartes, por parte de las ONGD espa-
fiolas, con cierta capacidad organizativa y de gestion
Jerarquizacion de las relaciones; introduccion de elemen-
tos de fiscalizacion, desigualdad y autoridad

Factor generador de tension y asimetria

Factor afianzador de las relaciones

Factor promotor de relaciones
Introduccion de elementos de confianza y horizontalidad

Relaciones entre las ONGD espafiolas y las
contrapartes peruanas

Como se desprende del discurso de ambos co-
lectivos, las relaciones establecidas entre ellos
responden, en gran medida, a una visién ins-
trumental del otro. Entre las organizaciones
peruanas existe, en mayor o menor medida,
una concepcion de las ONGD esparolas como
instrumentos a través de los cuales acceder a la
financiacion. Por el contrario, las mayoria de
las organizaciones espafolas posee una presen-
cia limitada en Peru y necesita, por lo tanto, a
un socio local con el que articularse, a través
del cual establecer un contacto con la realidad

y las instituciones peruanas y con el cual poder
materializar la ejecucion de las intervenciones.

Junto a ellas, el otro tipo de relaciones presen-
te en la practica totalidad de alianzas estableci-
das entre las organizaciones espafolas y perua-
nas lo constituyen las relaciones de desigual-
dad provocada por la dependencia financiera
que acusan las organizaciones peruanas con
respecto a los fondos de las administraciones
publicas espanolas, para las que las ONGD del
Norte son la via de entrada. La asimetria esta
presente durante todo el proceso que abarcan
las relaciones, desde el establecimiento, al
mantenimiento y la finalizacion de las mismas.
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No en todas las relaciones se producen los
mismos niveles de instrumentalizaciéon y asi-
metria. En ocasiones, las relaciones entre las
organizaciones no se circunscriben a la gestion
conjunta de los proyectos, sino que ésta cons-
tituye un apartado mas de la relacion, que se
concibe como un acompanamiento y un proce-
so de fortalecimiento mutuo. Se trata, en este
caso de relaciones horizontales, en las que el
vinculo se establece sobre la base de la afinidad
—ideologica o profesional- de las organizacio-
nes, que se desarrollan en el largo plazo. Este
tipo de relaciones, no obstante, son minorita-
rias dentro de la cooperacion no gubernamen-
tal espaniola en Peru, debido a las limitaciones
y restricciones impuestas por la cadena de la
ayuda, que hacen incompatibles los procesos
de acompanamiento entre organizaciones y el
fortalecimiento de las relaciones.

Sin embargo, el predominio de las relaciones
instrumentales y de desigualdad que fortalecen
la logica vertical y limitan las relaciones a la
canalizacion de recursos econémicos, huma-
nos y técnicos promovidos por el sistema de fi-
nanciacion, generan y afianzan las relaciones
de dependencia, de manera que cuanta mayor
participacion de las ONGD en la cadena de la
ayuda se produce, mayores niveles de depen-
dencia acusan.

Este hecho, sin duda, incide de manera negati-
va en el tejido asociativo peruano, ya que pro-
voca una tendencia, entre las organizaciones
locales, hacia la busqueda de relaciones verti-
cales a la luz de la financiacion, en detrimento
de otro tipo de relaciones horizontales con sus
supuestas aliadas naturales, las propias organi-
zaciones peruanas.

5. Conclusiones y
recomendaciones

La principal conclusion que se desprende de
este estudio consiste en que el resultado final
del conjunto del trabajo de las ONGD espario-
las que trabajan en Pert, se aleja de criterios
relacionados con la pertinencia, las necesida-
des de los receptores, y una asignacion geogra-
fica orientada a las zonas de mayor pobreza, y
en general, no responde a una planificacion
estratégica guiada por criterios de desarrollo.
Como se senald inicialmente, estos criterios
son el fundamento de una ayuda eficaz, por lo
que cabe inferir que la cooperacion no guber-
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namental espafola en Peru presenta, en agre-
gado, serias carencias al respecto.

Este hecho, que sin duda no responde a la in-
tencionalidad de las propias ONGD, se debe a
una serie de restricciones institucionales y or-
ganizativas que conducen a que las acciones de
cooperacion reflejen los intereses de los do-
nantes en mayor medida que las necesidades
de los receptores, inhiben el aprendizaje orga-
nizativo de las organizaciones peruanas, y en-
torpecen la articulacion y el fortalecimiento
del tejido social peruano.

Se produce entonces una “paradoja macro-mi-
cro”, ya que la suma de intervenciones correc-
tas y con resultados positivos en el nivel local,
no produce el mismo resultado en el nivel
“macro”, y no se traduce, por tanto, en indica-
dores positivos de impacto agregado en el de-
sarrollo del pais o de determinadas regiones o
sectores.

A través de este estudio se ha tratado de identi-
ficar los problemas organizativos e institucio-
nales que condicionan los resultados del con-
junto de la cooperacion no gubernamental es-
panola en Peru, partiendo de la premisa de que
la coordinacion y la planificacion estratégica, a
partir de los problemas y prioridades de desa-
rrollo del propio pais, es el mejor mecanismo
para conseguir una ayuda eficaz y evitar o ate-
nuar los problemas antes senalados.

Ademas de identificar los factores instituciona-
les y organizativos que obstaculizan los resul-
tados y el impacto de la actuacion de las
ONGD espanolas en Pert, desde aqui se pre-
tende sugerir vias de soluciéon para tratar de
contribuir a la mejora de esa cooperacion y
contribuir a que la importante inversién cana-
lizada por la cooperacion no gubernamental
espanola en Peru genere unos resultados acor-
des a dicho volumen de inversion.

A continuacion se presentan las principales
conclusiones del estudio y se ofrecen una serie
de propuestas que se sitian, sobre todo, en el
ambito de decision tanto de las propias
ONGD, como de las entidades que cofinancian
sus acciones, en especial los ayuntamientos,
las diputaciones y las Comunidades Auténo-
mas, con la intencion de promover, entre el
conjunto de actores implicados, una actuacion
mas coordinada y con un enfoque estratégico
basado en criterios de desarrollo, como requi-
sitos indispensables para aumentar la eficacia
de la ayuda, y de esa forma contribuir a la apli-
cacion y vigencia de los principios que han de



promover una ayuda mas eficaz: armonizacion,
alineamiento, apropiacion, orientacién a resul-
tados y mutua responsabilidad.

5.1. EL QUE Y EL DONDE: HACIA UNA
PLANIFICACION ESTRATEGICA

Este estudio ha mostrado la existencia de un
“mapa” de la cooperaciéon no gubernamental
espafiola en Peru caracterizado por una signifi-
cativa concentracion regional de la ayuda, del
que las ONGD no son plenamente conscientes
por ser el resultado agregado de decenas de de-
cisiones independientes respecto a qué se hace
y con quién. También se ha mostrado que di-
cho mapa no responde a criterios de pertinen-
cia, ya que no se orienta por ninguno de los in-
dicadores socio econdémicos que mayor in-
fluencia ejercen en los niveles de pobreza: peso
de la poblacion indigena, volumen de personas
en extrema pobreza, porcentaje poblacion ru-
ral” e IDH.

Asi pues, la pauta de distribucion de la ayuda
se aleja de criterios de asignacion progresiva
en funcion de los niveles de pobreza para, por
el contrario, orientarse hacia las zonas mas po-
bladas. Ademas, esta orientacion de la ayuda
varia en funcion del origen de la financiacion.
El mapa de la cooperaciéon no gubernamental
espanola en Perud derivado de la financiacion
aportada por la AECI a las ONGD acusa mayo-
res niveles de regresividad —menor adecuacion
a los niveles de pobreza— que el mapa derivado
de la cooperacion financiada mayoritariamente
por las entidades descentralizadas, fundamen-
talmente las Comunidades Auténomas y los
ayuntamientos.

Sin duda, esta orientaciéon de la ayuda es in-
compatible con algunos principios que deben
guiar la asignacion de la ayuda, especialmente
en los paises de renta media, como es Peru:
una orientacion dirigida a eliminar la amplia
brecha y la inequidad existente en el interior
del pais, entre las regiones mas desarrolladas y
aquellas que muestran peores indicadores de
desarrollo y acusan mayores niveles de pobre-
za.

Esta orientacion, ademds, no responde a una
vision de conjunto, ni a unos criterios claros
definidos de manera consensuada como resul-
tado de un proceso conjunto de diagnédstico y

* “La cooperacién no gubernamental espafiola en Pert”, ICEI,
2007, p. 60.
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planificacion estratégica, fruto de los cuales se
hayan establecido unas prioridades y unas
pautas de asignacion geografica y sectorial de
la ayuda. Como se ha indicado, la orientacion
de la cooperaciéon no gubernamental es el re-
sultado, no previsto y seguramente no desea-
do, de la suma de las acciones individuales de
los distintos actores. Las ONGD no pueden
alegar que su responsabilidad se limita a los re-
sultados de sus propias acciones en el nivel
“micro”, ya que también son responsables, co-
lectivamente, de las carencias que son el resul-
tado de la actuacion agregada del conjunto de
las ONGD, y que podrian solventarse si éstas
se implican en un proceso de coordinacion y
planificacion conjunta que, sin menoscabo de
su autonomia e independencia, solvente esos
problemas presentes en el nivel “macro”.

Para ello, es necesario que todos los agentes
implicados en la cooperaciéon no gubernamen-
tal espanola en Perti asuman el compromiso de
invertir esta orientacion, con el objetivo de
orientarla por los niveles de pobreza del pais,
asi como hacia sus planes de desarrollo, parti-
cularmente en el nivel regional y local. Asi
pues, es importante que todos los actores to-
men conciencia de la necesidad de una planifi-
cacion estratégica, en la que exista una defini-
cién clara de los criterios —geograficos y secto-
riales— de asignacion de la ayuda. La definicion
de los criterios debe ser el fruto, en la medida
de lo posible, de un proceso participativo que
implique a todos los actores en juego, con un
papel destacado de los actores peruanos: admi-
nistraciones publicas y organizaciones de la so-
ciedad civil, con el objetivo de cumplir con los
importantes criterios de apropiacion y mutua
responsabilidad de donante y receptor.

Para avanzar en la planificacion estratégica es
necesario, ademas, el impulso de un proceso
paralelo, por parte de ONGD vy entidades fi-
nanciadoras, de armonizaciéon de los plantea-
mientos y los procedimientos, asi como una
alineacion de las politicas de desarrollo de los
dongntes con los planes de desarrollo perua-
nos .

De esta manera —a través de la promocion de la
planificacion estratégica— se contribuiria a la
reduccion de los elementos que limitan los re-
sultados y el impacto del conjunto de la coo-

 En este sentido, la elaboracion del Documento Estrategia Pais
(DEP) elaborado por la AECI supone un avance de alineacion y
armonizacion —como se vera mas adelante— debido al proceso de
participacion abierto, tanto a actores donantes como receptores,
en la elaboracion del documento.



peracion no gubernamental espanola en Peru,
expuestos a lo largo de este trabajo.

5.2. EL SISTEMA DE FINANCIACION

El sistema de financiacion en el que se apoya la
cooperacion no gubernamental espanola en
Peru, se caracteriza fundamentalmente por una
amplia dependencia financiera de las ONGD
espanolas respecto a los mercados publicos de
la ayuda, que se caracterizan, a su vez, por un
alto grado de atomizacion de las entidades fi-
nanciadoras que lo componen, particularmen-
te los ayuntamientos y las Comunidades Auto-
nomas.

Los presupuestos de las ONGD espanolas que
trabajan en Peru revelan una gran asimetria
entre los fondos privados y los fondos publi-
cos, en favor de los segundos, asi como la esca-
sa diversificacion de las fuentes de financia-
cién, lo que reduce la autonomia de las organi-
zaciones respecto al sistema publico de finan-
ciacion y las orientaciones y prioridades esta-
blecidas por las instituciones que otorgan los
fondos. Sin embargo, no todas las organizacio-
nes acusan el mismo nivel de ausencia de au-
tonomia, sino que este varia en funcion del
proceso de negociacion desarrollado por cada
ONGD.

5.2.1. Autonomia

Los procesos de negociacion desarrollados por
las ONGD espanolas que trabajan en Peru en
relacion con sus financiadores varian significa-
tivamente a pesar de situarse en el marco, co-
mun a todas las organizaciones, de la cadena
de la ayuda. Esos procesos ponen de manifies-
to distintas respuestas individuales a la tension
generada entre la vision estratégica propia y
los planteamientos de los financiadores, lo que
da lugar a distintos margenes de autonomia
para cada una de las ONGD.

El proceso de negociacion mayoritariamente
seguido por las ONGD espartiolas que trabajan
en Pert es el modelo “oportunista”, en el que
la tension existente se resuelve con una pérdi-
da de autonomia de las organizaciones espaiio-
las a través de la acomodacion de los plantea-
mientos propios hacia la convergencia con los
criterios de las entidades financiadoras, en es-
pecial los ayuntamientos y las Comunidades
Auténomas. Dicha pérdida de autonomia de
las organizaciones tiene como consecuencia la
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canalizacion de los intereses, prioridades y
planteamientos de las entidades financiadoras
hacia las ONGD espanolas, y de estas, hacia
sus contrapartes locales y los destinatarios ul-
timos de las intervenciones, a través de la ca-
dena de la ayuda.

La pérdida de autonomia impide, en numero-
sas ocasiones, que las organizaciones puedan
tomar decisiones de manera auténoma con re-
lacion a la orientacion geografica de la ayuda.
Esas decisiones, de facto, recaen a menudo en
las entidades financiadoras, lo que, como ya se
ha visto, da lugar a un mapa de la cooperacion
no gubernamental espafiola en Peru con una
distribucion regresiva en funcién de los niveles
de pobreza.

Debido a las limitaciones del modelo “oportu-
nista” de financiacion, es necesaria la orienta-
cion de las ONGD espanolas hacia el modelo
de 1a busqueda de la autonomia™, en el que s6-
lo se produce una busqueda —y una acepta-
cion— de financiacion para propuestas que
coadyuven al desarrollo de su propia estrategia
de desarrollo, con el consiguiente rechazo a
absorber recursos que no respalden esa linea
de actuacion. El modelo de la biisqueda de au-
tonomia no esta carente de desventajas, como
la exclusion parcial del sistema de financia-
cion, la dificultad de materializar el conjunto
de la estrategia, pero supone una racionaliza-
cién de los recursos y, por ello, una mayor efi-
ciencia desde el plano de la intervencion estra-
tégica individual de cada ONGD, y del trabajo
del conjunto.

Asimismo, mediante este proceso de negocia-
cién, las ONGD pueden servir como freno o
“cortafuegos” ante la canalizacion a través de
los proyectos de desarrollo financiados en Peru
de los intereses particulares de las entidades fi-
nanciadoras; ese freno sera mayor —y los cos-
tes individuales para cada ONGD menores—
en la medida que mas organizaciones asuman
el modelo de la busqueda de la autonomia.

La asuncion de este modelo, ademds, propor-
ciona a las ONGD mads capacidad para tomar
decisiones de manera autéonoma en cuestiones
relacionadas con la asignacion geografica y
sectorial de la ayuda necesaria para reorientar
el mapa de la cooperacion, hacia formas mads
progresivas y, por tanto, mas redistributivas en

* Para una explicacion mas amplia del “modelo de la busqueda
de autonomia”, véase “La cooperacion no gubernamental espa-
fiola en Peru”, ICEIL, 2007, pp. 79-80.



funcion de los niveles de pobreza y otras prio-
ridades de desarrollo.

Para conseguir mdrgenes optimos de autono-
mia, ademads de adoptar un modelo orientado a
este objetivo, es importante que las organiza-
ciones realicen avances en los distintos aspec-
tos que generan dependencia y autonomia:
reequilibrio de la proporciéon de ingresos pu-
blicos y privados, mayor incidencia sobre las
entidades financiadoras para que modifiquen
sus prioridades y sus pautas de asignacion de
la ayuda, de manera que éstas respondan a los
objetivos de desarrollo del pais, en el marco de
los compromisos internacionales de desarrollo
y lucha contra la pobreza; menor peso de los
objetivos particulares de cada organizacion de
tipo corporativo e institucional, a favor de los
planteamientos estratégicos relativos a la gene-
racion del desarrollo; y, por ultimo la supera-
cion de los comportamientos asistencialistas
aun presentes en algunas organizaciones.

5.2.2. Coherencia
Armonizacién

La cooperacion no gubernamental espanola en
Pert se apoya en un mercado de la ayuda que
se caracteriza por un elevado numero de fi-
nanciadores y por un alto grado de desarticu-
lacion, lo que da lugar a un sistema de finan-
ciacion atomizado. Dicha atomizacién se pro-
duce a pesar de la progresiva dotacién de mar-
cos normativos y planes estratégicos —incluso
en algunos casos especificos para Peru— por
parte de algunas entidades financiadoras, fun-
damentalmente por parte de la Administracion
central y autonomica.

Los avances llevados a cabo de manera indivi-
dual en materia de planificacion por algunas
administraciones publicas —leyes, planes, estra-
tegias de cooperacion— no se han visto acom-
panadas por la aparicion de un marco de plani-
ficacion estratégica o de coordinacion del con-
junto de la cooperacion no gubernamental es-
panola en Peru. La razén de dicha ausencia de
planificacion estratégica reside en que estos
instrumentos de planificacion han sido cons-
truidos, en la mayoria de ocasiones, de manera
aislada, sin la participacion de otros actores re-
levantes, y lo que es mas importante, sin la ne-
cesaria articulacion y buisqueda de comple-
mentariedad del resto de entidades financiado-
ras.
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Sin embargo, en este sentido, hay que saludar
con optimismo la iniciativa llevada a cabo por
la AECI, a través de la OTC de Peru, de la ela-
boracién participativa del primer DEP adopta-
do en el marco del Plan Director 2005-2008,
asi como la posterior invitacion, por parte de
la Direccion General de Planificacion y Evalua-
cion de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE), a
las Comunidades Auténomas a una mayor
coordinacion y a que se armonicen sus ins-
trumentos de planificacion con los DEP elabo-
rados por la AECI para los paises considerados
prioritarios por el Plan Director de la Coopera-
cion Espanola 2005-2008, que incluyen a Pe-
ru.

En este marco, se debe alentar a todos los acto-
res implicados en la cooperacion espafiola en
Peru a seguir avanzando en sus procesos de
planificacion, de forma coordinada con el resto
de actores, de manera que dichos instrumentos
guien sus politicas y estrategias de cooperacion
hacia objetivos comunes de desarrollo y lucha
contra la pobreza, mediante una mayor articu-
laciéon y complementariedad, sin menoscabo
de la autonomia y la independencia que carac-
teriza a las ONGD.

Alineamiento

La fragmentacion del sistema de financiacion
se debe, junto a la desarticulacién, a que se
concede un peso excesivo a factores ajenos a la
promocion del desarrollo, como la busqueda
de visibilidad de la institucion a través de las
acciones que se financian, y su propia proyec-
cién internacional en la configuracion de mu-
chos de los instrumentos de planificacion,
cuando éstos existen.

La preponderancia del criterio de la visibilidad
de los financiadores introduce una triple logica
en el conjunto de la cooperacion no guberna-
mental espanola en Peru:

En primer lugar, impone el dominio de lo
cuantitativo, en una especie de “dictadura de
los indicadores”, con una influencia relevante
en la asignacion sectorial de la ayuda, hacia
sectores facilmente cuantificables, asi como un
sesgo en la orientacion geografica de la ayuda
alejado de criterios de pertinencia y asignacion
de la ayuda en funcion de los niveles de pobre-
za.

En segundo lugar promueve el corto plazo en
las intervenciones, fundamentalmente de aque-



llas financiadas por las entidades descentraliza-
das, lo que impide impulsar procesos de mayor
capacidad transformadora, limita seriamente la
capacidad de aprendizaje de las organizaciones
peruanas, e impide adoptar marcos de planifi-
cacion y programacion plurianual, asi como
modelos de asociacion estratégica y de largo
plazo entre las ONGD y sus contrapartes.

En tercer lugar afianza la logica de la diferen-
ciacion, necesaria para garantizar la visibilidad
de cada ONGD y del financiador que le respal-
da, en detrimento de la coordinacion, conver-
gencia, articulacion y agrupacion de los finan-
ciadores.

Por todo ello, para superar la limitacion de los
resultados que acusa la cooperacion no guber-
namental espanola en Peru, es necesario que la
busqueda de visibilidad y proyeccion interna-
cional de las entidades financiadoras deje de
ser el criterio determinante, a favor de objeti-
vos de desarrollo definidos en el pais receptor
por parte de los actores relevantes. En este
sentido, y en consonancia con recomendacio-
nes recogidas en la Declaracion de Paris, con-
viene destacar la necesidad de alineamiento de
las politicas de desarrollo de los donantes con
las necesidades y las politicas de desarrollo de
los receptores, en este caso con los planes de
desarrollo nacionales y regionales de Pert.

Para avanzar en el proceso de alineamiento es
indispensable que los intereses de los donantes
dejen de ser los elementos definitorios de sus
politicas de cooperacion al desarrollo. Sin du-
da, esto requiere un cambio de orientacion en
gran parte de las entidades financiadoras en las
que se apoyan las ONGD espanolas que traba-
jan en Perti, que se basan en concepciones uti-
litaristas de la cooperacion, guiadas por los in-
tereses citados, de manera que se actie con
otro tipo de planteamientos, que contemplen
la promocion del desarrollo y la lucha contra
la pobreza como el fin ultimo de su politica de
cooperacion.

No obstante, este cambio de concepcion no lle-
gara por si s6lo. Para que ocurra es importante
el trabajo de las ONGD, y no sélo a través de la
ejecucion de proyectos de desarrollo, en Peru
en particular y en el Sur en general, sino tam-
bién a través de la labor de sensibilizacion de
la sociedad en el Norte y lo que es mas impor-
tante, a través del trabajo de incidencia politica
con las administraciones publicas, que son a su
vez las entidades financiadoras en las que se
apoyan.

27

Homogeneizacion y armonizacién de los
procedimientos

La atomizacion del sistema de financiacion
también se materializa en una excesiva hetero-
geneidad de los criterios administrativos de los
distintos financiadores, en especial los ayunta-
mientos y las Comunidades Auténomas. Dicha
heterogeneidad, que a su vez consolida la ato-
mizacion, supone un incremento importante
del trabajo de gestion que recae sobre las orga-
nizaciones espanolas, que a su vez se traslada a
las peruanas, lo que supone cargas adicionales
de trabajo sobre sus estructuras, a menudo dé-
biles, afecta a su capacidad organizativa, y su-
pone un gran coste de oportunidad respecto a
otras prioridades, como el establecimiento de
relaciones, la articulacion y la coordinacion
con otras organizaciones, y el trabajo de sensi-
bilizacién o incidencia politica.

Esta cuestion, la de la armonizacion de los cri-
terios administrativos, es una de las reivindica-
ciones que mds han trasladado las organiza-
ciones espanolas a las entidades financiadoras
y sobre la que nunca han recibido una respues-
ta satisfactoria. Es necesario que las 161 enti-
dades financiadoras que durante el periodo in-
vestigado financiaron proyectos de desarrollo
en Peru, en particular los ayuntamientos y las
Comunidades Auténomas, asi como las que
previsiblemente lo haran en el futuro, establez-
can, en la medida de lo posible, criterios admi-
nistrativos homogéneos —formatos, plazos, for-
mas de pago, mecanismos de justificacion pre-
supuestaria y de rendicion de cuentas...— con
el objetivo de acabar con la actual disparidad
de criterios, asi como sus efectos negativos en
las organizaciones espanolas y en las peruanas.

Por ello, se recoge aqui la voz de las organiza-
ciones que reclaman la necesaria armonizacion
de los procedimientos administrativos, de ges-
tion y de seguimiento, en clara consonancia
con la Declaracion de Paris, segun la cual la
utilizacion de procedimientos comunes entre
los donantes es uno de los mecanismos im-
prescindibles para potenciar la eficacia de la
ayuda al desarrollo.

Respuesta de las ONGD

La respuesta mayoritaria de las ONGD esparo-
las que trabajan en Peru ante la atomizacion
del sistema de financiacion consiste en la
adopcion del esquema de financiacion deno-
minado “esquema de la semicomplementarie-



dad””, que pretende llevar a cabo la estrategia
propia sin renunciar a la busqueda de otro tipo
de apoyos para intervenciones que no se ins-
criben en dicha estrategia. Los riesgos funda-
mentales de este esquema financiacion consis-
ten en la pérdida de impacto debido al uso ine-
ficiente de recursos, asi como a la reproduc-
cion y fortalecimiento de la logica de la atomi-
zacion.

Desde el punto de vista del conjunto de la coo-
peracion no gubernamental, de la promocion
del desarrollo y la generacion de impacto, es
recomendable el desarrollo, por parte de las
ONGD, del esquema de la complementariedad,
caracterizado por la busqueda de la coherencia
del conjunto de la intervencion a través de la
articulacion de la financiacion externa en tor-
no a la estrategia y no al contrario. El esquema
de la complementariedad es recomendable in-
cluso teniendo presente los riesgos que encie-
rra: excesiva carga de trabajo provocada por la
multiplicidad de esfuerzos y puesta en peligro
de la viabilidad de la estrategia.

En la medida que sea desarrollado por un gru-
po relevante de ONGD, este esquema de finan-
ciacion puede tener un efecto corrector del ac-
tual contexto de desarticulacion y atomiza-
cion. Las organizaciones, asi, estarian emitien-
do un mensaje de unidad y coherencia, funda-
mental para el trabajo de incidencia que busca
la coordinacion y concentracion de esfuerzos
de las distintas entidades financieras.

5.2.3. Coordinacién

El mensaje de coherencia y unidad por el que
se aboga en este estudio se debe trasladar tam-
bién al ambito de las propias ONGD. No se
puede exigir un esfuerzo de coordinaciéon y
complementariedad a las entidades financiado-
ras por parte de un colectivo que se caracteri-
za, precisamente, por la desarticulacion y la
competencia. La competencia, incentivada por
los mercados de solidaridad, y asumida y
afianzada por las organizaciones, da lugar a
una serie de estrategias de financiaciéon que in-
ciden en la fragmentacion de la presencia y en
la desarticulacion de las intervenciones de las
ONGD espafiolas en Pert™.

* Para una explicacion mas amplia de los diferentes esquemas de
financiacion, véase “La cooperacion no gubernamental espariola
en Peru”, ICEI, 2007, pp. 97-100.

* Un tratamiento mds extenso de las estrategias de financiacion
desarrolladas por las ONGD en el contexto competitivo de la
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Superacion de la diferenciacion

Es importante que las organizaciones abando-
nen, en la medida de lo posible, la logica de la
competencia en la que actualmente se encuen-
tran insertas, y adopten un tipo de estrategias
de financiacion basadas en la coordinacion, el
intercambio de informacion y el aprovecha-
miento del conocimiento acumulado. No hay
que olvidar que Peru es el pais en el que traba-
ja un mayor numero de ONGD espanolas, y
que ademds es uno de los paises con mayor
tradicion en cuanto a la presencia de organiza-
ciones espanolas. Por ello, convendria aprove-
char y fomentar el gran bagaje de conocimien-
to colectivo que podria suponer la existencia
de mayor colaboracion entre las organizacio-
nes, frente a la actual logica dominante de la
diferenciacion y la competencia.

Es necesario que las organizaciones modifi-
quen las situaciones que se constituyen en las
causas inhibidoras del establecimiento de rela-
ciones en el terreno, y potencien aquellas que
promueven las articulaciones. Un paso impor-
tante hacia una mayor articulacion y coordina-
cion, seria el abandono de la logica reactiva y
oportunista, que en demasiadas ocasiones es
alentada por el sistema de financiacion de la
cooperacion descentralizada, que actia como
una fuerza que empuja hacia el activismo de
corto plazo, concentra de manera despropor-
cionada los recursos de las organizaciones ha-
cia tareas de cardcter administrativo y de ges-
tion, e introduce una inercia individualista e
introspectiva.

El abandono de la logica reactiva y oportunista
en la que se encuentran muchas organizacio-
nes, aunque suponga renunciar a determinadas
intervenciones, permitiria liberar recursos para
impulsar la coordinaciéon de las ONGD; el es-
tablecimiento de alianzas y el disefio de inter-
venciones conjuntas en el pais a través, por
ejemplo, de un uso adecuado de la formula de
los consorcios, y de alianzas estratégicas con
organizaciones peruanas.

Aunque es responsabilidad primaria de las
propias ONGD, no sera del todo posible dejar
atras estas logicas de actuacion sin la partici-
pacion de las entidades financiadoras. A pesar
del avance registrado en la duracion de las in-
tervenciones de la cooperacion no guberna-
mental espafola en Peru, éste se circunscribe a

cooperacion no gubernamental espafola en Pert se desarrolla en
“La cooperacion no gubernamental espanola en Pera”, ICEI,
2007, pp. 1001-106.



las actuaciones financiadas por un reducido
numero de actores, fundamentalmente la Ad-
ministracion central —AECI- y determinadas
comunidades auténomas.

Es importante que todas las entidades finan-
ciadoras comprendan su responsabilidad en
este sentido y, tal y como senala la Declaracion
de Paris, “adquieran compromisos mas previsi-
bles y multianuales”, de modo que sus restric-
ciones administrativas no se traduzcan en la
atomizacion y el cortoplacismo que caracteriza
a muchas de las intervenciones, la inhibicion
de los procesos de aprendizaje de las organiza-
ciones del Sur —necesitados al menos del me-
dio plazo-, y la incapacidad de acometer inter-
venciones de mayor impacto y capacidad tras-
formadora.

Por estos motivos, la presion y la incidencia
hacia las entidades financiadoras hacia la asun-
ciéon de un cambio en la logica temporal de las
acciones que promueven constituye un impor-
tante campo de actuacion para las ONGD es-
panolas en el futuro.

Uso apropiado de los consorcios

El camino hacia la coordinacion de la coopera-
cion no gubernamental espanola en Pert, co-
mo requisito imprescindible para potenciar su
eficacia requiere, indudablemente, un uso dis-
tinto del actual de los consorcios, tanto por
parte de las ONGD como de las entidades fi-
nancieras.

Muchos de los consorcios desarrollados actual-
mente por las ONGD espanolas para gestionar
intervenciones de desarrollo en Peru, son una
respuesta estratégica, cuyo objetivo es conse-
guir el acceso a la financiacion, pero en los que
el peso real de la intervencion recae en una de
las organizaciones, mientras que el papel real
del resto se reduce, en la practica, al de meros
firmantes. Este tipo de alianzas no supone nin-
guna ventaja frente a las clasicas intervencio-
nes de ONGD individuales, ya que no aportan
valor anadido a través de la complementarie-
dad o de la especializacion funcional.

En las escasas ocasiones en las que las organi-
zaciones afirman haber desarrollado un con-
sorcio real, apoyado en el trabajo conjunto
—diferenciado pero articulado— de varias orga-
nizaciones, los resultados si han supuesto, en
opinién de las organizaciones implicadas, una
ventaja comparativa y un valor anadido con
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respecto a los resultados que se habrian obte-
nido a través de las mismas intervenciones de
manera independiente.

Es necesario invertir esta tendencia; es impor-
tante que las ONGD no perciban que el uso de
los consorcios se reduce a ser una via de acce-
so a la financiacion, por varias razones: en pri-
mer lugar, porque asi se estarian desperdician-
do oportunidades de obtencién de mayor im-
pacto a través de la coordinacion y comple-
mentariedad del trabajo con otras ONGD; en
segundo lugar, porque dicho uso de los con-
sorcios contribuye a su deslegitimacion como
herramienta de planificacion y coordinacion,
hasta el punto de poner en cuestion la propia
existencia de este instrumento.

Las entidades financiadoras, por su parte, tam-
bién promueven un uso inadecuado de los
consorcios, ya que éstos responden, en muchas
ocasiones, a un intento de reducir los tramites
administrativos mediante su “externalizacion”,
y flexibilizar la gestion de las subvenciones a
las ONGD. Por ello, no siempre se dan meca-
nismos formales para poner en marcha los
consorcios y no siempre se llevan a cabo los
mecanismos de control oportunos para evitar
un uso inadecuado de éstos.

Es fundamental que las entidades financiado-
ras tomen conciencia de la relevancia que tiene
este hecho y de las consecuencias que genera,
asi como de su responsabilidad para superar
esta deficiencia y promover la puesta en mar-
cha de intervenciones desarrolladas efectiva-
mente por varias organizaciones. Se trata, en
definitiva, de exigir a las administraciones pu-
blicas espanolas que traten de buscar, con los
mismos niveles de financiacion, intervenciones
que aporten valor anadido.

Si se producen los esfuerzos necesarios hacia
un uso adecuado de los consorcios por parte
de las ONGD vy de las entidades financiadoras,
se podran llevar a cabo intervenciones en las
que, de manera articulada, cada organizacion
aporte sus conocimientos y sus recursos en
aquellos ambitos en los que posee una ventaja
comparativa con respecto a otras organizacio-
nes.

Apertura de espacios de dialogo: hacia la
superacion de la visién corporativa

Junto a las propuestas anteriores, para evitar la
dispersion y el desconocimiento de la labor del



resto de ONGD, provocados también por el
amplio numero de organizaciones espanolas
presentes en Perd, es importante la creacion de
espacios de participacion y el fomento de una
cultura de comunicacion e intercambio dentro
de ese colectivo.

Recientemente se han llevado a cabo intentos
de creacion de una coordinadora de ONGD es-
panolas en Pert, que si bien es cierto que no
han materializado en la creacion de una coor-
dinadora, si han cristalizado en un foro de dis-
cusion y debate en el que se encuentran in-
mersas diversas ONGD espanolas con presen-
cia en Peru. Junto a estos recientes avances, un
buen ejemplo de promociéon de esfuerzos de
socializacion de la informacion, como vehiculo
de conocimiento del trabajo del resto de acto-
res, lo constituye otro tipo de iniciativas desa-
rrolladas por la Unidad de ONGD y coopera-
ciéon descentralizada de la OTC de Lima, per-
teneciente a la AECI, como la recoleccion de
informacion del trabajo de las organizaciones,
su sistematizacion y publicacion.

La circulacion de la informacion es un primer
paso hacia la superacion del aislamiento vy, a
través del conocimiento de la presencia de los
recursos de la cooperacion espanola en el pais,
supone un germen para posibles acciones de
coordinacion y planificacion conjunta. Para
ello es importante la superacion del sesgo cor-
porativo del trabajo de algunas organizaciones,
que conduce a la compartimentacion de la pre-
sencia y el trabajo de las ONGD vy, en ocasio-
nes, al sentimiento de exclusividad con respec-
to a una determinada zona y una poblacion be-
neficiaria concreta.

Los efectos de la logica de la diferenciacion de-
ben ser corregidos, de modo que la presencia
de otras organizaciones espanolas en una de-
terminada zona del pais sea un polo de atrac-
cion que favorezca el asentamiento de nuevas
organizaciones motivadas por el impulso del
trabajo conjunto, en lugar de un factor inhibi-
dor de su establecimiento —como en ocasiones
ocurre—, de cara a evitar la colision de intere-
ses de varias organizaciones en una determi-
nada zona.

En definitiva, autonomia, coherencia y articu-
lacion, son tres principios o criterios de actua-
ciéon importantes sobre los que debe apoyarse
la respuesta de las ONGD espaniolas que traba-
jan en Pert ante las restricciones impuestas
por el sistema de financiacion, y en particular
la primacia de los intereses de los donantes
frente a las necesidades de los receptores, la
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desarticulacion del propio colectivo de las
ONGD vy, en menor medida, la inhibicion del
aprendizaje organizativo de las organizaciones
peruanas.

5.3. EL SISTEMA DE RENDICION DE
CUENTAS

Junto al sistema de financiacion, el sistema de
justificacion del gasto y de rendicion de cuen-
tas es uno de los elementos determinantes de
la cooperacion no gubernamental espanola en
Peru, cuyo peso recae, practicamente en su to-
talidad, sobre las organizaciones peruanas.

A pesar de que la rendicion de cuentas se refie-
re tanto a los resultados y el impacto en el de-
sarrollo, como a la justificacion financiera, esta
altima ocupa un lugar preponderante, hasta el
punto de que el sistema de rendicion de cuen-
tas posee un claro caracter fiscalizador, y en la
practica se reduce a una auditoria contable. Es-
te hecho revela las verdaderas prioridades de
las entidades financiadoras, en particular ayun-
tamientos y Comunidades Auténomas, y se
traslada a través de la cadena de la ayuda a las
ONGD espanolas, y de estas a las organizacio-
nes peruanas.

Esta vision distorsionada y parcial de la rendi-
cion de cuentas ocasiona enormes dificultades
a las organizaciones peruanas, especialmente a
aquellas con menor capacidad de gestion y una
débil estructura organizativa, debido a su ex-
haustividad y rigidez, al responder a las nece-
sidades de gestion del donante. Estas acusan
serias dificultades para dar respuesta a los re-
querimientos del sistema de justificacion del
gasto, que termina por absorber una cantidad
importante de recursos, que se usan de manera
poco eficiente con relacion a otros usos alter-
nativos, como la actuacion directa en acciones
de desarrollo, o el seguimiento y evaluacion de
los resultados y el impacto.

La ineficiencia en el uso de los recursos que
genera el sistema de rendicion de cuentas re-
dunda en una pérdida de calidad, y por ello de
impacto, en la ejecucion de las intervenciones,
debido a los retrasos y a las dificultades de
consecucion de los objetivos ocasionados por
la desviacion de recursos hacia el cumplimien-
to de los requerimientos.

Ademas, esta absorcion de recursos aumenta la
debilidad estructural de las organizaciones pe-
ruanas y la capacidad de alcanzar un aprendi-



zaje organizativo importante a través del pro-
ceso de cooperacion y de trabajo conjunto con
las organizaciones espanolas. Igualmente, im-
pide el fortalecimiento de las organizaciones
peruanas a través de la dedicacion de su perso-
nal a otras actividades con mayor capacidad de
generacion de conocimiento, como la refle-
xién, la investigacion o el trabajo en el terreno.

Como consecuencia, el sistema publico de fi-
nanciacion, a través de los requerimientos in-
troducidos por la justificacion presupuestaria,
termina por excluir a las organizaciones pe-
ruanas mas débiles, ya que las ONGD esparfio-
las se ven impulsadas a buscar contrapartes
que posean una cierta capacidad de gestion,
que garantice la viabilidad de los proyectos.
Asi pues, la rendicion de cuentas inhibe el for-
talecimiento de las organizaciones peruanas vy,
por ello, del tejido social del patis.

Hacia un modelo basado en Ia evaluacion

El actual sistema de rendicion de cuentas,
aparte de posibilitar el control financiero, no
supone ninguin beneficio desde el punto de
vista del aprendizaje de las organizaciones pe-
ruanas y el impacto en el desarrollo y la lucha
contra la pobreza del conjunto de la coopera-
ciéon no gubernamental espanola en Peru. Por
tanto, es imprescindible un replanteamiento de
dicho sistema. Es necesario aprovechar los es-
fuerzos elaborados por las organizaciones pe-
ruanas para responder a los requerimientos del
sistema de rendicion de cuentas en su propio
beneficio.

Para ello, junto al canal por el que fluye la in-
formacion en direccion ascendente, que permi-
te la fiscalizacion y el seguimiento técnico, se-
ria oportuna la construccion de un canal para-
lelo, en el que la informacion sea devuelta a las
organizaciones, tras un proceso de evaluacion
y valoracion de su trabajo, en direccion des-
cendente, mds alld de la informacion acerca de
la aprobacion de los informes. A través de esta
iniciativa, la rendicion de cuentas incorporaria
un mecanismo sistematico de devolucion de la
informacion, pasando a ser asi una herramien-
ta de aprendizaje ademas de un mecanismo de
control. En este proceso es necesario despojar
al sistema de rendiciéon de cuentas de su mar-
cado caracter fiscalizador, para ser desplazado
por la evaluacion de impacto.

De este modo, el sistema de rendicion de cuen-
tas seria un mecanismo mas adecuado para co-
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nocer qué es lo que realmente esta ocurriendo
con los recursos y el esfuerzo invertidos por el
conjunto de la cooperacion no gubernamental
espafola en Peru, a través de un sistema basa-
do en el estudio, el analisis y la reflexion, en
lugar de la actual primacia de la justificacion
del gasto.

5.4. OTROS ELEMENTOS

Capacidad de gestion y conocimientos
organizativos

En la cooperacion no gubernamental espanola
en Peru, la capacidad de gestion y los conoci-
mientos que poseen las organizaciones consti-
tuyen —junto al sistema de financiacion y al de
rendicion de cuentas— un factor relevante en la
configuracion del papel de las organizaciones
en la cadena de la ayuda.

En términos generales, la mayor capacidad de
gestion radica en las organizaciones espanolas,
como consecuencia de las restricciones im-
puestas por los sistemas de financiacion y de
rendicion de cuentas, que generan un “embu-
do” de aprendizaje. Ese embudo de aprendiza-
je impide que los conocimientos organizativos
que potencian la capacidad de gestion circulen
a lo largo de toda la cadena en direccion des-
cendente.

Por consiguiente, los conocimientos organiza-
tivos son retenidos en los eslabones interme-
dios, de tal manera que la capacidad de gestion
es desarrollada fundamentalmente por las
ONGD espanolas, y un reducido grupo de or-
ganizaciones peruanas. El embudo de aprendi-
zaje, por lo tanto, incide negativamente en el
aprendizaje organizativo de las organizaciones
peruanas, especialmente de aquellas con me-
nor estructura organizativa.

Implantacion en Peru

La articulacion de las ONGD en la realidad lo-
cal peruana es un elemento que influye de ma-
nera notable en el resultado de la cooperacion
no gubernamental espafiola en Peru.

Por encima del tipo de implantacion o del gra-
do de presencia fisica de las organizaciones en
territorio peruano, lo que determina el grado
de articulacion es una presencia institucional
activa. Esta no se traduce necesariamente en
un elevado numero de personas expatriadas,



sino en la estabilidad y la constancia del per-
sonal, su accesibilidad para las contrapartes, la
cercania a los diferentes actores locales, la
comprension del contexto y la realidad politi-
ca, economica, social y cultural, asi como su
participacion en la vida publica. Una solida ar-
ticulacion con la realidad local depende, por
tanto, entre otras cosas, del tipo de relaciones
que se establezcan entre las organizaciones es-
panolas y las peruanas.

Tanto en el colectivo de ONGD espanolas, co-
mo en el de contrapartes, hay una doble con-
cepcion del otro que oscila entre el concepto
de socio y el de instrumento que, sin duda, da
lugar a relaciones muy distintas: unas relacio-
nes instrumentales y de desigualdad, y otro ti-
po de relaciones de asociacion, de naturaleza
mas horizontal.

Junto a la concepcion del otro, determinados
elementos de la cadena de la ayuda explican el
tipo de relaciones dominantes entre las ONGD
espafolas y las contrapartes peruanas: el siste-
ma de rendicion de cuentas, que presiona ha-
cia la valoracién de aspectos como la capaci-
dad organizativa y de gestion en la seleccion
de las contrapartes; la logica temporal del sis-
tema de financiacion, que acota y restringe las
relaciones; los vinculos extraoficiales, que de-
finen las politicas de seleccion de contrapartes.

Por todo ello, la inmensa mayoria de las rela-
ciones establecidas en el marco de la cadena de
la ayuda entre las organizaciones espanolas y
sus contrapartes peruanas, responden, en al-
guna medida, a una concepcion instrumental
de la asociacion, que se construye, fundamen-
talmente, sobre la base del acceso a la financia-
cion y, a partir de ella, a la supervivencia insti-
tucional. Las relaciones horizontales de asocia-
cién, a pesar de ocupar un lugar central en el
discurso de las organizaciones, en realidad son
poco frecuentes.

Las organizaciones del Sur buscan en sus con-
trapartes del Norte un acceso a la financiacion;
la mayoria de organizaciones espanolas, por su
parte, posee una presencia limitada en Pert y
necesita por ello un socio local para poder ac-
ceder, igualmente, a la financiacion. Esa vincu-
lacion también es importante en términos de
legitimidad y ascendiente. Esta doble concep-
cion instrumental da lugar a un tipo de rela-
ciones verticales, reducidas, en el mejor de los
casos, a la gestion conjunta de los proyectos,
que a su vez generan los recursos necesarios
para el mantenimiento de las estructuras orga-
nizativas de las propias ONGD.
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La preponderancia de las relaciones instru-
mentales se debe, fundamentalmente, a las res-
tricciones y limitaciones impuestas por el mar-
co de la cadena de la ayuda y a las respuestas
de las organizaciones ante éstas, que a menudo
son incompatibles con los procesos de acom-
panamiento y empoderamiento entre organiza-
ciones del Norte y del Sur, que se sumergen en
un trabajo de corto plazo, orientado hacia la
ejecucion de proyectos y la obtencion de resul-
tados cuantificables y con un alto grado de vi-
sibilidad, sin la necesaria proyeccion estratégi-
ca de largo plazo.

A consecuencia del dominio de las relaciones
verticales e instrumentales en el proceso de co-
laboracion entre las ONGD espanolas y sus
contrapartes peruanas, se produce una inhibi-
cion del aprendizaje organizativo mutuo, espe-
cialmente de las organizaciones peruanas mas
débiles, a la vez que aumenta la dependencia
financiera de las organizaciones locales respec-
to de la cooperacion no gubernamental espa-
nola.

Ademas, el alto grado de instrumentalizacion
existente en las relaciones entre las ONGD
espanolas y peruanas distorsiona el tejido aso-
ciativo peruano, que dirige su atencion hacia
arriba, hacia las ONGD espanolas, en detri-
mento de otro tipo de asociaciéon de caracter
horizontal, con el resto de organizaciones loca-
les, lo que se suma a otros factores locales que
contribuyen a la desarticulacion del tejido so-
cial local.

Solo cuando las relaciones registran bajos nive-
les de instrumentalizacion y desigualdad, se
producen las condiciones necesarias para la
construccion de relaciones horizontales, basa-
das en la afinidad —ideologica o técnica— de las
estrategias y las politicas de ambas partes. Las
relaciones horizontales no se circunscriben a la
realizacion de los proyectos, sino que éstos son
un componente mds de la relacion. Habitual-
mente, son relaciones a largo plazo facilitadas
por una presencia estable y continuada de las
ONGD espanolas en Perd, mayor autonomia
organizativa, y una planificacion estratégica y
de largo plazo orientada a metas de desarrollo.

Articulacion

Es importante que las organizaciones —tanto
las espanolas como las peruanas— reconsideren
el tipo de relaciones que establecen con sus
contrapartes, de manera que se invierta la logi-



ca relacional desde concepciones instrumenta-
les hacia otras mas horizontales, que antepon-
gan la vision de socio a la de instrumento, a
partir de un proyecto estratégico comun cen-
trado en objetivos de desarrollo y lucha contra
la pobreza.

Es necesario también potenciar el conocimien-
to y el intercambio, y promover la articulacion
entre las contrapartes con las que trabajan las
organizaciones espanolas. Por ello se recoge
aqui la propuesta, realizada por algunas orga-
nizaciones peruanas, de creacion de una plata-
forma de organizaciones locales, abierta a to-
das, que aglutine a las organizaciones peruanas
que trabajan con la cooperacion no guberna-
mental espanola. Esta plataforma promoveria
el conocimiento entre las organizaciones loca-
les y sin menoscabo de su independencia y au-
tonomia, puede contribuir a un mejor conoci-
miento de la actuacion del conjunto de la coo-
peracion no gubernamental, a la definicion de
prioridades, a la planificacion conjunta y una
mejor distribucion geografica y sectorial de la
ayuda.

Dicha plataforma podria incidir en dos de los
puntos débiles del conjunto de la cooperacion
no gubernamental espafola en Peru: la genera-
cion de trabajo en red por parte de las organi-
zaciones locales, y la articulacion de las inter-
venciones en el terreno hacia la busqueda de
un mayor impacto.

Apropiacion

La superacion de las relaciones verticales y la
construccion de unas relaciones horizontales
entre las ONGD espanolas y las organizaciones
peruanas parece ser un requisito imprescindi-
ble para avanzar hacia la necesaria apropiacion
de los procesos de cooperacion por parte de
los receptores.

La participacion y el liderazgo de las organiza-
ciones peruanas en el diseno y la planificacion
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de las politicas y acciones de desarrollo —la
apropiacion— canalizadas por la cooperacion
no gubernamental espafiola es una cuestion de
vital importancia. Aunque se trata de actores
no gubernamentales, canalizan una parte signi-
ficativa de la AOD espanola, por lo que su con-
tribucion es clave para materializar los princi-
pios de actuacion de la Declaracion de Paris
para la Eficacia de la Ayuda, y en particular pa-
ra lograr un mayor alineamiento de las politi-
cas de los donantes con las estrategias y los
planes de desarrollo de los receptores.

La transformacion de las relaciones estableci-
das entre las organizaciones esparfiolas y perua-
nas, hacia unas relaciones horizontales, posibi-
litaria un mayor reconocimiento de las deman-
das de los receptores por parte de las ONGD
espanolas, y su inclusion en los procesos de
negociacion de estas ultimas con las entidades
financiadoras, en particular con las Comunida-
des Autonomas y los Ayuntamientos.

Durante la elaboraciéon de este estudio, coinci-
diendo con una etapa de reformas sustanciales
de la cooperacion esparola, se han observado
una serie de iniciativas, cambios y nuevas pers-
pectivas en el sistema de cooperacion espanol
que tratan de impulsar, en cierta medida, pro-
cesos de planificacion estratégica. Estos cam-
bios permiten la generacion de expectativas
—con la debida cautela— de un nuevo escenario,
que permitiria una cooperacion mas eficaz en
el desarrollo, la reduccion de la pobreza y la
desigualdad, y con mayor capacidad de trans-
formacion de las relaciones Norte-Sur.

A través del presente estudio se ha pretendido
aportar una reflexion para, en alguna medida,
contribuir a crear ese nuevo horizonte basado
en la planificacion estratégica y complementa-
riedad de los distintos actores, sin que ello su-
ponga menoscabo de la independencia de las
ONGD, para tratar de aumentar la eficacia de
la ayuda del conjunto de la cooperaciéon no gu-
bernamental esparfiola en Peru.
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