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Johannes Jéger
Macht- oder Gegenmachtstrategien in El Salvador?’

NGOs (Nichtregierungsorganisationen) gelten vielfach als progressive
Macht der Veranderung und authentische Vertretung der Armen. Das gilt
insbesondere fiir eine stark polarisierte Gesellschaft wie in El Salvador. Und
doch ist dieses gangige Bild in Frage zu stellen, wie der vorliegende Beitrag
von salvadorianischen NGOs und ihren Beziehungen zu internationalen
Geldgebern zeigt.

Die analysierten NGOs entstanden wahrend des 12jahrigen Burgerkrie-
ges, von 1980 bis 1992, der in El Salvador rund 75.000 Opfer forderte. Sie
kommen aus der Widerstandsbewegung gegen den aulerst repressiven
Staat, der als Instrument der Machterhaltung einer kleinen Oberschicht
diente. Der Konflikt im am dichtest besiedelten Land Lateinamerikas ent-
brannte an der Landfrage. Zu Beginn des Biirgerkrieges muften sich 96%
der Landbevdlkerung mit einem Drittel des Bodens zufrieden geben (vgl.
Bauer 1995, S. 6).

Die meisten der untersuchten zivilen Organisationen standen in einem
Naheverhaltnis zur militarischen Befreiungsbewegung FMLN (Nationale Be-
freiungsorganisation Farabundo Marti), die sich nach den Friedensvertragen
1992 zu einer Partei wandelte. Die NGOs und Basisorganisationen waren
oft die einzigen Organisationen, die die unter dem Krieg leidende Zivilbeval-
kerung unterstiitzten. Auslandische Geldgeber spielten bei ihrer Griindung
und Finanzierung eine entscheidende Rolle, da sie einerseits die finanziellen
Ressourcen bereitstellten, und andererseits als Sprachrohr der unterdriick-
ten Zivilbevolkerung dienten. Mit der sich mehrenden Macht dieser Organi-
sationen wurde es fiir den Staat zunehmend schwieriger, die Massaker und
Greueltaten an der Zivilbevolkerung sowie an Mitarbeitern dieser Organisa-
tionen des zivilen Widerstandes zu vertuschen, da sie (iber die geschaffenen
Netzwerke schnell verbreitet wurden und zu lautstarker internationaler Kritik
fuhrten.

Dieser progressive Sektor der Zivilgesellschaft ist von neoliberalen NGOs
zu unterscheiden. Die wesentliche Differenz zwischen diesen beiden sieht

1 Die interpretative Sozialforschung wurde als Melhode verwendet, um die sozialen Struk-

turen, die Basis fiir das Handeln der Akteure sind, zu analysieren. Die Ergebnisse dieser
Arbeit beruhen zum gréften Teil auf der Auswertung der Interviews, die vom Autor mit
Mitarbeitern der NGOs, Veriretern der Parteien und des Staates sowie den Armen und

Mitarbeitern ihrer Organisationen durchgefiihrt wurden. Zur hermeneutischen Methodik
und zur Interviewanalyse: vgl. Froschauer/Lueger (1992).
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Macdonald (1995, S. 34) darin, daf fir erstere bei der Entwicklung Macht
eine zentrale Rolle spielt, fiir letztere jedoch nicht. Der Begriff des progres-
siven Sektors deckt sich mit den Organisationen, die gegen den repressiven
Staat Widerstand leisteten. Diejenigen auslandischen Organisationen die
vorwiegend NGOs und Basisorganisationen dieses Teils der Zivilgesell-
schaft unterstiitzen, werden hier als solidarische Geldgeber bezeichnet. Die
Verwendung des Konzepts der zwei Lager, die einander gegeniiberstehen,
dréngt sich in Anbetracht der Blrgerkriegssituation férmlich auf.

Auch nach den Friedensvertragen von 1992, die das Ergebnis eines
militarischen Patts, einer veranderten geopolitischen Lage und einer modifi-
zierten AuBenpolitik der USA waren, scheint diese Differenzierung noch
sinnvoll, obwohl der hier als progressiv bezeichnete Sektor, wie in diesem
Artikel noch gezeigt wird, nicht immer ,progressiv* agiert, d.h. die Erméchti-
gung der Armen férdert. Wie bereits Novy in seinem einleitenden Artikel in
diesem Heft darlegt, gibt es nicht ,die* Organisation der Unterdriickten, deren
Starkung automatisch zur Starkung der Unterdriickten fiihrt. So filhrt auch
eine Stérkung von Teilen des progressiven Sektors nicht unbedingt zu einer
Starkung der Armen.

Bei der Umsetzung der Landreform wurde im Rahmen des nationalen
Wiederaufbauplans (diese Formulierung impliziert die Restaurierung des
.alten” Systems) vereinbart, dal einige der NGOs und Basisorganisationen
der Widerstandsbewegung fiir die ersten drei Jahre nach dem Krieg Geld
auslandischer Finanzinstitutionen erhalten sollten, die die Ex-Guerilleros im
Rahmen der Landreform bei ihrer Umstellung auf das landwirtschaftliche
Leben unterstiitzen sollten (Kaimowitz 1993, S. 183 f.). Dies erméglichte es,
einem Teil der mittleren Flihrungsebene der FMLN eine Arbeit in den NGOs
zu geben. Diese MaRnahmen trugen gleichzeitig zur Befriedung fiir den
Staat potentiell geféhrlicher Gruppen bei.

Die Einbettung der Akteure im oben beschriebenen historischen ProzeR
bildet den Hintergrund fiir deren Handlungen und strukturiert die einzeinen
organisatorischen und diskursiven Felder (zu diesen Begriffen vgl. Novy in
diesem Heft), wodurch ihre Handlungen einerseits ermdglicht, andererseits
auch beschrankt werden (vgl. Strukturbegriff von Giddens 1984). Im folgen-
den werden nun exemplarisch einige dieser organisatorischen sowie diskur-
siven Felder herausgegriffen und die Akteure und deren Handlungen darge-
stellt. Es wird gezeigt, wie die konkrete Auspréagung des historischen Pro-
zesses einerseits von der Konstitution dieser Felder, andererseits von den
jeweiligen Strategien der einzelnen Akteure und deren Zusammenspiel
abhéangt. Dabei wird aufgezeigt, wie Entwicklungsplanung in verschiedenen
organisatorischen Feldern passiert und in sie eingebettet ist. Machtres-
sourcen spielen, ebenso wie Machtstrategien, eine bedeutende Rolle. Aus-
gegangen wird dabei von konkreten Regionen in El Salvador.
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Der Siiden von San Vicente

San Vicente ist eine von insgesamt 14 Provinzen in El Salvador. Ein nicht
geringer Teil der Begiinstigten der Landreform hat hier sein Land erhalten.
Dies hat sich auch auf die lokalen Ergebnisse der Wahlen ausgewirkt, und
die FMLN stellt nun in zwei Gemeinden den Burgermeister.

Im Sliden der Provinz San Vicente in El Salvador leben rund 3.500
Menschen, die sich in der Endphase bzw. nach dem Birgerkrieg dort
angesiedelt haben. Ein Grolteil der Familien sind Begtinstigte der im Frie-
densvertrag ausverhandelten Bodenreform und stehen in einem Nahever-
héltnis zu CRIPDES (Christliches Komitee fir Veririebene), einer Basisor-
ganisation der Flichtlinge und Vertriebenen des Biirgerkrieges. CORDES
(Organisation fiir Kooperation und kommunale Entwicklung) wurde in den
80er Jahren gegriindet und ist eine nationale NGO mit insgesamt rund 80
Mitarbeitern, wovon ca. zehn bei CORDES-San Vicente idtig sind. Die
nationale Generalversammlung von CORDES wird von CRIPDES gebildet.
Ziel von CORDES-San Vicente ist es, die landliche Entwicklung im Siiden
dieser Provinz zu fordern. Neben CORDES arbeiten ca. zwolf weitere NGOs,
die ebenfalls zu den progressiven zu zahlen sind, in dieser Region. Jede
dieser Organisationen ist auf einen bestimmten Arbeitsbereich (Gesundheit,
Alphabetisierung etc.) konzentriert.

In diese Region flieen im Verhaltnis zur Bevdlkerung relativ viele Pro-
jektgelder. Insgesamt waren es fir 1994 rund 10 Mio. &S, die von den
progressiven Organisationen umgesetzt wurden (vgl. SES 1995). Dies hangt
einerseits damit zusammen, daf} fir die Beglinstigten der Bodenreform
aufgrund der Friedensvertrage eine Reihe von Geldern zur Verfligung stan-
den, andererseits waren die dort tdtigen NGOs im Aufbringen von dariiber
hinausgehenden finanziellen Mitteln relativ erfolgreich. Dies haéngt sicherlich
damit zusammen, daf im Jahre 1993 von CORDES und CRIPDES das SES
(Okonomisches und Soziales System) gegriindet wurde, was in weiterer
Folge den Gebern Projekte in dieser Region sehr attraktiv erscheinen lief.
Bei SES handelt es sich um ein Koordinationsgremium, das es der Bevdlke-
rung erméglichen sollte, ihre Interessen mit denen der NGOs abzustimmen.
Mit dem SES wurde eine formale Struktur fiir das regionale organisatorische
Feld geschaffen, in dem die Interessen der einzelnen Akteure aufeinander-
treffen. Ein Teil der Menschen, die in der Region leben, werden dabei durch
CRIPDES vertreten, die mit den NGOs, allen voran CORDES, verhandeln.
Dieser ,VerhandlungsprozeR“ ist als Planungsprozel} zu betrachten, in dem
die Interessen der einzelnen Akteure aufeinandertreffen.?

2 Zum theorelischen Konzept der Planung als diskursivem Prozel? bzw. als Dialog vgl.
Dalton (1986), Friedmann (1989), Jensen/Lonski (1993) und Poppe (1995). Bei diesen
Jpostmodernen” Planungskonzepten stehen sich, im Gegensatz zur ,rationalen” Pla-



320 Johannes Jager JEP, Jg. Xl

Es ist festzustellen, dal® im Stiden von San Vicente, trotz dieses fort-
schrittlichen Modelles die Interessen der NGOs (z.B. dariiber mitzuentschei-
den, welche Projekte von wem und wie durchgefiihrt werden) nach wie vor
effektiver beriicksichtigt werden als die Interessen von CRIPDES, da erstere
letzteren einerseits finanziell und andererseits taktisch sowie von ihrer
Ressourcenausstattung her tberlegen sind. Die formale Stellung von CRIP-
DES macht es, trotz ihrer schwacheren Position, einfacher, bestimmte
Interessen der von ihr vertretenen Bevdlkerungsgruppe zu verteidigen. Im
SES gelang es, die Kooperation zwischen den dort arbeitenden NGOs zu
verstarken und Probleme, die friiher aufgrund mangelnder Kooperation recht
haufig entstanden (FUNDE 1995, S. 27), zu reduzieren. Darliber hinaus
begannen einige Geldgeber im Planungsprozef fiir die Region zu kooperie-
ren, d.h. ihre Finanzierungsplane aufeinander abzustimmen. Dies ist ein
groRer Fortschritt, da durch Koordinierung die sonst so zahlreichen und
unterschiedlichen einzelnen Projekte und Maftnahmen aufeinander abge-
stimmt werden kdnnen. Ein Problem bleibt allerdings weiterhin: NGOs und
Geber dominieren die interessen der Vertreter der Basis in diesem organi-
satorischen Feld des Planungsprozesses dank ihrer (iberlegenen Ressour-
cen. Um die Position der Armen zu starken, gilt es einerseits, CRIPDES zu
starken, und andererseits Organisationsstrukturen aufzubauen, die es den
nicht von CRIPDES vertretenen Armen ermdglichen, auch ihre Interessen
in diesen Planungsprozef} einzubringen. Eine alleinige Starkung von CRIP-
DES kann aber auch bedeuten, dat andere Bevolkerungsgruppen dadurch
geschwacht werden. Konkret heilt dies, dalk es durch eine Starkung von
CRIPDES dazu kommen koénnte, daf® nicht der Basis von CRIPDES ange-
hérige Bevolkerungsgruppen, was z.B. die Projekte anbelangt, noch starker
benachteiligt wiirden, d.h. noch weniger Ressourcen als dies jetzt schon der
Fall ist bekamen.

Was konkret in der Region passiert, héngt einerseits von den Ausgangs-
positionen der einzelnen Akteure (Machtressourcen) und von deren Strate-
gien, und andererseits von den jeweiligen organisatorischen Feldern ab.
Dabei darf allerdings nicht vergessen werden, da® schiuBendlich die Geber
das letzte Wort haben, indem sie der Finanzierung eines Projektes zustim-
men oder nicht. Die salvadorianischen NGOs besitzen allerdings einen
gewissen Spielraum, um ihre Interessen, gegebenenfalls auch die der
Armen, gegeniiber den Gebern im organisatorischen Feld, in dem diese
beiden aufeinandertreffen, durchzusetzen.

Wahrend des Krieges war die Beziehung zwischen solidarischen Gebern
und progressiven NGOs, deren Mitarbeiter standig in der Gefahr schwebten,

nungstradition, die ein Machtzentrum vorausseizt, in dem nach ,rationalen“ Kriterien
entschieden wird, verschiedene Akteure mit ihren jeweiligen eigenen Interessen gegen
lber.
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Opfer der Todesschwadronen zu werden, vor allem durch beiderseitiges
Vertrauen gepragt. Kontrolle der finanziellen Mittel und Evaluationen waren
kaum mdéglich, da die Aufzeichnung der Daten Angriffspunkte flr die staat-
liche Kontrolle und Unterdriickung geboten hatten. Nach dem Krieg versuch-
ten die NGOs weiterhin, ihre eingespielten Verhaltensweisen zu den Gebern
aufrecht zu erhalten. Nachdem die NGOs im Laufe der Jahre enorm gewach-
sen waren und der Finanzbedarf, um den Verwaltungsapparat und den
Mitarbeiterstab zu unterhalten, immer grélier geworden war, waren sie
gezwungen, mehr und mehr Geld aufzutreiben, um den Fortbestand ihrer
Institutionen zu sichern. Dabei versuchten sie, unter Verwendung des in der
Solidaritatsszene lblichen Diskurses (Argument der zwei Lager, die einan-
der gegeniiberstehen, Solidaritdt, Autonomie der NGO, Gleichsetzung der
NGO bzw. deren Mitarbeiter mit den Armen usw.), durch konkret auf die
jeweiligen Geber abgestimmte und gerade aktuelle Schlagworte (empower-
ment, gender, sustainability usw.) sowie durch den Aufbau persénlicher
Beziehungen, maglichst viel Geld zur moglichst freien und unkontrollierten
Verwendung zu lukrieren. Diejenigen NGOs, deren Mitarbeiter diesen Dis-
kurs besser beherrschen, kénnen mehr Geld fur ihre Aktivitaten lukrieren.
Das heillt aber nicht, daft es sich hierbei auch um die Organisationen
handelt, die die ,beste” Arbeit flir die Armen leisten. Es heil3t auch nicht, dal
der groRRere Handlungsspielraum, den die NGO gewinnt, mit einer Starkung
der Basis gleichzusetzen ist. Die untersuchten Geberorganisationen zeigten
sich vielfach Uberfordert, die Situation im Land, mogliche Strategien und die
Jrchtigen“ NGOs zu beurteilen und auszuwahlen. Oft haben eine oder einige
wenige Personen Uber eine Unzahl von verschiedenen Projektantrdgen von
unterschiedlichen NGOs, teilweise auch in unterschiedlichen Landern zu
entscheiden. Darliber hinaus besitzen die Geberorganisationen auch ein
Interesse daran, daB ihre Projekte gut dargestellt werden und zumindest
nach aufen hin erfolgreich sind. Sich kritisch mit Projekten und NGOs
auseinanderzusetzen ist daher fiir sie nicht unbedingt vorteilhaft. Die Geber-
organisationen sind auf die Informationen der NGOs angewiesen, denen sie
auf Grund des ,Lagerdenkens” und oft aufgrund persénlicher Beziehungen
ihr Vertrauen schenken.

Da auf nationaler Ebene die Generalversammiung von CORDES aus
Vertretern der Basisorganisation CRIPDES besteht, kann diese formal tiber
die Aktivitaten der NGO entscheiden. Diese Beziehung der beiden Organi-
sationen stellte bis jetzt sicher, daf die Projekte von CORDES im Regelfall
fiir die Basis von CRIPDES und nicht fiir andere Bevolkerungsgruppen
durchgefiihrt wurden. Im Feld, in dem diese zwei Organisationen aufeinan-
dertreffen, kam es auf nationaler Ebene zu einer Auseinandersetzung, bei

der der Begriff Planung, der im entsprechenden diskursiven Feld inhalt-
lich als ,rationales Planungskonzept festgelegt war, eine zentrale Rolle
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spielte. Ein neuer Chef von CORDES-EI Salvador versuchte, die NGO zu
~professionalisieren”, was von Seiten der Geldgeber gerne gesehen war.
Das Schlagwort dabei war ,strategische Planung”. Entscheidungen sollten
nunmehr zentral vom professionellen Personal der NGO getroffen und der
EinfluR von CRIPDES zuriickgedrangt werden. Dies sollte es fiir die NGO
einfacher machen, finanzielle Mittel von internationalen Gebern zu lukrieren
und dadurch zu (iberleben, da sie bei der Gestaltung ihrer Projekte einen
groReren Handlungsspielraum besitzt und ihre Projekte starker an die Pra-
ferenzen der Geber, allenfalls gegen die Interessen der Basis von CRIPDES,
anpassen kann. Seine Vorstellungen konnte der Chef von CORDES jedoch
gegen den Widerstand von CRIPDES nicht durchsetzen und er mufite nach
ca. einem Jahr das Handtuch werfen.3

Wie sich hier zeigt kénnen Schlagworte wie Planung, ebenso wie Profes-
sionalisierung, fiir die Erméachtigung der NGOs eingesetzt werden, nicht
jedoch fiir die der Armen, sondern ganz im Gegenteil fiir deren Entmachtung.
Es steht allerdings auer Zweifel, dal® in bestimmten Bereichen die NGOs
mehr Professionalitat nétig hatten. So wurde z.B. im Stiden von San Vicente
ein Bewasserungsprojekt durchgefiihrt, welches zwar hohe Summen an
Geld verschlungen hat, jetzt allerdings kaum funktioniert. Es besteht jedoch
die Gefahr, dal technische Rationalitat, speziell durch NGOs im Bereich der
der Entwicklungsplanung, fiir inrem Wesen nach ,politische" Fragen verwen-
det wird, z.B. wer (iber die Prioritét der Projekte entscheidet, und eigentlich
nur zur Verdeckung bzw. strategischen Stiitzung der eigenen Interessen im
jeweiligen organisatorischen Feld dient. Fiir eine Erméachtigungsstrategie ist
es zentral, dald nicht nur das professionelle Personal der NGOs, sondern die
betroffenen Leute selbst, als legitime Wissende anerkannt werden (vgl.
Hoggerl in diesem Heft).

Der regionale Staat ist in San Vicente von relativ geringer Bedeutung, da
er finanziell kaum einen Spielraum besitzt und fiir beinahe alle Aktivitaten
volistandig vom zentralen Staat abhangt. Der Siiden von San Vicente gehort
zur Gemeinde Tecoluca, eine der wenigen Gemeinden mit einem Birger-
meister der FMLN. Angeregt durch eine NGO wurde dort Anfang 1995 ein
Planungsworkshop mit wichtigen Akteuren auf der Gemeindeebene durch-
gefiihrt und somit ein organisatorisches Feld geschaffen. Dabei waren
allerdings die im Gemeindegebiet arbeitenden NGOs im Verhaltnis zu den
Vertretern der Bevolkerung Uberproportional vertreten (vgl. ASPAD 1995).

In einem an die ZOPP (Zielorientierte Projektplanung) Methode# ange-
lehnten Verfahren wurden von den Anwesenden Problembereiche pricrisiert

3 Der Chef von CORDES stand (und steht) mit seiner Meinung allerdings nicht alleine. Sie
wurde und wird auch von vielen Mitarbeitern progressiver NGOs geteilt, worliber auch
Publikationen von NGO-Mitarbeitern, die sich damit auseinandersetzen (vgl. Jofel 1995)
deutlich Aufschiuf® geben.
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und ,Ziel — Mittel — Baumchen" festgelegt. Die Beteiligung wichtiger Akteure
der Region am Planungsverfahren entspricht dem postmodernen Planungs-
konzept. Es sind allerdings zwei Punkte anzumerken. Einerseits stellt die
schwache Vertretung der Basis und die im Gegensatz dazu starke Vertre-
tung der NGOs nicht sicher, dalk in erster Linie das Interesse und die
Problemsicht der Bevolkerung in den ProzeR einflieen, sondern eher das
der NGOs. Andererseits nahmen keine Geldgeber an diesem Planungspro-
zeR teil. Die Rechnung wurde somit ohne den Wirt gemacht. Bis Ende 1995
erklarte sich kein Geber bereit, die in diesem Planungsworkshop vorgeschla-
genen MaRnahmen zu finanzieren.

Der Norden von San Vicente

Diese Region umfaflt insgesamt das Gebiet von 4 Gemeinden. Dort wohnen
rund 35.000 Leute, von denen rund 900 Beglinstigte der Landreform sind,
die fast ausschlieflich in 17 Siedlungen im Norden von San Vicente wohnen.
Diese werden vorwiegend von ASDI (Salvadorianische Organisation fir
integrale Entwicklung) betreut, die die I&ndliche Entwicklung in dieser Region
vorantreiben sollte. Neben dieser NGO gibt es noch einige weitere, die sich
auf inhaltlich verschiedene Bereiche, ahnlich wie im Suden, konzentrieren.
Die Arbeit von ASDI-San Vicente wird zu einem grof3en Teil aus Mitteln der
EU (Europaischen Union), zu einem wesentlichen Teil auch mit Geldern des
11Z (Institut fr Internationale Zusammenarbeit) finanziert. Neben ASDI gibt
es auch im Norden von San Vicente weitere NGOs, die sich auf bestimmte
andere Aufgabenbereiche spezialisiert haben. Die Strukturen der Vertre-
tungsorganisation der Vertriebenen im Norden von San Vicente sind, im
Unterschied zum Siiden, dulerst schwach. ASDI wurde daher vom IIZ dazu
angehalten, eine Vertretungsorganisation der Menschen in den von ihr
betreuten Siedlungen aufzubauen. Die ORC (Regionale Bauernorganisati-
on) sollte die Interessen der Beglnstigten der Landreform gegeniiber den
NGOs, d.h. auch gegeniiber ASDI und gegentiber anderen Institutionen, z.B.
dem Staat, vertreten.

Beim Aufbau der ORC war die Vermittlung von Wissen an die Bevdlke-
rung von zentraler Bedeutung, damit diese ihre Interessen wirkungsvoll
vertreten kann. Das Vorgehen war dabei an die Methode des PAR (Partici-
patory Action Research) (Fals-Borda/Rahman 1991) angelehnt, wobei auch
wichtige Werte, wie demokratisches Verhalten innerhalb der Organisation,
Diskussionskultur usw. besonders betont wurden, um sicherzustellen, daf
die Organisation in weiterer Folge auch tatsachlich die Interessen ihrer

4 Kritisch zur Verwendung dieser Methode als Planungsinstrument vgl. z.B. Kohnert/
Preul/Sauer (Hrsg.) (1993).
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Mitglieder vertreten wiirde. Denn sonst besteht die Gefahr, dal} sich die
Fithrungsschichte von der Basis abkoppelt. Diese Entwicklung der ORC
stellt ein positives Beispiel fir die Erméchtigung der Armen dar. Eine NGO
versucht, ihre Basis zu einem eigenstandigen Akteur zu machen. Im konkre-
ten Fall hatte ASDI allerdings ohne den Druck und die finanziellen Mittel der
Geldgeber (I1Z) diesen Schritt nicht gemacht. Voraussetzung flr dieses
Agieren des |IZ war es allerdings, daR dieses Uber Wissen verflgte, welches
im konkreten Fall einerseits durch eine langjahrige Beziehung zu ASDI und
andererseits durch eine Forschungsstudie tiber die Region (l1Z-ASDI 1995)
erworben worden war. Jetzt sind auch die Mitarbeiter der NGO von den
positiven Wirkungen der Ermachtigung ihrer Basis Uberzeugt.

Im Unterschied zum SES, das darauf abzielt, die Interessen der NGOs
wie der Basis zu koordinieren, geht es bei der ORC darum, ahnlich zu
CRIPDES im Siiden von San Vicente, eine Interessenorganisation der Basis
aufzubauen, die in weiterer Folge mit den NGOs in einem organisatorischen
Feld ahnlich dem SES agieren sollte.

Von der EU (Europaischen Union) war fiir die Jahre 1996 bis 1998 ein
bilaterales Projekt flr alle Begtinstigten der Landreform in der Provinz San
Vicente (insgesamt rund 4.300), vorgesehen. ASDI, CORDES und einige
weitere progressive NGOs waren, nicht zuletzt aufgrund des Auslaufens der
Finanzierungen internationaler Finanzinstitutionen, sehr daran interessiert,
dal zumindest Teile dieses (insgesamt rund 25 Mio. ECU umfassenden)
Projektes (Republica de El Salvador/Comisién Europea 1995) von ihnen
durchgefiihrt wiirden. Einerseits weil sie dadurch Einflu auf die konkrete
Gestaltung der Projekte nehmen kdnnten, andererseits um den Fortbestand
ihrer Organisationen zu sichern. Die beiden Organisationen begannen,
gemeinsam mit anderen progressiven NGOs, eine provinzweite Organisati-
on der Begiinstigten der Landreform aufzubauen. Im Vorfeld der Diskussion
um den Aufbau des CDD (Rat fiir Provinzentwicklung) tauchte auch die
Frage auf, welche Rolle die NGOs bei dieser Vertretungsorganisation spielen
soliten. CORDES pladierte zunachst dafiir, dal in dieser provinzweiten
Organisation die NGOs ebenfalls vertreten sein soliten, wahrend ASDI
vorschlug, daR diesen hdchstens beratende Funktion zukommen sollte,
damit der EinfluR der NGOs nicht zu stark sei und der CDD die Interessen
der Begiinstigten der Landreform und nicht die der NGOs vertrate.

Dieser Aufbau einer Basisorganisation bzw. die Verknipfung von ver-
schiedenen lokalen Vertretungsorganisationen stellt eine nicht-intendierte
Folge des Projektes der EU dar. Neben der Vertretung der Interessen
gegentiber der EU soll der CDD die Siedlungen, in denen die Beginstigten
der Landreform leben, auch gegeniiber anderen Institutionen (Staat, NGOs
usw.) vertreten. Mit dem CDD werden allerdings wieder jene Bevolkerungs-
gruppen ermachtigt, die bereits eine Reihe von Verglinstigungen erfuhren.
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Armere Bevélkerungsgruppen in der Provinz (die landliche Bevélkerung
zahlt etwa 70.000 Menschen), wie z.B. die landlosen Bauern, haben aber
nach wie vor keine eigene Vertretungsorganisation, um ihre Anliegen einzu-
fordern und werden auch von den NGOs kaum betreut. Dennoch wurde mit
dem CDD eine Organisation aufgebaut, die potentiell Gegenmacht erzeugen
kann.

Die Lage der Begiinstigten der Landreform ist allerdings auch nicht
giinstig. Die Landreform hatte namlich einen Haken. Die Beglinstigten
bekamen Kredite, um das Land zum ,Marktwert" anzukaufen. Dariiber
hinaus erhielten sie eine Reihe weiterer Leistungen (Haus, Geld als Anfangs-
kapitalstock usw.) auf Kredit. Heute sind diese Begtinstigten alle hochst
verschuldet und haben faktisch kaum eine Mdglichkeit, diese Kredite jemals
wieder zuriickzuzahlen (vgl. [IZ-ASDI 1995, S. 107 ff.). Werden die Rahmen-
bedingungen fir die Beglinstigten der Landreform nicht im nachhinein
geandert, so werden Uber kurz oder lang viele ihr Land verlieren. Der CDD
stellt eine Struktur dar, die zumindest auf Provinzebene versuchen kann
politischen Einflult zu nehmen, um die Frage der Kredite in ihrem Sinn zu
kldren. Auch flr die Arbeit der NGOs scheint es wichtiger, sich darauf zu
konzentrieren, dalt die Bauern ihr Land nicht wieder verlieren, als sich mit
irgendwelchen kleinen® Verbesserungen aufzuhalten. Als Stichworte seien
nur institution-building und capacity-building genannt, die darauf abzielen die
Armen zu erméchtigen, auch im Meso- und Makrobereich zu agieren (vgl.
z.B. Gsanger 1995). Von den Geldgebern, auch von solidarischen, finanziel-
le Mittel fir diese Art von Projekten zu bekommen, ist allerdings in San
Vicente fiir die NGOs und Basisorganisationen schwierig. Einerseits, weil
das Verstandnis fur die Bedeutung dieser Art von Projekten fehlt, und
andererseits, weil ihr Erfolg schwer melibar ist.

Es zeigt sich hier ein Widerspruch zwischen der Erméchtigung lokaler
Organisationen, denen es in weiterer Folge gelingt, mehr finanzieile Mittel
auf sich zu konzentrieren, und der Ermachtigung im Meso- und Makrobe-
reich, z.B. einer Organisation der gesamten Beglinstigten der Landreform
oder Kleinbauern, aufzubauen, damit diese auch in den organisatorischen
Feldern agieren konnen, in denen weitreichendere Entscheidungen, wie z.B.
die Stundung der Kredite, getroffen werden. Werden z.B. nur kleine regionale
Basisorganisationen, wie dies z.B. beim SES oder der ORC der Fall ist,
gestarkt, so ist festzustellen, dafl sich deren Bemiihungen, einschlie8lich die
der NGOs im jeweiligen Gebiet, fast ausschlieilich um die Anliegen der
Region ranken, es aber, abgesehen vom CDD, kaum Zusammenarbeit und
Kooperation mit anderen Regionen und noch weniger mit NGOs, die sich
anderen progressiven Fraktionen zugehdrig fuhlen, gibt. Die einzelnen

NGOs stehen vielmehr um die auslandischen Gelder in Konkurrenz
zueinander, Die einzige Makro-Strategie, die in der Regel von den progres-
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siven NGOs verfolgt wird, ist es, im Rahmen der Entwicklungsprojekte
Wahlerstimmen fiir die progressiven Parteien zu lukrieren. Sie konzentrieren
sich dabei allerdings fast ausschlieltlich auf die historisch gewachsene Basis
ihrer Parteien. Davon allein erhoffen sich die meisten fiihrenden Mitarbeiter
dieser NGOs tiefgreifende Veranderungen, die zu einer Verbesserung der
Situation der Armen im Land filhren konnte. Bei den ersten freien Wahlen
nach dem Biirgerkrieg konnten die progressiven Parteien jedoch nur rund
ein Viertel der Stimmen auf sich vereinen.

Macht- und Gegenmachtstrategien

Flr die meisten NGOs anderte sich mit Ende des Krieges ihre Aufgabenstel-
lung weg von kurzfristiger Nothilfe hin zu einer langerfristigen Entwicklungs-
perspektive, was auch dem aktuellen entwicklungspolitischen Trend ent-
spricht (vgl. Hoggerl in diesem Heft). Viele Leute sind fix in den NGOs
beschaftigt und haben ein starkes Interesse an deren Weiterbestand. Dies
auch deshalb, weil die Jobsituation durch Strukturanpassungsprogramme,
die erst nachdem die Guerilla ihre Waffen abgelegt hatte durchgefiihrt
wurden, fir sie duBerst ungtinstig ist. Ein zentrales Interesse der NGOs ist
es daher, durch die Abwicklung von Entwicklungsprojekten den Fortbestand
ihrer Organisationen zu sichern. Dies zeigte sich drei Jahre nach Ende des
Krieges besonders deutlich, als mit dem Auslaufen grof3er Teile der Finan-
zierungen im Rahmen der Friedensvertrage sowie des allgemeinen Riick-
gangs der finanziellen Mittel aus dem Ausland fiir viele NGOs der Kampf
ums Uberleben immer harter wurde. Die Widerspriiche zwischen den Inter-
essen der NGOs und den Interessen der Armen kommen in solchen Situa-
tionen noch starker zum Vorschein. Dabei agieren allerdings nicht alle NGOs
gleich. Manche versuchen weiterhin, starker den Interessen der Basis treu
zu sein, wie z.B. die Mitarbeiter von ASDI, die die Interessen der Basis
starken, andere hingegen fiihren bereits Projekte durch, von denen sie selbst
nicht (iberzeugt sind bzw. die nach Ansicht so mancher Mitarbeiter dieser
Organisationen mehr Schaden als Nutzen anrichten, nur um den Bestand
derselben zu sichern. So werden z.B. von einer NGO Alphabetisierungskur-
se nach einer Methode durchgefiihrt, die zwar vom Geber verlangt wird, die
aber nach Ansicht der meisten Mitarbeiter der NGO die Leute kaum an-
spricht, und dadurch, daR die Kursteilnehmer materielle Vergiitungen erhal-
ten, auch falsche Anreize setzt. Eine Reihe anderer Projekte, vor allem deren
Zusammenwirken auf einen kleinen Kreis von Beglnstigten, zeigen eben-
falls diese Nebenwirkungen. D.h. es entsteht eine Kultur des Assistenzialis-
mus, die die Eigeninitiative der Begtinstigten hemmt. Allgemein ist zu beob-
achten, dal diejenigen Bevolkerungsgruppen, die bereits eine Reihe von
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Begunstigungen erfuhren, oft nur mehr dann aktiv werden, wenn sie dafiir
direkte Gegenleistungen erhalten. Dariiber hinaus versuchen die NGOs, sich
zu institutionalisieren und ein Abhangigkeitsverhaltnis zu schaffen, indem sie
Wissen monopolisieren, was einer Erméachtigung der Basis entgegenwirkt.
Fallt allerdings die NGO aufgrund von Finanzierungsschwierigkeiten aus, so
stehen die Projektbegtinstigten unter Umstanden am Ende schlechter da als
ohne Projekt, da bei ihnen kaum organisatorische Strukturen sowie Wissen,
wie man zu Ressourcen gelangen kann, vorhanden sind, da sich friiher die
NGO um diese Bereiche gekiimmert hat.

Die Beziehung der internationalen Geldgeber zu den NGOs und deren
Beziehung zur Basis bzw. den Projektbeglinstigten bilden den strukturellen
Hintergrund fiir die Handlungsfelder dieser Organisationen. Die untersuch-
ten lokalen NGOs kénnen nur existieren, wenn der Geldfluf? von internatio-
nalen Gebern aufrecht erhalten wird. Das Geld wird von den untersuchten
NGOs in Entwicklungsprojekte umgesetzt, die in der Regel fiir ausgewahite
Bevdlkerungsgruppen bestimmt sind. Hier zeigt sich die problematische
Struktur dieser Beziehung. Die Geldgeber zahlen die NGOs flir etwas, das
den Armen zugute kommen sollte, die in den untersuchten Fallen allerdings
oft relativ geringen EinfluR auf die Art bzw. konkrete Ausgestaltung des
Projektes haben. Der EinfluR der Geber ist, da sie Uber die finanziellen
Ressourcen verfiigen, von entscheidender Bedeutung.

Flr solidarische Geber scheint es, nach dem oben Aufgezeigten, ange-
bracht, nach Maglichkeit nicht solche Projekte bzw. NGOs zu unterstiitzen,
die auch von neoliberalen Gebern bzw. NGOs durchgefiihrt werden (kon-
nen). Vielmehr scheint es sinnvoll, die konkrete Erméachtigung der Armen
(institution building, capacity building, empowerment usw.) statt z.B.
StraRenbau oder Hauserbau zu férdern. Dafiir ist allerdings detailliertes
Wissen Uber die Region und die Zusammenhéange notig, das allerdings die
meisten Geber aufgrund ihrer schwachen personellen Struktur nicht haben.
Sie konnen daher kaum bewult in Planungsprozesse eingreifen, sondern
nur diejenigen Akteure, die schon stark genug sind, um an sie heranzutreten
und sich durchzusetzen, in der Regel NGOs, stéarken. Die allgemeine Ten-
denz zu langeren Beziehungen zwischen Gebern und lokaler NGO 1Rt sich
auch hier feststellen. Fir solidarische Geber ist es relativ schwierig, sich
direkt fur die Ermachtigung bestimmter Gruppen einzusetzen, wenn ihnen
das Wissen Uber regionale Zusammenhange fehlt. Eine aktive Projektpolitik
der Geber kann bei unzureichendem Wissen auch mehr schaden als niitzen,
wenn etwa dadurch Gruppen oder Organisationen auf Kosten der anderen
gestérkt werden. LaRt man den NGOs freie Hand, so bedeutet dies ihre
Starkung, was aber, wie gezeigt wurde, nicht unbedingt mit einer Ermachti-
gung der Armen gleichzusetzen ist. Fir solidarische Geber scheint es daher
sinnvoll, mehr Ressourcen dafiir zu verwenden tber die konkrete Situation
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vor Ort am laufenden zu sein (im Idealfall mit einem standig besetzten Biiro)
und in Form eines Dialoges mit Basis und NGO gemeinsam in einem
Planungsprozel’ zu stehen. Dies bedeutet héhere Verwaltungskosten, die
sich aber durchaus lohnen wirden.

In diesem Artikel wurde gezeigt, dal® der progressive Sektor der Zivilge-
sellschaft, der zu einem guten Teil von ,solidarischen” internationalen Ge-
berorganisationen unterstiitzt wird, nicht immer widerspruchsfrei ist. Auch
die Vereinnahmung durch den nicht-progressiven Sektor, z.B. durch die
Finanzierung progressiver NGOs, weicht deren Rolle als Trager von Gegen-
macht oftmals auf und begtinstigt interne Widerspriiche. Obwohl ein Teil der
Mitarbeiter in diesen Organisationen durchwegs mit sehr viel Engagement
tatig ist, lassen sich diese Probleme oft nicht vermeiden. Engagement ist
zwar unerlafilich, reicht jedoch allein nicht aus. Fehlendes Wissen ist ein
zentrales Problem. Dariiber hinaus tendieren NGOs dazu, Tagesprobleme,
wie z.B. die der Finanzierung, zu lésen, anstatt iber den strukturierten
Aufbau von Gegenmacht nachzudenken. Ein weiteres groRes Problem stellt
das im Lagerdenken verhaftete Bewultsein der zum progressiven Sektor
zahlenden Personen dar, die sich fir die ,Guten” halten, interne Kritik
unterdriicken und somit die Mdglichkeit zu Verbesserungen oftmals zunichte
machen. Es ist festzuhalten, dal zwischen den Interessen der NGOs und
denen der Basis vielfach Widersprliche bestehen.

Weiters wurde dargelegt, wie der rationale Planungsdiskurs dafiir benutzt
wird, um eigene Vorstellungen bzw. Interessen durchzusetzen. Analysiert
man Macht und Erméachtigung in organisatorischen und diskursiven Feldern,
so kann in den untersuchten Fallen festgestellt werden, dal die postmoderne
Planungstheorie die konkreten Planungsprozesse und Ergebnisse wesent-
lich besser charakterisiert als die rationale Planungstradition, die von einem
allmachtigen, rational planenden Akteur ausgeht.

Im Jahre 1995 wurde von der rechten Regierungspartei (der immer noch
ein Naheverhaltnis zu den Todesschwadronen nachgesagt wird) begonnen,
ein Gesetz zur Kontrolle der NGOs zu entwerfen. Offiziell hief? es, man sei
nur daran interessiert, die Projektgelder der NGOs zu besteuern und Orga-
nisationen aufzudecken, die Geld unterschiagen, um diesen ein Ende zu
bereiten. Der progressive Sektor sieht allerdings eine beabsichtigte , poiiti-
sche® Kontrolle der NGOs ais Hauptursache fiir dieses Geseiz. Sie fiirchten,
daf’ progressive Organisationen aufgrund falscher Behauptungen, aufgrund
birokratischer Spitzfindigkeiten usw. an ihrer Arbeit gehindert wiirden. Auch
die bis jetzt {ibliche Unterstltzung progressiver Parteien durch NGOs wiirde
durch dieses Gesetz beinahe unmdglich, was eine beabsichtigte Wirkung
dieses Gesetzes ist. Flr die Machtigen scheint der progressive Sektor der
Zivilgesellschaft als bedeutende Gegenmacht auf Seiten der Armen, also
nach wie vor ein Dorn im Auge zu sein, denn auf nationaler Ebene sind seine
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Forderungen nicht zu {iberhéren. Er ist allerdings derzeit zu schwach, um
sich der neoliberalen Politik, bei der nur die obersten zwei Dezile der
Einkommenspyramide gewinnen, der Rest jedoch als Nettoverlierer dasteht
(vgl. Bauer 1995, S. 10), wirkungsvoll entgegenzusetzen. Der Birgerkrieg
ist zwar vorbei, der Mehrheit der Bevélkerung geht es jetzt allerdings
materiell schlechter als vorher und immer noch werden Personen, die sich
im progressiven Sektor engagieren, von den Todesschwadronen ermordet.

Abstracts .
This article discusses the relation between progressive Salvadorenean

NGOs, their social base, and international donors. The relation is analyzed
in different organizational and discursive fields. It is shown that keywords I{ke
development-planning are used in a contradictory way in different discursive
fields and that co-exist strategies of power and counter-power within the
progressive sector of civil society. Nevertheless, the progressive part of the
civil society in El Salvador still plays an important role in the empowerment
of the poor and in the emergence of counter-power.

In diesem Artikel wird die Beziehung zwischen salvadorianischen NGOs, den
Armen und internationalen Geldgebern untersucht. Die Beziehungen werden
in verschiedenen organisatorischen und diskursiven Feldern analysiert. Es
wird auch gezeigt, da8 Schlagwérter wie z.B. Entwicklungsplanung wider-
spriichlich verwendet werden kénnen und dal Macht- ebenso wie Gegen-
machtstrategien im progressiven Sektor der Zivilgeselischaft anzutreffen
sind. Nichts desto trotz spielt der progressive Sektor in El Salvdador nach
wie vor eine zentrale Rolle beim Aufbau von Gegenmacht.
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Eva Schwaiger
Das partizipative Budgeterstellungsmodell in Porto Alegre
Lokale Reformpolitik durch Starkung der Zivilgesellschaft

In Porto Alegre, der 1,3 Millionen Einwohnerinnen zahlenden Hauptstadt von
Rio Grande do Sul, dem sudlichsten Bundesstaat Brasiliens, wird das Budget
der Stadtverwaltung seit 1989 unter Einbeziehung der Zivilgesellschaft
erstelit. Der von der Lokalregierung erméglichte éffentliche Diskussionspro-
zel} Uber kommunale Investitionsschwerpunkte ist der zentrale Bestandteil
einer Reformpolitik, die sich die Starkung der Zivilgesellschaft zum Ziel
gesetzt hat. Dabei wird vor allem jener Teil der Zivilgesellschaft geférdert,
fur den es bisher nur unter schwierigen Bedingungen mdéglich war, Bedurf-
nisse zu artikulieren oder Einflul auf politische Entscheidungen auszutiben.
Konkret sind dies unterschiedliche Basisinitiativen wie z.B. Nachbarschafts-
vereine, Mutterclubs etc.

Bevor das partizipative Budgeterstellungsmodell beschrieben wird, soll
der hier verwendete Begriff von Zivilgesellschaft naher definiert werden.
Primar geht es dabei um die Frage nach den Akteurlnnen der Zivilgesell-
schaft sowie um die Frage nach dem Raum, den zivilgesellschaftliche
Organisationen einnehmen. In der kritischen Sichtweise von Gramsci wer-
den nicht nur Lokalinitiativen, NGOs oder diverse Vereine als Akteurlnnen
verstanden, sondern auch Organisationen wie Medien, die Kirche, Unterneh-
merverbande, Gewerkschaften etc., d.h. ¢ffentliche, nicht-staatliche Organi-
sationen. Diese Betrachtung der Gesamtheit der zivilgesellschaftlichen Or-
ganisationen zeigt, dal Teile davon zum ,Hegemonieapparat der herrschen-
den Klasse" gehdren (z.B. Medien), wahrend ein GroRteil der organisierten
Bevolkerung, die Subalternen, abgesehen von der Stimmabgabe kaum
politische Entscheidungsmacht besitzt. Der partizipative Budgeterstellungs-
prozef} tragt zur Starkung dieses bisher entmachteten Teiles der Zivilgesell-
schaft bei, indem diesem kollektive Entscheidungsmacht tiber den die Inve-
stitionen betreffenden Teil des Kommunalbudgets eingerdumt wird, was die
bessere Befriedigung von Grundbedurfnissen im Sinne des Allgemeinwohls
zur Folge hat. Dies steht im Gegensatz zur liberalen Sichtweise von Zivilge-
sellschaft. Fur Arendt sind soziale Fragen wie z.B. Armutsbekampfung nicht
Teil der 6ffentlichen politischen Diskussion. Vielmehr geht es dabei einzig
um ein abstraktes Allgemeinwohl (Arendt 1986). Diese implizite Vorausset-
zung der Grundbedirfnisbefriedigung fuhrt zum Ausschluf’ grofier Teile der
Zivilgesellschaft aus dem politischen ProzeR. Die schlechtere Ausgangspo-



