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HResumen

El presente articulo aborda la problemética del desarrollo sustentable v del significado de las organizaciones no-
memitales en este dmbito dentro de bn politica internacional, Con @ conceplo de “desarrollo sustentable” se
pretende hacer patente v realizable una nueva comprensidn del medio ambiente y del desarrallo. Con ¢l concepto
de organizaciones no-gubernamentales [ONGS) se designan actores importantes que deben contribuir de manera
decisiva al desarrollo sustentable. A pesar de la estrecha conexidn reciproca éntre ambos conceptos, no solamente
poco clara la relacion precisa entre ellos, sino que hay lambién apreciaciones divergentes lanto sobre e

papel que juegan o podrian jugar las ONGs en e marco de una politica de desarmaollo sustentable, como sobre lo que
significa en el fondo esta politica. Las concepciones abarcan un espectro que va desde el extremo que considera a
las ONGs como el sujeto central en la via hacla la sstentabilidad, en ¢l sentido de una integracidn exitosa de
problemas ecoldgicos v cuestiones relativas a una relacion Norte-Sur més justa. hasta ¢f olro extremeo que simplifica
impd hﬁ;mmﬂiﬁﬂuhm'mde fondo™ ideciiagica del proceso de recstructuracidn capitalista a

Abstract

The article refers the meanings of “sustainable development™ concept and non-governmental organizations inside
international policies, With “sustainable development” concept the authors pretend to assign a new comprehension
on enwvironment and development; with non-governmental organizations one can design important actors must
contribute to the sustainable development, There are no specific and no clear relations between both concepts.
although the close relation between them. The conceptions include issues that go from one extreme to another,
since the MG0s are central subjects going to the sustainability, respect on successiul inlegration of ecological problems
and a lair relation MNorth-South until the extreme that simplify the NGOs action. converting them in an ideological
“bottom music” of the capitalist restructuring process on a world kevel.

Desarrollo sustentable y Organizaciones No-Gubernamentales

Desde principios de los afios noventas cobran importancia en la politica interna-
cional dos conceptos: desarrollo sustentable v organizaciones no gubernamenta-
les. Con el concepto de “desarrollo sustentable™ se pretende hacer patente v
realizable una nueva comprension del medio ambiente v del desarrollo. Con el
segundo concepto, el de organizaciones no-gubernamentales {ONGs). se designan
actores importantes que deben contribuir de manera decisiva al desarrollo susten-
table (Korten, 1990; Clark, 1991; Fisher, 1993; Bruckmeier, 1997; Leff, 1998).

* Traduccién del alemén a cargo de la Profa. Carlota Zenzes Eisenbach, FCPYS. UNAM.
Estudios Latinoamericanos, nueva época, ano VI nim. 14, julic-diciembre de 2000.
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A pesar de la estrecha conexién reciproca entre ambos conceptos, no solamente
permanece poco clara la relacién precisa entre ellos, sino que hay también apre-
ciaciones divergentes tanto sobre el papel que juegan o podrian jugar las ONGs
en el marco de una politica de desarrollo sustentable, como sobre lo que signifi-
ca en el fondo esta politica. Las concepciones abarcan un espectro que va desde
el extremo que considera a las ONGs como el sujeto central en la via hacia la
sustentabilidad. en el sentido de una integracién exitosa de problemas ecolégicos
v cuestiones relativas a una relacién Norte-Sur maés justa. hasta el otro extremo
que simplifica el papel de las ONGs conviertiendolas en "misica de fondo™ ideols-
gica del proceso de reestructuracién capitalista a nivel mundial. proceso decidido
por actores mas poderosos v que lleva a desigualdades mas graves v a problemas
medioambientales mayores. Adernas del hecho de que los procesos reales serian
el resultado de una superposicion de las dos perspectivas, estas apreciaciones.
situadas en ambos extremos. descansan en una percepcion simplificada del desa-
rrollo sustentable v en una perspectiva generalizadora de las ONGs.

El término desarrollo sustentable atrajo. por primera vez. una gran atencion al
ser empleado en la "World Conservation Strategy™: fue formulado en el afio
1980 por la Unién Internacional de la Conservacion de la Naturaleza (JUCN) v
putlicado. junto con el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te (PNUMA) v el World Wide Fund for Nature. antes World Wildlife Fund {Wwr),
por cierto aiin con un fuerte acento de la perspectiva del "Norte”. acerca de los
aspectos medioambientales. Al final de la confrontacion de los bloques. el infor-
me de la llamada Comisién Brundtland llamé la atencién sobre la necesidad de
una cooperacidn internacional frente a los crecientes problemas. Con la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente v Desarrollo (CNUMAD).
realizada en junio de 1992 en Rio de Janeiro. este concepto se volvid imprescin-
dible para la reorientacion de la politica medicambiental v de desarrollo. y en la
Agenda 21. que se adoptd en esta conferencia. se conwirtid en el punto de
referencia central.! Incluso el Banco Mundial dedicé su Infoerme Mundial de De-
sarrollo del ano 1992 al tema vy participd. de esta manera. en las discusiones en
torno a este concepto {y en Otros casos. en su conversion en proyectos a nivel
practico y politico).

La discufsion sobre el desarrollo sustentable es. sobre todo. una discusion que
se inicid en el Primer Mundo.? En los paises periféricos fue adoptada de una

' Ya la conferencia de la 0L en Estocolmo en 1972, On Human Environment, abordd el tema
de la relacion entre medicambiente v desamollo pero qued® sin importancia en el contexio de los
conflictos econdmicas entre el Norte v ¢l Sur v de los conllictos de seguridad entre ¢l Este v 2l
Oeste. La politica medicambiental fue en los anos setenlas v ochentas sobre todo un asunto de
conflictos sociales internos. Especiticamente. después del incendio del reactor de Chermobyl en abril
ﬂa aﬁ;d‘)&ﬁ quedd clara la dimension internacional. aunque todavia aislada de las cuestiones de

IT .

* No pretendemos conoecer con profundidad el debate sobre desarrcllo sostenible en América

Latina. MNos relerimos a algunos trabajos destacados en Meéxico.
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manera poco critica. Otras contribuciones ven este hecho v, por ello, rechazan el
concepto. Toledo (1998:27 vy ss.) critica con razén las estrategias de sustentabili-
dad dominantes provenientes del Norte que profundizan la relacién desigual en-
tre el Norte v el Sur, €l proceso de reestructuracién capitalista. “Es imposible
imaginar un desarrollo sustentable al nivel del planeta sin destruir el poder con-
centrador de los paises ricos vy eliminar la riqueza de esta minoria de paises
industrializados.” (Toledo, 1998:30). A pesar de la validez de su critica. Toledo
no ve que la reestructuracién del capitalismo metropolitano. en términos de glo-
balizacion, sigue siendo un proceso contradictorio, que el gran lema es la compe-
titividad mas que la sustentabilidad. y que se trata de un concepto dominante v
ne complementario a la competitividad (Leff, 1998).

Es de notar que muchas ONGs participaron desde un principio en el debate
sobre el desarrollo sustentable.? Se puede contar entre ellas a la asociacién de
cientificos “Club de Roma”, en cierta forma una ONG —cuyos miembros pensaron
en 1972 haber descubierto “los limites del crecimiento”, v a la IUCN —que es en
parte una ONG- con su “World Conservation Strategy” del afio 1980 (IUCN et al..
1980). Este hecho se refleja en los documentos oficiales. En la Agenda 21 hay
varias referencias (sobre todo en el articulo 23) al qué v cémo un desarrollo
sustentable solo es posible con la participacion de todos los grupos sociales, o
sea, de los asi llamados major groups?, dentro de los cuales se encuentran las
ONGs (sobre las ONGs en el proceso de la CNUMDAD. véase Finger. 1994). Incluso
la asociacion de empresarios "World Business Council for Sustainable Develop-
ment™® participéd en el debate.

Parece que el término "desarrollo sustentable™ tiene dos funciones. Como con-
cepto fundamental {Leitbegriff) v como férmula de arreglo. La primera acep-
cibn comprende la integracidn normativa de diferentes dimensiones: aspectos
sociales, econtmicos v medioambientales. cuestiones Norte-Sur, problemas cultu-
rales v sociales y de materiales energéticos, asi como la relacion entre “medio
ambiente v desarrollo™ (Gérg. 1996). Nuestra hipdtesis es que estas dimensiones

¥ Es notable que gran parte de la literatura sobre OnGs que se refiere al desamrollo sustentable lo
presenta eomo deseable v algo positivo (por ejemplo. Princen/Finger (comp.). 1994: Bryant/Bailey.
1997).

4 El término de los major groups se utiliza de manera méis amplia a partir de los afos noventas.
sobre todo en ¢l seno de la ONU. Incluye ORGs, seclor privado. pueblos indigenas, campesinos, sin-
dicates. jovenes. mujeres. aobiernos locales y el soctor de las ciencias, A pesar de todas las interferencias.
hay algunas demarcaciones con respecto a las ONGs: en el dmbito de la ONU. se trata a las ONGE
como representantes de “intereses piblicos™. Detras del conceplo de los major groups existe una
orientacién consensual.

5 El Business Councll for Sustainable Development (fundado en 1991 por Stephan Schmidhein).
v el Werld Industry Council for the Environment {fundado en 1993 por la Camara Internacional de
Comercio) se unieron en 1995 al World Business Council for Sustainable Development (WBCSD). En
1996 contd con 125 miembros de 36 paises v de mas de 20 ramas indusiriales: de Alemania son.
por ejemplo. Volkswagen, Gerling. Henkel y Lurgl. Los puntos esenciales de trabajo son. segin
propias indicaciones: la elaboracion de fundamentos v recomendaciones para politicas medicambienlales.
el desarrollo de modelos praclicos medicambientales para empresas v con respecto a la eco-eficien-
cia (Gerling/Schmidhein, 1996:850). La industria de seguros es especialmente activa en el WBCSD.
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son contradictorias v que esto no se refleja en los diferentes conceptos de desa-
rrollo sustentable. Mas bien se presupone, implicita o explicitamente, una com-
plementariedad de las diferentes dimensiones. Por ello. las diversas concepciones
—que defienden desde asociaciones de empresas hasta gobiernos neoliberales—,
sobre un desarrollo o un crecimiento econémico sustentable, pueden referirse al
concepto fundamental (Leitbegriff). como lo hacen las asociaciones conservacio-
nistas {que, en parte, hablan de una sustentabilidad ecologica para destacar la
diferencia). Tanto el Informe Brundtland de 1987. como la Agenda 21. son
miuy generales; lo son igualmente las Convenciones sobre Clima v Biodiversidad
firmadas en Rio en 1992, que en su calidad de tratados-marco, dejan muchos
puntos difusos que requieren méas precisidn. Entre tanto, algunos estudios tra-
taron de concretizar el término (para Holanda: Milieudefensie, 1992; para
Alemania: BUND/Misereor, 1996; UBA; 1997). Todas estas contribuciones tie-
nen en comun que los “problemas mediocambientales™ son considerados como
una cuestion fundamental para el desarrollo social. Mas alla de este consenso
y de los sintomas de la crisis existen diferencias importantes en la concepcién
sobre las causas de los problemas y sobre las formas adecuadas para actuar sobre
ellos.

Al no considerar las contradicciones mencionadas v los obstaculos estructura-
les del proceso previsto de desarrollo sustentable, este deja de ser un concepto
comprehensivo fundamental. Justamente por su imprecisién, el términe puede
funcionar como una amplia férmula de arreglo, si bien selectiva, que penetra la
"reestructuracion postfordista” del capitalismo (Géirg, 1996). Llama la atencion,
en general. que en la biisqueda de un consenso social amplio se diluyan proble-
mas especificos: empezando con las dimensiones mencionadas de la integracion
de diversos aspectos que son considerados sin mas como complementarios, si-
guiendo con la suposicidn de que existe un interés ampliamente extendido en el
tratamiento cooperativo de problemas globales, hasta la omisién de condicio-
nes estructurales. especialmente la reestructuraciéon del capitalismo global bajo
un signo neocliberal.

Por ofra parte, nos parece inadecuado explicar la crisis ecolégica sélo a partir
de la exacerbacion de la contradiccion entre las relaciones de produccion v las
condiciones naturales de produccién (como lo hace O'Connor, 1988: véase la
critica de Vlachou, 1993: Benton. 1996). En primer lugar. este argumento se
funda en una nocién de crisis con una visibn econdmica demasiado estrecha.
porque enfoca exclusivamente las condiciones de acumulacion del capital v subes-
tima la confluencia contradictoria de aspectos econémicos, politicos v socio-cultu-
rales de la crisis ecologica. De especial importancia es aqui la cuestion de las
diferentes v divergentes representaciones simbélicas de la naturaleza, sobre todo
del conocimiento cientifico vy no-cientifico. Mediante la consideracion de estas
dimensiones de la representacion simbdlica, la “crisis ecolégica™ se convierte en
una mas amplia “crisis de las relaciones societales con la naturaleza™ (Jahn, 1991).
En segundo lugar, con la contradiccién mencionada, los conflictos sociales solo
se postulan en abstracto o se constatan ex post, pero no se ve la conflictividad
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misma de los procesos politicos. Precisamente, los conflictos relativos a la
bicdiversidad vy al papel de las ONGs en éstos muestran que los problemas. sus
interpretaciones y las estrategias politicas son multidimensionales. En tercer lugar.
el andlisis que se funda en la teoria de James O'Connor no parece analizar de
manera suficiente como se reestructura hoy dia la "societalizacion™ capitalista
[que se reestructura con un enfoque altamente selectivo de la "cuestién ecoldgica”).
Al final de este trabajo haremos un esbozo de la forma de abordar los problemas
desde la perspectiva de la teoria de la regulacion.

Con respecto a las ONGs. es notable su crecimiento en algunos ambitos como
el de la politica medicambiental v de desarrcllo v, especialmente, en cuanto a la
cantidad v dimension de los recursos financieros que manejan. al empleo que
ofrecen v a la atencidon piblica que reciben (sobre el papel de las ONGs en la
politica de desarrcllo véase Hulme/Edwards. 1997:4 y ss). Esto llewd a algunas
apreciaciones optimistas, como la de una associational revolution (Lester M.
Salamon) o de una “revolucion de los descalzos™ (Bertrand Schneider). Se escu-
chan crecientemente voces mas escépticas en el sentido de que las ONGs serian
“los actores mas sobrestimados de los afos noventas™ (Peter Wahl). Sin embar-
go, no se trata de un fendmeno totalmente nuevo; en Alemania. por ejemplo. va
estaban involucradas politicamente bajo el término de “asociaciones™. bien se
tratara del BUND o de la Asociacidn para la Proteccion de la Naturaleza. del
Misereor o de "Pan para el mundo™. También a nivel internacional existen, desde
hace anos, actores politicos que se llaman a si mismos ONGs. v que tuvieron
reconocimiento oficial internacional sobre todo en el Consejo Econdmico y So-
cial de la ONU (ECOSOC). No obstante, en torno de la ONU se produjo un boom
de participacion de ONGs que atrajo gran atencién, lo cual tiene mucho que ver
con la admision de estas organizaciones, desde finales de los ochentas. en las
diversas conferencias mundiales {CMUMAD en Rio de Janeiro 1992, sobre Dere-
chos Humanos en Viena 1993, sobre poblacién en El Cairo 1994, sobre asuntos
sociales en Copenhague 1995, de mujeres en Beijing 1995, sobre habitat en
Estanbul 1996). Entonces, ;son las ONGs los actores centrales de un desarrcllo
sustentable v pueden fomentar la integracién de los diversos aspectos? ;Se puede
hablar, en definitiva, de “las™ ONGs?

Aqui surgen las siguientes reflexiones. Siguiendo el ejemplo de los conflictos
en torno a la proteccion v el uso sustentable de la biodiversidad. enfocados en la
Convencién sobre Biodiversidad (CBD), queremos mostrar que las ONGs no son
un actor politico homogéneo en este campo, sino al contrario, que las contra-
dicciones fundamentales en este terreno de conflicto se reflejan en las diferentes
ONGs vy sus politicas.® Asi, es claro que ciertas ONGs abordaron temas importan-

b Si senalamos en el titulo la contradiccion de las relaciones v desarrollos soclales nos referimos
a los trabajos histérico-materialistas de la teoria de regulacion y. por eso. la contradiccion significa
mucho mas que diferencias de intereses u opiniones. En el centro se encuenira la cuestion de como
se¢ reproducen relaciones sociales a pesor de su caracter contradictorio (Lipietz. 1985). Esto presu-
pone en la tradicion de la teoria social materialista la existencia de contradicciones fundamentales de
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tes y los presentaron en las negociaciones internacionales, teras que son cruciales
para la integracién de la problematica medicambiental v de desarrollo. En este
sentido, aun cuando las ONGs son actores menos poderosos, constituyen, sin
embargo, parte del proceso de la reestructuracién del capitalismo a nivel mun-
dial. En ocasiones pueden hacer valer como nudos de los conflictos globales
cuestiones de justicia o de un uso mas sustentable de los recursos naturales. Pero
esto no se puede explicar como la implementacién de un concepto de sustenta-
bilidad mas o menos fijo, sino que se hace més o menos comprensible de mane-
ra puntual a partir de las diversas constelaciones de intereses. Por eso, no es
adecuado designarlas como actores centrales del desarrolle sustentable, Un pro-
blema fundamental de la politica de las ONGs lo constituye, desde esta perspectiva,
el que normalmente éstas no se refieren de una manera critica a las condiciones
estructurales de su actuacion.

Acotamientos a las investigaciones sobre ONGs

Queremos destacar un importante aspecto para evitar malentendidos: desde nuestro
punto de vista, no resulta til empezar la investigacién sobre las ONGs con una
definicién predeterminada. Considerando que el fenémeno de las ONGs es sola-
mente comprensible en su contexto social, hay que partir, para su analisis, de
procesos politicos reales. Empezaremos por esbozar, desde una perspectiva histori-
ca, el desarrollo de los "nuevos actores” en el campo de la politica de desarrollo v
mediocambiental, para seguir con algunos acotamientos importantes en torno a la
investigacion sobre las ONGs.

Las ONGs para el desarrollo, en tanto organizaciones que financian e
implementan provectos, tienen una historia méas larga que las ONGs en oftros
“terrenos politicos”. En correspondencia con ellos, la discusién en términos cien-
tifico-sociales empezé mas temprano. Aparte de las mencionadas participaciones
en las conferencias internacionales de la ONU, dos factores importantes son res-
ponsables del papel prominente de las ONGs en el dltimo tiempo. Con la restric-
cidn neoliberal del Estado en los afos ochentas, cambid la percepcion (y, en
parte, también el papel real) de las ONGs como organizaciones con un papel
complementario a la politica de desarrollo del Estado, a otra en la que se las ve
como crecientemente capaces de reemplazarlo. Por ello, las ONGs no son sola-
rnente protegidas o creadas por el Estado, sino en muchos casos, sobre todo en
los paises periféricos, entran cada vez més en competencia con actores estatales.
Al mismo tiempo, a la sombra de este desarrollo v como resultado de una discu-
sion critica, surgen nuevas perspectivas en la politica de desarrcllo que se con-
densan en el concepto de grassroots development. Asl, se conceptualiza a las

la sociedad, pero. al mismo tiempo la estabilizacién institucional de estas relaciones se convierte en
el objeto central de la investigacidn. Para la creacidn v el funcionamiento de estas instituciones son
decisivas las ONGs v ofros actores que son parcialmente mas poderosos.
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ONGs como mediadoras entre dadores v receptores, pudiendo ser los receptores
una base no delimitada o miembros especificos.”

Sobre todo, se hace una distincién entre las asi llamadas ONGs del Norte v las
del Sur: normalmente, las primeras proporcionan los recursos a las Gltimas (véa-
se la tipologia de Carroll, 1992). Con respecto a las ONGs de desamrollo. predo-
mina la realizacién de provectos de desarrollo. por lo que la investigacion se
centra en la teorizacion de sus efectos v en la implementacién de estos proyectos
(Neubert, 1997). Jessica Vivian {1994:187 vy ss.) ve como problema central un
magic bullet syndrome, porque las ONGs proveedoras del Norte buscan de ma-
nera poco critica las escasas success stories (historias de éxito) de los proyectos
implementados por ellas en el Sur, los que ademas tendrian que ofrecer una
solucién simple a los problemas. También los éxitos tendrian que tener un efecto
positivo en el piblico v ser adaptables a otros contextos. Neubert (1997) llama a
las ONGs del Sur, que son casi totalmente dependientes de las ONGs proveedoras
del Norte, “empresas consultoras de interés piblico”.

También las ONGs medioambientales tienen, a nivel internacional (por ejem-
plo, WWF o Greenpeace) o nacional, cierta tradicién y fueron fundadas. en el
caso de Alemania. en el Gltimo siglo. como la parte organizada del movimiento
de proteccion de la naturaleza o como consecuencia del movimiento medicam-
biental de los afos setentas del siglo XX, Sin embargo, estas ONGs y sus proyec-
tos juegan un papel muy diferente en comparacion con las ONGs de desarrollo,
aunque la forma de hacer politica por proyectos ha crecido en los dltimos anos,
debido a nuevas estrategias del movimiento medioambiental. La accion de las
ONGs medioambientales consiste sobre todo en la definicion (siempre controverti-
da) de los problemas ecoldgicos, en la creacion de una conciencia acerca de
estos problemas, en el fortalecimiento de politicas alternativas, etcétera. En co-
rrespondencia con la relacién politica de las asociaciones medioambientales con el
Estado nacional o con el nivel local, la investigacion es dirigida también a estos
niveles. Las ONGs medicambientales son investigadas desde diferentes perspecti-
vas: por un lado, la investigacion de los movimientos sociales las conceptualiza
como organizaciones de movimientos, o sea como “chasis de los movimientos
sociales” (Janett. 1997: Rucht, 1996). Por ofro lado, las ONGs han sido objeto,
desde hace tiempo. de la investigacién sobre el corporativismo (para el debate en
Alemania, véase por ejemplo Alemann/Heinze, 1979). Comparado con eso. en
los paises periféricos las cuestiones medioambientales siempre han sido vincula-
das a las de desarrollo, va que se tratd menos de una proteccién del medio
ambiente. en el sentido dominante del Norte, que del uso de recursos (Bryant/
Bailey, 1997). Desde los afios setentas, las OMGs medicambientales actian de
manera creciente a nivel internacional y son producto v a la vez actores de pro-
blemas que trascienden las fronteras, estimulando su percepcién (véanse los tra-
bajos fundamentales sobre ONGs medioambientales internacionales de Princen/

"Wéase con respecto a los términos de ONGs de desarrollo los trabajos de Carroll, 1992: Hulme/
Edwards, 1997: Fisher. 1993: Faminglon/Bebbington, 1997: Clark. 1991: Neubert. 1997,
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Finger (comp.). 1994: Bryant/Bailey, 1997; Korten, 1990; Altvater et al. (comp.},
1997 L)

Como va anotamos al principio. las ONGs medioambientales v de desarrollo
recibieron cierto apovo politico gracias al debate sobre el desarrallo sustentable.
Ademas, en las ONGs dio inicio y se fortaleci6 la vinculacion entre ambos temas.
Perc aunque desde hace algunos afios las cuestiones de desarrclle han estado
mas ligadas a aspectos medicambientales v viceversa, hay que ser cuidadosos al
valorar si se obtuvo una integracion real de los dos temas. Una v otra vez se hace
presente la critica en cuanto a que las ONGs medioambientales y de desarrollo
conservaron sus orientaciones convencionales como elementos centrales en su
trabajo. Asi. en las ONGs de desarrollo dominaria alin una concepcion “tradicio-
nal” de combate a la pobreza que considera s6lo de manera marginal los aspec-
tos medioambientales, mientras que en las ONGs medicambientales, dominaria
una orientacién hacia la proteccion del medio ambiente (véase la critica de Bryant/
Bailey, 1997). S5in embargo, con el cuidade necesario, se puede hablar de la
constitucién de un nuevo terreno politico: una politica global medicambiental y
de desarrollo. Como mostraremos en el caso de la biodiversidad, las ONGs juegan
un papel decisivo en la constitucién de este terreno politico, aunque debe tenerse
presente que se trata de varios “terrenos” del conflicto social.®

A continuacién abordaremos con mavyor precisién algunas deficiencias genera-
les de las investigaciones sobre las ONGs.

El primer aspecto se refiere directamente a la conceptualizacion de las mis-
mas. que durante mucho tiempo estuvo dominada por un voluntarismo sin funda-
mentacién empirica. Sin duda, el debate sobre las ONGs se intensificd en los
ultimos anos y en este proceso las perspectivas politicas y cientificas que antes
idealizaron a las ONGs, va no son dominantes. Queda claro que hay una gran
heterogeneidad con respecto a la dimension v a la estructura de las organizacio-
nes. a la motivacidon politica v a la posicién ideclbgica. a su base (miembros.
donadores, etcétera) v a su vinculo con ésta. a su posicion frente al Estado, a las
empresas privadas v a los organismos internacionales, a sus fuentes de financia-
miento, a su relacidon con diferentes niveles espaciales (local, nacional, internacio-
nal) v. sobre todo. a su posicién en el Norte o en el Sur. Sin embargo, estas
diferencias no son conceptualizadas de manera mas profunda por lo que toca a
sus consecuencias, v tampoco se colocan en un contexto analitico mas amplio.
En la investigacion sobre procesos politicos, que busca un grado mayor de gene-
ralizacion. es decir, si se abandona la perspectiva limitada a la comunidad de las
ONGs. se les sigue atribuyendo funciones comunes. Desde un enfoque referido
mas a la crisis medioambiental y a su tratamiento, se ve a las ONGs como un
actor relativamente homogéneo que en principio representa intereses racionales

* Hay que ser cuidadosos. porque términes como “arena” o “temeno de accidn” dan nombre a
procesos v conflictos para poder analizarlos. El riesgo de esto es excluir otros procesos que eventual-
mente son también importantes. Relomaremos este aspecto al final del articulo,
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plblicos o de la humanidad (wéase Princen/Finger (comps.}. 1994 Bryant/Bailey.
1997). En la discusién que toca al tema del desarrollo sustentable mas desde una
perspectiva de desarrollo v de sus posibles alternativas, se ve a las ONGs implici-
tamente como expresion de intereses locales. También la conceptualizacion pro-
blematica de las ONGs como actores per se de una forma alternativa de desarro-
llo fcomo Korten, 1990; Clark, 1991) no es empiricamente sélida. Finalmente,
la esperanza en que las ONGs y sus redes podrian contribuir “a la formacion de
un contrapeso a la hegemonia del capital transnacional™ (Hein, 1997:116) pare-
ce equivoca. Casi nunca se cuestiona si las ONGs tienen una forma comin de
enfrentar la crisis del medio ambiente v del desarrollo.

Por otro lado. los cambios globales recientes, que constituyen el marco para la
accitn de las ONGs. raramente son tematizados o. si acaso. de una manera insu-
ficiente. Esto parece paraddjico va que estos mismos cambios crean ¢l terreno de
una politica global medicambiental v de desarrollo, la posibilitan y la restringen a
la vez (el término "global” siempre significa la articulacion del nivel internacional,
nacional y regional). Es asi que las conferencias mundiales de la ONU en las que
las ONGs tienen una amplia participacion son la expresién de la necesidad de una
cooperacién internacional v de la disposicidn a que ésta se realice. Pero también
es verdad que la reestructuracion neoliberal a nivel nacional e internacional pasa
por el debilitamiento de muchos intereses (Hirsch, 1995; 1997). En muchos tra-
bajos sobre las ONGs no hay una comprension adecuada del Estado: no se presta
suficiente atencién a la relacién entre éste y las ONGs, v se soslayan los cambios
institucionales v estructurales (Brand/Gérg, 1998a; Vivian, 1994). De esta ma-
nera, la relacioén con el Estado puede ser conflictiva o cooperativa. o puede con-
sistir en una cooptacion de las ONGs por el Estado (Wahl, 1997: Bryant/Bailey.
1997). Ademas. las ONGs del Sur pueden competir con el Estado por recursos
financieros provenientes del extranjero lo que. en algunos casos, puede llevar al
franchise out del Estado o de la accidn estatal por las ONGs (Wood. 1997).

Finalmente. la participacién de las ONGs en ciertos procesos politicos es vista
per se como una incidencia mayor de intereses que normalmente no son toma-
dos en cuenta; es por eso que esta participacion es valorada como mas democra-
tica tanto en convenios internacionales. como a nivel de proyectos. En el con-
cepto de participacion se encuentra implicita la gran esperanza de que sea posi-
ble la integracién relativamente igualitaria de diferentes intereses para la forma-
cién de un consenso o arreglo v que, como resultado de esto, pueda darse un
tratamiento més efectivo a los problemas. Sin embargo. en estudios empiricos
sobre ONGs de desarrollo v su practica traducida en provectos se niega explicita-
mente esta perspectiva (Neubert, 1997; Vivian, 1994). v en los casos de politicas
globales, por lo menos se manifiesta cierto escepticismo (véase Altvater et al.
(comp.), 1997). Las formas de participacidn vy los peligros vinculados a éstas
normalmente no son analizados (a excepcion de Wahl, 1997 y Walk. 1997).

Teniendo en cuenta estas tres deficiencias nuestra hipotesis es que no sola-
mente debe diferenciarse a las ONGs como ONGs de desarrollo y ONGs
medioambientales, ONGs del Norte y del Sur, etcétera; mas bien, debe tenerse
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presente que es constitutivo de las ONGs el que integren (o traten de integrar) en
los procesos politicos, intereses muy diferentes e incluso contradictorios. Las ONGs
son. de manera muy diversa, parte de las luchas por definir e interpretar los
distintos aspectos de la “crisis ecolégica™ v las correspondientes politicas para
enfrentarla. En cuanto a la integracién de cuestiones medicambientales v de de-
sarrollo se puede mostrar, siguiendo el ejernple de la Convencitn sobre Bicdiversidad,
que la heterogeneidad de intereses al interior de las ONGs refleja los diversos
aspectos del conflicto relativo a esta integraciéon. En las diferentes estrategias de
éstas se perciben ante todo las diferencias, mas que la integracion de los variados
niveles de problemas, en ocasiones incluso opuestos. Los conflictos por el uso
sustentable de la biodiversidad sirven como escenario para aclarar el papel de las
ONGs aunque, debido a ciertas particularidades de este escenario, los resultados
no son transleribles a otros casos.

Nuevos actores v nuevos términos fundamentales
en las politicas internacionales de biodiversidad

Por varias razones nos parece que el terreno de la politica de biodiversidad es
muy adecuado para la investigacion de la relacidn entre desarrollo sustentable v
onNGs. Por un lado, como terreno politico de conflicto tiene una historia relati-
vamente larga, aunque no se haya conceptualizado como biodiversidad. Es decir
que, a pesar de la existencia de aspectos nuevos, va existen experiencias histéricas
con constelaciones de actores v conflictos v con la creacién de ciertos arreglos
(asimétricos). AGn mas evidentes son estas experiencias histéricas con relacion a
la biodiversidad agraria, sobre todo en el contexto de la asi lamada Revolucion
Verde (Mooney, 1981). Ademas, es importante sefalar que en el ambito de la
biodiversidad. la articulacién de desarrollo v medio ambiente es tan imprescindi-
ble como (igualmente constitutiva que) la existencia de diferentes escalas espacia-
les. Especialmente aqui se hace manifiesto que las ONGs constituyen actores muy
diversos con intereses incluso contradictorios.”

En el proceso preparatorio v de negociacién de la Convencién sobre Biodiversidad
(CBD). se contemplaron diversas valoraciones de lo que, a nivel méas abstracto, se
designa como “pérdida de la biodiversidad”. La mencionada “World Conservation
Strategy” de 1980 -actualizada en el afo de 1991 (véase IWUCN et al. 1991} y
especificada como Global Biodiversity Strategy (véase WRI et al. 1992)" jugé
un papel tan importante como el que jugd el desarrollo de las nuevas biotecnologias
v el desplazamiento, vinculado a éstas, de ciertos intereses hacia nuevas formas
de uso de la biodiversidad. Ademnés. en esta estrategia se manifestd, sobre todo

? Proponemaos entender los conflictos sobre la biodiversidad como conflictos de interpretacion v
de apropiacion. Dos conceplos tedricos serian: el término politicised environment (Bryant,/Bailey.
1997} v “la translormacion de la relacidn societal con la naturaleza™ {en aleman, como categoria
mas rigurosa, Transformation gesellschaftlicher Naturverhaeltnisse), Véase Jahn, 1991.

10 Ademas. indudablemente la CN olrecid. con la Guia para la Convencién sobre Biodiversidad
(Glowka et al. 1994), la obra principal para la interpretacion de la CED.
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en el marco de la ONU, la disposicién general a abordar de manera cooperativa,
a nivel internacional, los aspectos de la relacién entre desarrollo y medioambiente.
En esta Convencién sobre Biodiversidad que, después de varios anios de negocia-
ciones, se firmé en Rio de Janeiro en 1992 y entrd en vigor a fines de 1993, se
confirman, en el articulo 1%, tres de los objetivos principales para contribuir a un
desarrollo sustentable mediante la cooperacion internacional: la proteccion de la
biodiversidad, su uso sustentable v la distribucién justa del beneficio de su uso
(benefit sharing). A primera vista, esta combinacién parece comprehensiva y
abarca una integracion aparentemente adecuada de los diversos aspectos del con-
cepto de sustentabilidad. Con esta Convencion se pretendia que quedaran regla-
mentados, sobre todo, la proteccién a las especies y el uso de los recursos gené-
ticos. Ademas, con el benefit sharing quedaba integrada, a un convenio interna-
cional, la cuestion largamente controvertida de la transferencia de recursos y de
tecniologia (articulos 12, 16, 19 y 20). Pero no solamente deberan ser integrados
diferentes aspectos medicambientales v de desarrollo. sino también las diversas
escalas espaciales (respecto al proceso de negociacion de las ONGs, compérese
Brithl, 1995; Suplie, 1995).

Sin embargo, esta férmula de arreglo trata de integrar aspectos que no son
facilmente integrables sino, de hecho, contradictorios. En el marco de la Conven-
cidn, al traducirse sus acuerdos a nivel nacional v aplicarse el principio de la
“soberania nacional” sobre los recursos bioldgicos (articulo 3) han surgido tensio-
nes tanto entre las diversas escalas espaciales {internacional, nacional y local)
como debido a los diferentes conceptos sobre el uso de la biodiversidad. Ya en
torno al concepto cientifico de la biodiversidad se han manifestado problemas,
pues este concepto, que viene de las ciencias naturales, no ha sido tan claramen-
te definide como se ha supuesto (AG Biopolitik, 1998). Desde su inicio fue deci-
siva la politizacion del problema "pérdida de la biodiversidad” o, dicho de otra
manera, el diagnéstico de esta pérdida fue “sobredeterminado™ por objetivos politicos.
No fue sélo porque este concepto no existia hasta hace 10 o 12 afios o. por lo
menos, no fue establecido come término cientifico (véase para la historia del
término Wilsen, 1988; Pothast, 1996), sino que la comprension del problema
no fue desarrollada v hasta hoy sigue en proceso. Aqui se cuentan por lo menos
dos historias que como los antiguos cantos épicos tienen entretejidas, a su vez,
un conjunto de pequerias historias dispersas que los alimentan. En ambas histo-
rias las ONGs tuvieron un impacto decisivo en el logro de la comprension del
problema, aunque de maneras muy diferentes. Con ello queremos esclarecer qué
tan distintos son los intereses de las ONGs que participan en este campo politico
y hasta qué grado este terreno estd marcado por contradicciones que se mani-
fiestan especialmente en el debate sobre la sustentabilidad.

La primera v dominante historia es una historia de éxito. Segin ésta, la ONG
UEN (World Conservation Union), junto con el WWF vy el programa medicambien-
tal de la ONU (PNUMA), en un constante esfuerzo de convencimiento, dieron el
impulso decisivo a la creacion de la Convencién sobre Biodiversidad (véase McNeely,
1997:11; Arts, 1998:71). El punto de partida de esta historia es, segiin el caso,
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la primera conferencia medicambiental de la ONU en Estocolmo, 1972 o la World
Conservation Strategy de 1980. De hecho, la historia reserva un lugar destaca-
do a las ONGs. va que. desde su propia perspectiva. asi como desde la perspecti-
va de su constitucion formal, dos ONGs. la IUCN v la WWF. particularmente promi-
nentes en el terreno de la biodiversidad, aprovechando el trasfondo de una sen-
sibilizacidn social ya existente, se aliaron a un organismo internacional, el PNUMA,
v lograron que se discutiera este tema y que se realizaran las negociaciones entre
los Estados. Esto Ultimo a tal grado, que en el predAmbulo de Rio presentaron un
provecto propio. dando el impulso decisivo a las negociaciones concretas.

Sin embargo. esta historia de éxito tiene algunas imperfecciones, empezando
con los actores mismos. Aunque se pueda caracterizar a la IUCN v la WWF formal-
mente como ONGs, surge el problema de que en el caso de la IUCN se trata de
una organizacion que no solamente por su dimensidén, sing también por su
estructura v objetivos, es mas bien un organismo internacional que. por lo mis-
mo, persigue intereses determinados. La IUCN no solamente fue fundada por el
gobierno francés, sino que cuenta con mas de 60 naciones como miembros y
muchas ONGs mas pequenas (Barata/Clauss. 1995:382ss) v, por lo mismo, es
mas una asi llamada GRINGO -government inspired NGO- ¢ una hybrid NGO
(Arts, 1998:159): ademas cumple tareas oficiales. Sobre todo, la oficina de CITES
(Acuerdo de Washington sobre la Proteccién de Especies en Extincidn de 1973)
esta en la sede de la IUCN en la cuidad de Gland, Suiza, v tiene la importante
funcién de implementar v controlar este acuerdo; por ejemplo. la elaboracion de
las asi llamadas listas rojas sobre especies en extincién. Por el hecho de que la
IUCN proporciona recursos financieros v a la vez implementa proyectos, esta
vinculada con el proceso de la CBD de manera muy diferente a otras ONGs, tanto
por sus recursos financieros y politicos, como por sus propios intereses.

La historia de éxito adolece no solamente de negar la amplitud de las ONGs v
sus intereses en parte contradictorios: con respecto al contenido, se omiten igual-
mente algunos cambios tematicos centrales del desarrollo de la CBD. En la World
Conservation Strategy. como en ofras publicaciones de ONGs de proteccién del
medio ambiente, no se hace referencia a toda la amplitud del concepto de
biodiversidad, sino solamente a la diversidad de especies. Paulatinamente, sin
embargo. se observa un cambio de perspectiva en direccidon al nivel del ecosistema.
No es explicable la reorientacién tematica de la diversidad de especies hacia la
biodiversidad en toda su amplitud sin la extensién del espectro de actores en el
cual cada uno de ellos representa otra definicién del problema.!!

El concepto cientifico de biodiversidad o de diversidad biolégica fue acufado en
una conferencia cientifica en Washington, en 1986 (Wilson (comp.). 1988). Obwia-
mente las ONGs tienen una vinculacion compleja con las scientific communities
(Haas et al., 1993} y se pueden constatar diversos entrecruzamientos personales
y financieros: la IUCN. como otras ONGs, organiza investigaciones cientificas v

" Dentro de la CBD. la biodiversidad existe en tres niveles: como diversidad genética dentro de
las especies. como diversidad dentro de las especies v como diversidad de ecosistemas.
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conferencias (por ejemplo, los importantes Foros Globales de Biodiversidad) v,
al contrario, los cientificos actiian en las ONGs v las usan como foros de accién.
Todo esto contiene una des-diferenciacion de los limites entre politica v ciencia
en el proceso de definicion del problema: los intereses politicos son formulados
como declaraciones cientificas v los conceptos cientificos v sus resultados son
presentados en forma de campanas politicas (Gérg, 1998).

Con este Gltimo punto esta vinculada otra modificacion de la historia de éxito
en el proceso de la definicién de la problemética de biodiversidad: la integracién
de la temética de la sustentabilidad. Esta integracién es en si misma muy comple-
ja. Abarca desde una ligera modificacién de la politica conservacionista (con la
integracién de formas de uso de la “poblacién nativa”), pasando por una acepta-
cion transformada de la relacidn Norte-Sur (transferencia de recursos genéticos y
de tecnologia), hasta la redefinicién completa del tema v de las cuestiones del uso de
recursos genéticos que también ha sido promovido por las ONGs v actores afines
(véase mas adelante). Lo que fue definido en los tres objetivos mencionados de
las ONGs (independientemente de sus logros) como integracion de proteccién,
uso sustentable y benefit sharing, se refiere a terrenos de conflicto y actores muy
diferentes. En algunos de estos terrenos, las ONGs juegan un papel importante
pero de manera muy contradictoria.

Durante largo tiempo (v en parte hasta hoy) muchas de las llamadas ONGs
conservacionistas no querian ver v aceptar los problemas sociales ocultos tras los
objetivos de proteccidén del medio ambiente. De alli se derivan muchos ejemplos
de que las ONGs, sobre todo las de los paises industrializados del Primer Mundo,
no querian ver como un tema integral los conflictos entre los objetivos de protec-
cién del medio ambiente v los intereses de la poblacién nativa (Bryant/Bailey,
1997:141). ni el problema de la distribucién equitativa de beneficios provenien-
tes del uso de la biodiversidad. Al respecto algo cambié. indudablemente, en los
altimos afios: la cuestidn es saber en qué direcciém. En torno a la idea de "uso
sustentable” la IUCN fomenté la integracién de los intereses de la poblacion nativa
a los conceptos de proteccion (Allen/Edwards, 1995). De la misma manera, en
los conflictos por los derechos de los recursos genéticos mostrd la disposicion a
considerar las formas de propiedad tradicional v los conflictos resultantes del uso
y la valorizacion (Posey, 1996; Lewis, 1996). Asimismo, la ONG WWF ha tenido
en cuenta los derechos de la poblacion nativa y cred reglas para el trato de esta
poblacion en provectos conservacionistas (WWF, 1996).

No obstante. subsiste la critica hacia las ONGs conservacionistas por mantener,
por lo menos en su mayoria, una “environment-first policy” (Brvant/Bailey, 1997).
En este contexto. dos aspectos son importantes: por un lado, en estas formas de
proteccion la poblacién local parece ser reducida a un “trabajo conservacionista™
util v forzada a jugar un papel funcional para la valorizacién capitalista (Flitner/
Heins, 1998). Por otro, las formas de inclusion de los derechos de la poblacion
local siguen siendo controvertidas. Aungue algunos articulos de la Convencion se
refieren a este problema {sobre todo el articulo 8), muchas cuestiones siguen abier-
tas vy, en algunos aspectos, ni los supuestos ni los conceptos se han aclarado
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(compérese respecto al problema del conocimiento indigena v la propiedad inte-
lectual Agrawal, 1998). Como resultado de ambos aspectos, surgen graves con-
flictos entre los intereses de la poblacién local, los intereses de los Estados en
cuyo territorio existe biodiversidad, v los objetivos conservacionistas. Asi, se arti-
cula una comprension muy disimil del problema referente a la pérdida de la
biodiversidad. Se puede observar de inmediato que las ONGs no son un actor
homogéneo con relacion al uso sustentable v a los problemas correspondien-
tes. Segin sea su orientacién politica, abordan v difunden diferentes aspectos
politicos.

Esto se hace evidente en el concepto de sustentabilidad, donde se integra la
problematica Morte-Sur y las cuestiones medioambientales v de desarrollo. En
algunos casos las ONGs del Norte son criticadas como representantes de los inte-
reses del Norte y como promotoras de una forma del eco-imperialisro (Leff,
1998). Aunque este reproche sea demasiado general refleja, sin embargo, algu-
nos aspectos de la historia de la negociacion de la Convencidn. Es cierto que no
se puede decir que un entendimiento consensual del problema “pérdida de la
biodiversidad™ solamente podia adoptar la forma de una convencion. Mas bien
en esta convencitn se logrd transformar puntos fundamentales segtn los diferen-
tes intereses de los paises del Morte y del Sur (que tampoco son homogéneos
entre si). Mientras que al principio dominé el objetive de afiadir un convenio mas
completo a los diferentes convenios de proteccién de especies especificos (como
la Convencion Ramsar de 1978 contra la formacién de desiertos o el CITES sobre
el comercio con especies en peligro de extincion), otros aspectos como la trans-
ferencia de tecnologia, el benefit sharing, etcétera, ganaron importancia durante
las negociaciones subsiguientes (véase Arts, 1998). Segiin los intereses v la orien-
tacion politica se valoraron las formas de integracion de aspectos medioambientales
y de desarrollo de manera diferente v hasta contradictoria: mientras que para las
ONGs conservacionistas es representativa la perspectiva de que la idea de susten-
tabilidad es demasiado débil para enfrentar la conservacién del medio ambiente,
otras lo consideraron a la inversa.

Aqui se cuenta otra historia que contradice en muchos aspectos a la primera.
Es la historia acerca de la environmentalization (Buttel, 1992), es decir, la discu-
sion sobre recursos genéticos. También en esta historia las ONGs juegan un papel
destacado, con la diferencia de que representan intereses muy disimiles y tienen
una comprension del problema diametralmente opuesta. Las discusiones actuales
acerca de la bicdiversidad tienen como fuente no solamente el discurso medioam-
biental de los afos setentas y ochentas, sino también la discusidn sobre recursos
genéticos en la agricultura desde los afios sesentas (Flitner, 1995; Mooney, 1981).12
Aqui también las ONGs estuvieron involucradas centralmente, sobre todo con res-

'? En los tiempos de la llamada Revolucion Verde se traté exclusivamente de la erosién genética
de las plantas de uso en las colecciones ex-situ (o sea. en bancos de semillas o genéticos) que
trabajaron en muchos casos v de manera conjunta programas nacionales de cultive con institutos
internacionales de investigacion agricola. Cuando las politicas de coleccionar y mantener los recur-
505 geneéticos se volvid un conflicto MNorte-Sur, aparecieron las ONGs. Porque después de haber
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pecto a los conflictos sobre la creacién de reglamentaciones institucionales en el
marco de la Organizacién para la Alimentacién v la Agricultura de la onNU, la
FAO. En primer lugar deben mencionarse algunos pressure groups de renombre
internacional situados en paises del Norte y que abordan asuntos de agricultura v
de alimentacion como Genetic Resource Action International (GRAIN) v Rural
Advancement Foundation International (RaR). Ellos constituyen el nicleo de las
llamadas "ONG de semillas™ que se organizaron en torno a las cuestiones del
suministro de recursos genéticos y sus consecuencias para las relaciones interna-
cionales de dependencia y de desigualdad. A esto se suman, actualmente, las
oNGs del Sur y algunas del Norte que tienen una orientacién hacia temas de
desarrollo, asi como algunas pequeiias organizaciones del Norte que pretenden
impulsar una agricultura ecologica. Tampoco faltan en estas discusiones las cues-
tiones medicambientales, pero son vistas en otro contexto, es decir, con relacion
al uso de los recursos genéticos y, por lo tanto, con relacion a su valor econdmi-
co. La discusién sobre la "erosion genética”™ en el ambito de las plantas Gtiles
surgio a principios de los sesentas, inicialmente dirigida por epistemic communi-
ties en el contexto de la FAQ (Flitner, 1995:152 vy ss).

Dos aspectos tienen una importancia especial: por un lado, se puede decir que
las llamadas ONGs de semillas como GRAIN v RAFI son “actores mas politicos™
porque relacionan temas de disponibilidad de recursos genéticos con conflictos
de distribucién econdmica, o sea, de intereses contradictorios vy relaciones de
poder. Al lado de otros actores, éstas lograron la politizacién del tema sobre el
uso de los recursos genéticos en el marco del conflicto Norte-Sur. Por otro lado,
estas ONGs participaron, a finales de los ochentas vy en los noventas, en las nego-
ciaciones que intentaron aclarar cuestiones conflictivas relativas a aspectos juridi-
cos y econdmicos, especialmente en el Dialogo de Keystone (1991) v en el Crucible
Group (1994). Se trata de formas de negociacién débilmente institucionalizadas
en las que coincidieron representantes de los grupos de interés mas importantes
para discutir sobre asuntos especificos. Estas discusiones también pueden ser con-
sideradas como prélogo a las negociaciones de la Convencién sobre Biodiversidad
(véase Flitner, 1995:237; sobre las negociaciones dentro de la FAO véase Fowler,
1995:171 v ss). Sin embargo, hay grandes diferencias entre los dos menciona-
dos foros vy la CBD.

Frederick H. Buttel (1992) habla en este contexto de "recursos fitogenéticos
de la segunda generacién”. Ve un traslado desde cuestiones de distribucién entre
Norte y Sur y al interior de las naciones, hacia cuestiones de interés comin en la
solucion de la crisis global del medio ambiente. En su opinion, no sdlo se corria
el peligro de que se perdieran temas centrales del conflicto en torno a los recur-
sos fitogenéticos, sino también los derechos de las poblaciones carnpesinas (farmers
rights), estipulados después de largas discusiones, v los derechos de los pueblos

iniciado clertas actividades por mantaner la calidad de los recursos ex-situ, surgieron en estos afios
la cuestion del beneficio de los recursos v de los derechos sobre ellos. En este contexto hay que
entender a las lamadas “guerras de semillas™ entre Norte v Sur en los anes ochentas (Flitner, 1995).
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indigenas y sus costumbres de uso tradicional. Precisamente, importantes ONGs
que promovieron el tema de los derechos de los campesinos vieron en su forta-
lecimiento una oportunidad central para conceder mas derechos a los grupos
locales {sobre todo en cuanto al control sobre la tierra v los recursos v al acceso
a los mismos) vy darles mas poder frente a los actores v desarrcllos dominantes
(GRAIN. 1996: con respecto a los diferentes problemas, véase Martinez-Alier. 1996).

Pero en contra de lo temido por Buttel sucedié algo distinto, incluso lo opues-
to. Aungue no se llegd a un acuerdo sobre los derechos de los campesinos v a
pesar de que las propuestas de las ONGs se diluyeron v sélo fueron integradas al
texto de la Convencién en forma de un anexo carente de obligatoriedad, sigquen
presentes en las Conferencias de los Estados miembros de la Convencién vy de-
terminan los intentos de armonizacién entre la CBD v las negociaciones al inte-
rior de la FAO. Esto se hizo evidente en la Conferencia de la FAD en Leipzig,
1996. Se aprecia aln mas claramente esta superposicion de los temas en el caso
de los derechos de los pueblos indigenas. Al respecto se puede contar otra histo-
rieta dentro de la historia sobre el papel de las ONGs en el sector de las semillas.
Por lo menos de manera retdrica, se ha logrado una consideracion mayor de los
intereses de los pueblos indigenas en las negociaciones de la CBD. Esto se explica
por el hecho de que sus propias organizaciones, asi como las ONGs vinculadas a
ellos, han utilizado las negociaciones como foros para esgrimir sus derechos vy sus
intereses. También en el seno de las ONGs conservacionistas v aun en organis-
mos internacionales como el Banco Mundial (Srivastava et al., 1996) los dere-
chos tradicionales o comunitarios han sido aceptados. por lo ménos de manera
formal, aun cuando no exista todavia su correspondiente reconocimiento legal v
menos aun estd asegurada su implementacion, 12

Dependiendo de la historia que se relate acerca del papel de las ONGs en el
marco de las negociaciones. diferird la forma en que se integren las acciones de
proteccién de la naturaleza v de las especies. Esto se relaciona principalmente
con los potenciales técnico-econémicos para valorar la biodiversidad y el papel
del sector privado. Las ONGs conservacionistas lo ven, en parte, de manera posi-
tiva (un interés econdmico creciente atrae maés recursos para la proteccién) v. en
parte, se cuestionan las desventajas {liquidacion de la diversidad de especies por
el debilitamiento de la idea conservacionista). En las ONGs de semillas se interpre-
ta la “ecologizacién™ como despolitizacion, pero también como un cambio en el
marco de referencia politico. Las ambivalencias en ambos lados tienen mucho
que ver con la percepcion de otros actores en el terreno politico, especialmente
las empresas transnacionales, sus intereses y su poder relativo (véase para una
tipologia de las ONGs en el terreno del conflicto sobre la biodiversidad Brand/
Girg, 1998b).

13 Estas Conferencias constituyen el maximo &rgano de la Convencién sobre Biodiversidad. La
primera tuvo lugar en Massau. Bahamas en 1994: la sequnda en Jacana, Indonesia en 1995: la
tercera en Buenos Aires, Argentina en 1996, v la cuarta en Bretislava. Eslovaquia en-mayo de
1998,



- CONTRADICCIONES SUSTENTABLES: EL PAPEL DE LAS OMNGs EN LA POLITICA... 61

Las ONGs como actores del desarrollo sustentable

A partir de este esbozo de los conflictos centrales en el marco de la politica
internacional sobre biodiversidad se vuelve evidente el involucramiento de las ONGs
en los procesos politicos v la forma en que lo hacen. De estos conflictos y sus
interpretaciones se pueden derivar algunas conclusiones de proyeccién general.
Como punto fundamental hay que destacar que las discusiones sobre desarrollo
sustentable se quedan a la zaga de los llamados “asuntos duros™ de la competen-
cia v la cooperacion econdémica internacional v su orientacion nedliberal, contra
las esperanzas que surgieron después de la CNUMAD en 1992, Como resultado
de ello, ciertos temas fueron marginados o reinterpretados, subordinandolos a
estos “asuntos duros”. Sin embargo, no se puede hablar de un fracaso total sino
de una integracion selectiva de ciertos aspectos.

Esto resulta particularmente claro en cuanto a la relacién entre aspectos eco-
ndmicos, sociales v ecoldgicos, central en la discusion sobre la sustentabilidad. Se
supone que todos los actores sociales sostienen, o en su caso, aceptan la existen-
cia de un interés comiin en la integracién de estos diferentes aspectos. Pero si se
considera el proceso de globalizacién capitalista v su elemento dindmico que es la
tendencia a la imposicion global del imperativo de la valorizacion del capital junto
con una competencia intensiflicada, es decir, el predominio del aspecto econémi-
¢o, se ve la debilidad de esta suposicién, que muchas ONGs ni siquiera cuestio-
nan. La perspectiva de los Estados nacionales de una “ecologizacion estructural”
(Kopfmiiller, 1993) que posibilitaria una verdadera integracion de los diversos
aspectos, es abandonada a cambic de una “modernizacion ecolégica™ que trata
de integrar de manera muy selectiva aspectos medioambientales bajo el “impera-
tivo" de la competitividad internacional. Esto tiene consecuencias para la inter-
pretacién de las relaciones internacionales de dependencia. El debate dominante
ve para el "Norte” una perspectiva de desarrollo ligeramente modificada por la
integracion selectiva de aspectos socio-ecolégicos (cfr. Becker v Brand, 1996;
Géirg, 1996). Para el “Sur” este proceso permanece ambivalente, ya que al lado
de algunas mejorias parciales, coexiste la orientacién hacia el Norte (cfr. Redclift,
1992). Después de 10 afios de debate sobre el desarrollo sustentable v sus expe-
riencias, el aspecto central de la relacién Morte-Sur indica una profundizacion de
las desigualdades estructurales en el marco de la reestructuracién global capitalis-
ta. También la politica internacional sobre biodiversidad estid sobredeterminada
por intereses técnico-econdmicos, especialmente a partir de las negociaciones de
la Convencién. Los intereses econdmicos influyeron de manera méas determinan-
te en la formulacién de los “intereses nacionales™ hecha por los respectivos go-
biernos, tanto en el Norte como en el Sur.

Todo esto no significa que las discusiones acerca de la sustentabilidad no ten-
gan sentido. Con respecto al papel de las ONGs en las negociaciones internacio-
nales que intentan llegar a una concrecion del tema conductor, se pueden distin-
guir, en la discusidn general asi como en la discusidn sobre biodiversidad, tres
variantes principales. Primero, existe una variante “rétorica” en torno al desarro-
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llo sustentable que hace referencia solamente al término sin profundizar en su
significado. Especialmente en las politicas internacionales de desarrollo, las ONGs
participan en la implementacién de las politicas o asumen tareas del Estado (Hulme/
Edwards, 1997:5). En muchos casos, la referencia al desarrollo sustentable es
solo una adaptacién formal de posiciones va adoptadas previamente en corres-
pondencia con "modas” de politicas de desarrcllo (Vivian, 1994). Pero también
algunas ONGs medicambientales, sobre todo las que tienen en el centro de sus
politicas la proteccion del medio ambiente, adoptan esta manera formal de refe-
rirse al' desarrollo sustentable. Estas dltimas no dejan de tener influencia en las
negociaciones de la CBD.

Una segunda variante coloca en el centro de su debate a las politicas interna-
cionales v, derivadas de ellas, las nacionales. Esta variante dirige su interés hacia
la regulacién internacional de problemas globales, o sea. hacia un global
managment, con la participacion de ONGs (McNeely, 1997). De hecho. los miembros
de las ONGs involucradas en estas politicas son parte de una élite global responsa-
ble de la solucién de los problemas (Goldmann, 1996). En este sentido, las ONGs
no son los actores centrales de las politicas internacionales (lo son atn los gobier-
nos y sus administraciones, pero también, de manera creciente, los organismos
internacionales v las empresas transnacionales), sino que desempefian un papel
de complernento mas o menos critico de los diferentes procesos politicos, Predo-
mina una auto-percepcidn que podria denominarse como “co-élite”. Como mos-
tramos en relacién a la CBD, las ONGs contribuyen con su conocimiento a la
comprensién de los problemas v a la imposicion de determinadas concepciones
de los mismos.

Una tercera variante otorga a las ONGs. en el proceso del desarrollo sustenta-
ble, un papel en la creacién v fortalecimento de politicas opuestas a las racionalidades
dominantes v que, a la vez, buscan alternativas desde la base (Redclift, 1992;
Ghai/Vivian {comp.), 1994: Hulme/Edwards, 1997). El enfoque esta orientado
al nivel local vy regional del cual tiene que surgir el desarrollo sustentable. Son
vistas como precondiciones: una mayor influencia en la configuracién de las pro-
pias condiciones de vida, la posibilidad de una organizacién auténoma, el acceso
y control sobre los recursos y el mantenimiento v fortalecimiento del conocimien-
to tradicional (véase GRAIN, 1996).

Estas tres variantes de la relacion entre ONGs y desarrollo sustentah!e se pue-
den identificar claramente en la politica de biodiversidad, siendo de mayor sig-
nificacién la sequnda v la tercera. Cabe destacar que no se debe contraponer
ambas perspectivas, como ocurre con frecuencia. Por un lado, el enfoque dirigi-
do hacia las legislaciones internacionales necesita de la perspectiva local. Aun
cuando en las negociaciones internacionales actGan, sobre todo, representantes
gubernamentales de Estados nacionales. la implementacion de las politicas pasa
por los niveles internacional, nacional v regional de manera no necesariamente
igualitaria. El que las élites internacionales de las ONGs representen supuestamen-
te el nivel local. es un planteamiento que habria que verificar v es, segln nuestras
investigaciones. poco probable. Por otro lado, la tercera “alternativa”™, que privi-
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legia una perspectiva local, no puede negar el hecho de que todas las politicas
locales estan insertas en el sistema global. La razén de ello esta en la transforma-
cion que sufren las estructuras y condiciones sociales dentro de las cuales tienen
lugar los conflictos medicambientales v de desarrollo, v las diferentes propuestas
e intentos de solucién a los mismos, transformaciones que ocurren por la accion
de estos mismos conflictos e intentos de regulacién. Estas estructuras y condicio-
nes no pueden ser negadas. Los diversos niveles de problemas tanto espaciales
como factuales a los cuales estan referidas las actividades de las ONGs estan arti-
culados de una manera indisociable y muy compleja. Si, para dar un ejermplo. los
representantes de pueblos indigenas comienzan a defenderse en los foros inter-
nacionales en contra de que sus derechos son ignorados, con ello cambian tam-
bién las estructuras sociales de estos pueblos. Por el contrario, el negarse a que
se representen sus derechos en esos foros, puede tener igualmente graves conse-
cuencias (Agrawal, 1998).

Las formas que adoptan los problemas v sus soluciones a nivel internacional,
nacional v regional, varian de acuerdo al problema especifico. Existen razones
_ para sostener que los diferentes niveles espaciales no son complementarios; es
decir, que una politica internacional produce efectos a nivel nacional y regional.
La implementacién lenta v dificil de la CBD, cuyo poder depende de manera
central de su implementacidn a nivel nacional, no tiene como causa Gnica la
llamada “falta de voluntad politica™ de los actores estatales, sino que depende en
gran medida de la diferente estructuracion del “terreno” de la politica de biodiversidad
en los niveles internacional, nacional v local. En los dos dltimos, los problemas se
manifiestan de forma muy distinta va que las relaciones de fuerzas son otras v,
por ello, las ONGs se ven determinadas a actuar de manera distinta.

Participacion yv democratizacion.
Perspectivas de una investigacion critica sobre las ONGs

Queda claro que las ONGs no constituyen un actor homogéneo; por ello, su in-
vestigacién no puede partir de una definicién rigida de este concepto. Por el
contrario, su analisis debe partir de los procesos politicos reales. A pesar de
todos los problemas metodoldgicos que supone, deberia ponerse mayor énfasis
en la investigacion de la influencia politica real de las diversas ONGs. Adernas, hay
que sefialar cuando se trata de cuestiones analiticas v cuando de cuestiones nor-
mativas. Esto hace referencia, principalmente, a la problemaética de las posibilida-
des de democratizacion de las relaciones internacionales que son una condicidn
central para una integracién de los diferentes aspectos del desarrollo sustentable.
Vinculado a esto se encuentra la cuestion acerca del papel de las ONGs en tal
proceso, cuya participacién efectiva aparece como una condicién necesaria para
propiciar un minimo de transparencia en los procesos actuales de reestructura-
cion del poder. Hasta ahora, los procesos de reglamentacién han sido, sobre
todo, de caracter interqubernamental y, por eso, dependientes de patrones na-
cionales de legitimacion. Por ende, es necesario investigar las oportunidades y los
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limites de una participacién efectiva de las ONGs dentro del amplic marco de la
cuestion relativa a la democracia internacional y a la democratizacion de las rela-
ciones internacionales. Las ONGs permiten hacer publicos los procesos internacio-
nales encubiertos v fomentan perspectivas alternativas. Pero. al mismo tiempo,
parece que las formas de participacién real no satisfacen estas condiciones.

En terrenos politicos “suaves™ como el de la politica internacional de biodiversidad
en el marco de la CBD, a los cuales no se concede, por parte de actores estatales,
ninguna prioridad, existen oportunidades de accién para las ONGs. En parte,
estas oportunidades se crean porque a los temas en cuestion se les concede
menor importancia que a otros y son puestos a la zaga por foros de negociacion
mas poderosos. Asi, tendencialmente, el importante acuerdo sobre la propiedad
intelectual vinculada con el comercio (TRIPs) en el marco de la Organizacion Mun-
dial de Comercio, con la interpretacién occidental de esta propiedad predomina,
al interior de la CBD o de la FAO, sobre los derechos de las comunidades locales
vy de los campesinos (farmers’ rights), derechos que tienen una escasa cobertura
legal. La legitimidad democratica o la representacién de intereses de una mayo-
ria. aun con la participaciéon de las ONGs, no juegan ningin papel o, si acaso, un
papel muy secundario. En dltima instancia, esto tiene que ver con la falta de
mecanismos de legitimidad a nivel internacional, mas alla del sistema de repre-
sentacion inter-gubernamental. Los procesos de legislacion son inter-guberna-
mentales y. por ende, vinculados estrechamente a patrones de legitimacién na-
cionales. Por ello es necesario, frente al cuestionamiento de la democracia inter-
nacional v de la democratizacién de las relaciones internacionales, investigar las
oportunidades y limites de la participacion efectiva de las ONGs. Esta participa-
cién en los procesos politicos internacionales es una condicién minima para que
se den los procesos de democratizacion, va que las ONGs crean esferas piblicas
muy diversas vy promueven perspectivas alternativas con las cuales se logra, por
lo menos parcialmente, una transparencia.

El papel de las ONGs, con sus diferentes y en parte contradictorias orientacio-
nes en los procesos politicos internacionales, se puede comprender mejor como
integrantes de una “red de regulacién internacional” (Gérg/Hirsch, 1998). Este
concepto. que debe ser desarrollado, tendria que abarcar, en el contexto de la
teoria de la regulacion, lo siguiente: hacer comprensibles las contradicciones men-
cionadas vy, con ello, los procesos politicos internacionales, entendidos como ex-
presion de competencia. cooperacion v solucién de conflictos de caracter obliga-
torio, v también visualizarlos como resultado de diferentes estrategias de diversos
actores mas o menos poderosos. En este sentido hay que cuestionar, en la poli-
tica internacional, el enfoque exclusivo sobre los actores nacionales v las organi-
zaciones internacionales, asi como en la Ciencia Politica el término dominante
de regimenes. Los procesos politicos internacionales no solamente estan situados
en diferentes niveles espaciales con una articulacion parcialmente contradictoria,
sino que también son parte de amplios desarrollos politicos, econémicos. técni-
cos v socioculturales. Bajo esta perspectiva se hacen evidentes determinaciones y
transformaciones estructurales de la societalizacidén capitalista. La teoria de la
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regulacién parece ser capaz de describir y explicar en diferentes niveles de abs-
traccién v en sus expresiones miltiples, las relaciones capitalistas globales en
reestructuraciéon. En este contexto, se puede entender a las ONGs como elemen-
tos de una nueva forma de estatizacion: Staatlichkeit/stetehood (Brand/Gérag,
1998a v 1998b).

De gran importancia es la diferencia entre regulacién politica (en aleman
Regulierung) o gobernabilidad. por un lado, y regulacién social (en alemén Regu-
lation). por ofro. Aunque la regulacién politica sea imprescindible para el trata-
miento de problemas medioambientales, es solamente un elemento de la regu-
lacién social de las relaciones societales con la naturaleza. En muchos casos,
procesos muy diferentes juegan un papel decisivo como la orientacién hacia po-
derosos grupos de interés o hacia el equilibrio entre exigencias de reproduccién
social contradictorias. Una perspectiva amplia de esta regulacién (social) debe
tomar en cuenta tanto aspectos de dominacién como el hecho de que, para la
estabilizacién del desarrollo de una sociedad no es necesaria la “solucién™ de
problemas, sino que las contradicciones del desarrollo de una sociedad sean asegu-
radas institucionalmente {aunque no necesariamente eliminadas).

Tomando la regulacion de la biodiversidad como ejemplo, esto significa que no
se trata necesariamente de medidas que detengan o desaceleren la pérdida de la
biodiversidad. En primer lugar. los convenios internacionales para reglamentar
este terreno representan el establecimiento de un régimen que hace un reparto
global de los derechos de acceso v uso de la biodiversidad. En esta regulacién
internacional los Estados nacionales juegan todavia un papel crucial. Mientras
que algunos autores les niegan toda capacidad y buscan alternativas (Lipschutz.
1998} siguen siendo, desde nuestra perspectiva, un terreno importante para la
agudizacion de las relaciones de clase basadas en el dominio v un elemento es-
tructural de la competencia internacional, que en el proceso de las nuevas formas
de globalizacién capitalista se refuerzan (Hirsch, 1996). El ejemplo de los conflic-
tos sobre biodiversidad muestra que el establecimiento de los derechos soberanos
de los Estados nacionales sobre la biodiversidad es un paso fundamental hacia (en
parte) nuevas formas de la "valorizacion™ de recursos genéticos. lo cual, por lo
tanto, no se opone a la valorizacion capitalista sino es su condicién (Gérg, 1998).

Desde esta perspectiva habria que oponerse a generalizaciones precipitadas
sobre el papel de las ONGs, las cuales sblo destacan algunas tendencias. pero
pierden de vista la contradiccion del proceso. De ello resultan visiones unilatera-
les que por un lado competen al nivel internacional, como lo demuestran los
intentos de lograr una “sociedad mundial” (Grupo de Investigacion Sociedad Mundial,
version inglesa) o el surgimiento de una “sociedad civil internacional” (Kossler &
Melber, 1994, version inglesa), sobre todo esta dltima cuando no es analizada en
sus ambivalencias (Gérg v Hirsch, 1998). Por otra parte, existen simplificaciones
respecto del Estado nacional como las que se encuentran en los paradigmas de
una “sociedad red” (Messner, 1995, debate inglés). tal como pueden desprender-
se del concepto de “gobernabilidad global™ (Comisién, 1995, versién inglesa).
Ignoran el hecho de que los Estados siguen representando instituciones de domi-
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nio central cuyas politicas de ejercicio de poder ayudan a la implementacién de la
regulacion, la que se invoca, de manera afirmativa o critica, como leyes del mer-
cado mundial. Al abordar el tema de la sustentabilidad no deben clvidarse todas
estas conexiones.

Para concluir, queremos hacer algunos senalamientos de caracter politico-es-
tratégico que surgen de las reflexiones tedricas v de la investigacién empirica,
estrategias que cuestionan, dentro del amplic marco del desarrollo sustentable,
los procesos actuales de reestructuracidn del sistema capitalista, v que toman en
cuenta tanto las causas como las estructuras de la no-sustentabilidad actual.

Con esto quedaria claro que es imprescindible intervenir en contra de los arre-
glos internacionales v de los actores que los promueven. Esto no implica dejar de
participar en las conferencias internacionales o no influir en los procesos domi-
nantes, ya que, como se senald con anterioridad, en muchos casos el qué v el
como de las negociaciones estan determinados por problemas especificos v por
intereses determinados. Pero si significa que no se pueden hacer simplemente
compatibles las poderosas racionalidades institucionalizadas con otras racionalidades.
Desde esta perspectiva, es necesaria una confrontacién con las instituciones v las
racionalidades dominantes. En este proceso, las ONGs, conscientes de esto, de-
ben desarrollar sus propias posiciones con respecto a los problemas v a las posi-
bilidades de intervencién (Vivian, 1994: Wahl, 1997). Las contradicciones exis-
tentes entre los diferentes niveles espaciales obligan a entender la reestructura-
cién global como determinante en las relaciones sociales vy en los conflictos, por
lo que los conflictos nacionales v regionales siguen siendo importantes. Esto sig-
nifica que el andlisis no puede agotarse en la investigacién de los procesos de los
arreglos internacionales.
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