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Desarrollo sustentable y Organl~i1ciones No-Gubernamentales
•

Desde principios de los afias noventas cobran Importancia en la poIítiCll interna­
clomll dos conceptos: desarrollo sustentable y organizaciones no gubernamenta­
les. Con el ccncepto de "desarrollo sustentable" !02 pretende hacer patente y
realizable W'Ia nueva comprensión del medio ambiente y del desarrollo . Con el
segundo concepto. el de organizaciones 1'IO"'iJubernllmentales (0N0s). se designan
ectores Importantes que deben contribuir de manera decisiva al desarrollo susten­
table (Korten. 1990; CIark. 1991; FISher. 1993; Bruckmeier. 1997: Leff. 19981.
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A pes¡lr de la estrecha conexión recíproca entre ambos conceptos. no solamente
permanece poco clara la relación precisa enlre ellos. sino que hlly tIImbién apre­
ciaciones divergentes teoto sobre el papel que juegan o podrian jugar las~
en el marco de una poI itica de desarrollo sustenteble . como sobre lo que signi fi­
ca en el londo esta politica. Las concepciones abarcan un espectro que V<l desde
el extremo que considera a las ONGS como el sujeto central en la \IÍII hacia la
scstentebjbdad. en el sentido de una inlegrllCión exitosa de problerTlllS ecológicos
y cuestiones relativas a una relación Norte-Sur más justa. hastll el erre extremo
que simplifICa el papel de las ONGS convierl~las en -música de fondo- ideoló­
gica del proceso de reestrocturecón capilalista a nivel mundial. proceso decidido
por actores m~s poderosos y que lleva a desigualdades más graves y a problemas
medioambienu.les mayores. Además del hecho de que los procesos reales serian
el rescltedo de una superposición de las dos perspectivas. estes apw:iaciones.
siluadas en ambos extremos, descansan en una percepción simplificada del desa·
rroIlo sustentable y en una perspectiva generali.zadora de las ONG$.

El término desarrollo sustentable alrajo. por primera velo una gran alencí6n al
ser empleado en la -Wor\d Ccnservaüon Slrategy"; fue formulado en el aí'io
1980 por la Unión Internacional de la Conservación de la Naturaleza (IUCN) y
publicado. junto con el Programa. de las Naciones Unidas para el Medio Ambien'
te (PNUMA) y el World Wide Fund for Nature. antes World Wildlife Fund (WWF).
por cierto aún con un fuerte acento de la perspecnee del -Norte", acerca de los
aspectos medioambienlales. Al final de la confrontación de los bloques. el inlor­
me de la llamada Comisión Brundlland llamó la atención sobre la necesidad de
una cooperiKí6n Internacional frente a los creeteues problemas. Con la Confe­
rene... de las NiKiones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNlJMAD).
real;lada en junio de 1992 en Rio de Janeiro. este concepto se volvió imprescin ·
dible para la reorientaci6n de la pclitlce mcdiollmbienu.1 y de desarrollo. y en la
Agen& 21. que se adoptó en esta conferencia. se convirtió en el punto de
referencia cenlral.' Incluso el Banco Mundial dedicó su fnforme Mundial de De­
sarrollo del aí'io 1992 al telnll y participó. de esta manera. en las discusiones en
lomo a este concepto (y en otros casos. en su conversión en proyectos a nivel
prActico y politico).

U. discu'l;i6n sobre el desarrol lo suslentable es. sobre todo. una discusión que
se inició en el Primer Mundo.1 En los paises perifericos fue adoptada de una
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manera poco crilica. Otras contribuciones ven este hed'lO y. por ello. rechauln el
concepto. Toledo (1998:27 y ss.) crilica con razón las estrategias de sustentab;l;­
dad dominantes provenientes del Norte que profundizan la re lación desigual en­
tre el Norte y e l Sur. el proceso de refitruclurad6n capitalista. - Es imposible
Imaginar un desarrollo sustentable al nivel del planeta sin destrui r el poder con­
centrlldor de los paises rtcos y eliminar la r1queza de esta mlnoria de paises
Industriallzados.- (Toledo. 1998:3 0). A pesar de la validez de su critica. Toledo
no ve que la refitruc;turación del capitalismo metropolitano. en ~mlnos de glo­
ballzaci6n. sigue s;endo un proceso contradictorio. que el gran lema es la compe­
titividad más que la sustentabllidad. y que se trata de un concepto dominante y
no oomplernentana 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 enlre e llas a la asoclaci6n de
dentlficos "Club de Roma -• en cierta forma una ONG -cuyos miembros pensaron
en 1972 haber descubierto "los Hmltes del creclmlento"-. y a la lUCN -que es en
parte una ONG- con su "World Conservalion Strategy- del a fio 1980 (1UCJ'l el 01..
1980). Este h«ho se re lleja en los documentos oficiales. En la Agenda 2 1 hay
....rias referencias (sobre todo 1m el articulo 23) al '11.11\ Y c6rno un desarrollo
sustentable s6Io es posible con la participación de lodos los grupos sociales. O
sea. de los asi llamados mojor groups". denlro de los cuales se encuentran las
0NGs (sobre las 0NGs en el procero de la CNUMOAO. wase Finger. 1994). Incluso
la asociación de empresarios "Wo rld Business Councu for Sustainable Develop­
ment O' participó en e l debate.

Parece que e llérmino "desarrollo sustentable" tiene dos funciones. Como COn­
U plO /undomenlol (u!llbegri//I y como fórmula de arreglo. La primera acep­
ción comprende la integratión normativa de diferentes dimerulones: aspectos
sociales. económicos y medioambientales. cuesliones Norte·Sur. problemas cultu"
rales y sociales y de materiales energét icos. asl como la relación entre -mediO
ambiente y desarrollo" (Górg. 1996). Nuestra hipótesis es que estas dimensiones



son contradiclorias y que esto no se re fleja en los diferenles conceplOS de desa­
rrollo suslenlable. M," bien se presupone. implicilil O explküemente. una ccm­
p1emenUlriedad de las dife renles d imensiO<\e$. Por e llo. las diversas concepciones
-que defienden desde asociaciones de empresas h8sUl gobiernos neoliberales-.
sobre un desarrollo o un crecimienlo económico sustentable. pueden referirse a l
concepto fundamental (Leilbegriffl. como lo hacen las asociaciones conservacio­
n islas (que. en parte. hablan de una suslentabilidad ecológica para destacar la
dife rencia). Tanto el Informe Brundlland de 1987. como la Agenda 2 1. son
muy generales; lo son igualmente las Convenciones sobre C ima y Biodiversidad
firmadas en Rio en 1992. que en su calidad de tretedcs-merco. dejan muchos
puntos d ifusos que requieren más precisión. Entre tanto. algunos estudios lra­
taron de concretizar el tér mino (para Holanda: Milieudefensie. 1992; para
Alemania : aUNo/Misereor. 1996 ; USA; 1997). Todas estas contribuciones lie­
nen en común q ue los "pro blemas medioambientales" son considerados como
una cuestión funda mental para el desarrollo soc ial. M~ allá de esteconsenso
y de los sinlomas de la crisis extsten diferencias importanles en la concepción
sobre lascausas de los problemas y sobre las formas adecuadas para actuar sobre
e llos.

Al no considerar las contradicciones mencionadas y los obst6culO$ estruetura '
les del proceso previsto de desarrollo sustentable. este deja de ser un concepto
comprehensiYO fundamenlal. Justamente por su Imprecisión. e l término puede
funcionar como una amplia fórmula de arreglo. si bien selecliva. que penetra la
-reestNcturación posl/ardísla" del capitalismo (Gbrg. 1996). Uama la alenclón.
en general. que en la búsqueda de un consenso social amplio se diluyan proble·
mas especlficos: empe 2ll.ndo con las dimensiones mencionadas de la in legración
de diversos aspec tos que son considerados sin máS como complementarios. si·
gulendo con la suposición de que existe un inle rés ampliamente extend ido en el
tratamiento coopera livo de problemas globales. hasla la omisión de condicio­
nes estructurales. especialmente la reestructuroción del capllalismo global bajo
un signo neoliberal.

Por ot ra parte. nos parece inadecuado explica r la crisis ecológica sólo a partir
de la exacel'badón de la oontradicción entre las relaciones de producción y las
condiciones naturales de producción (como lo hace O'Connot. 1988: véase la
crítica de Vlachou. 1993: BenlOn. 1996). En primer lugar. este argumenlo se
funda en una noc ión de crisis con una visión ec:on6mica demasiado estrecha.
porque enfoca exdusiwmente lascondiciones de acumulación del capilal y subes­
tima la confluencia contradictoria de espectos económicos. polilicos y SOCio-cutlu'
rales de la crisis eeoJ6gica. De especial importancia es aqui la cuestión de las
diferenles y divergentes representaciones simbólicas de la naturaleza . sobre todo
del conocimiento científico y no-cienlifico. Mediante la consideración de estas
dimensiones de la represent6\:ión simbólica. la "crisis ecológica" se convierte en
una más amplia -crisis de las relaciones societaIes con la naluraleza- (Jahn. 1991).
En segundo lugar. con la contradicción rrercíoreda. los conflictos soc iales sólo
se pos tulan en ebstrecto o se conslalan ex p<»1. pero no se ve la confliclividad



misma de Jos procesos políticos. Precisamente. los conflictos relativos a la
biodlvmid<>d y al papel de las ONOS <m éstos rl'lU\!SInln que los problernas. sus
interpretaclones y las estrategias poIitÍC/IS son multidimensiona\es. En tl,!TWT ligar.
e1l1flálisis que se fur>dll en la tecrie de James O'Connor no pare<:e analil<lr de
manera suficiente cómo se reestructura hoy dla la ' societalilaCi6n- capítal ista
(que se reestrccrcre con un enfoque: altamente selectivo de la -cueslión ecol6gica 'j.
A1 fina1 de este trabajo haremos un esbozo de la forma de abordar los problemas
desde la perspectiva de la teoria de la regulación.

Con respecto a las ONOS. es notable su crecimiento en algunos Ilmbitos como
el de la politica medioambiental '1 de desarrollo 'l. especialmeTlte. en CIJ.1Into a la
cantidad y dimensión de los recursos financieros que manejan. al empleo que
ofrecen '1 a 111 atención públial que reciben (sobre el papel de las ONOS en la
política de desarrollo ceese HulmelEdwards. 1997:4 '1 ss). Esto llevó a algunas
apreciaciones optimistas. como la de una assocla/lonal revolulion Il.ester M.
$aIamon) o de una -revolución de los descalzos- (Bertrand Schneider). Se escu­
chan cre<:ientemente veces mIls escépticas en el sentido de que las ONGS serían
"los actores m6s sobresumedcs de los al'los noventas- (Peter Wahl). Sin embar­
go. no se trata de un fenómeno totalmente nuevo; eTl AiemanÍII. por ejemplo. ya
estaban involllCradas politicamente bajo el término de -asociaciones-. bien se
IflItara del BUrlD o de la Asociación para la Protección de la Naturaleza. del
Misereor o de -Pan para el mundo". Tambiéna nivel internacional existen. desde
hace años. actores políticos que se llaman a sí mismos ONOS. '1 que tuvieron
reconocimiento oficial internacional sobre todo en el Consejo Ec0n6mico y So­
cial de la ONU (ECOSOC). No obstante. en torno de la ONU se produjo un boom
de participación de ONOS que atrajo gran ateoción. lo CIJ.1Il tiene mucho que ver
con la edmisi6n de estas organiZIICiones. desde finales de los ochentas. en las
diversas conferencias mundiales (CNUM.O.D en Río de Janeiro 1992. sobre Dere·
ches Humanos en Viena 1993. sobre población en El Ca.iro 1994. sobre asuntos
sociales en Copenhague 1995. de mujeres en Beijing 1995. sobre habitat en
Estanbul 1996). Entonces. ¿son las ONOS los ectores centrales de un desarrollo
sustentable y pueden fomentar la integraci6n de los diversos aspectos? ¿Se puede
hablar. en deflnitiva. de "las· ONGS?

Aqui surgen les siguientes refle><ÍO/1<l$. Siguiendo el ejemplo de los conflictos
en tomo ala protección y el uso sustentable de la biodiversidad. enfocadosen la
Convención sobre Bíodiversidad (caol. queremos mostrar que IlIs ONGS no son
un actor político homogéneo en este campo, sino al contrarío. que las contra­
dicciones fundamentales en este terreno de conflicto se refle)lln en IlIs diferentes
ONOS y sus políticas." Así. es claro que ciertas 0NGs abordaron temas Importan-



tes y Jos presentaron en las negociadones lnternltcionales. temas que $00 cruciales
P!lr~ la inlegl"lld6n de I~ problem~tica medioambiental y de desarrollo. En este
sentido. aun cuando las OtIGs son actores menos poderosos. constituyen. sin
embargo. parte del proceso de la reestructuración del capitalismo a nivel mun­
dial. En ocasiones pueden becer valer como nudos de Jos conflictos gJobaJes
cuestiones de justicia o de un uso más sustentable de Jos recursos r\lllurales. Pero
esto no se puede explicar como la implementadón de un COTICl!pto de sustenta­
bilidad mhs o menos fijo. sino que se hace más o menos comprensible de 1TIMlll­

l'lI puntual a partir de las dilll!rsas constelaciones de Intereses. Por eso. no es
adecuado designar!<ss como ectores centrales del desarrollo sustentable. Un pro­
blema fundamental de la política de las 0NGs lo constituye. desde esta perspo.1Cliva.
el que normalmente btas no se refseren de una lTIiII'Ie1'a critica a las condiciones
estructurales de su actuación.

Ac::ol"mientO$ • )"s Inveslig.dones sobre ONGs

Queremos destacar un Importante I1.'lp0ClO para evitar malentendidos: desde nuestro
punto de vis~. no resul~ útil empei!al" la ínvestigación sobre las ONG'; con una
definición predelerminada. Considerando que el fen6meno de las 0NGs es sola­
mente comprensible en su contexto social. hay que partir. para su anállsls. de
proceses poIiticos reees.Em~ por esl:>:=r. desde una perspectiva históri·
ca. eldeslITTOllo de los "nuevos ectcres" en elcampo de la poIitial de deslITTOllo y
medioambiental. para seguir con algunos acotamientos importantes en torno a la
Investigación sobre las ONGI.

Las ONOs poro el desarrollo, en tanto org"niUlclones que financian e
implementan proyectos. tienen una historia más Iarg~ que las 0NGIii en otros
-terrenos políticos". En correspondencia con ellos. la discu5l6n en t~minos oen­
tltco-scctales empezó más temprano. Aparte de !<ss mencionadas particlpaciorles
en tes conferencias Internacior\llles de la ONU. dos factores importantes son res­
ponsables del papel prominente de las 0NGs en el ÍlItimo tiempo. Con la restric­
ción neoliberaJ del Estado en los años ochentas. cambió la perce-pci6n (y. en
parte. tambíén el papel r@Ude las 0NGs como org~niUldones con un P!lpel
complementario a la política de de5llrrollo del Estado. a otra en la que se las ve
como crecientemente ca~ de reemplazarlo. Por ello. las ONGS no $00 sola­
meme protegiclas o creadas por el Estado. sino en muchos casos. sobre todo en
los países periféricos. entren cada vez más en competencia con actores estatales.
Al mismo tiempo. a la sombra de este desarrollo y como resultado de una discu­
sión critica. surgen nuevas perspectivas en la polltica de deserrcüc que se con­
densan en el concepto de grassroolS deue/apmenr. AsI . se conceptualila II las
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0NQs como mediador3$ entre dadores y receplores. pudiendo ser los receptores
una base no delimi~ OmiembrO!l especi ficas.'

Sobre todo. se hace una distinción enlre las asi llamadas 0NG5 del Norte y las
del Sur: normalmente. las primeras proporcionan los recursos a las Ultimas (vea­
se la tipologia de Carroll . 1992). Con respecto a las 0NGs de des!llTOlIo . predo­
mina la realiUlción de proyectos de des!lrrollo. por lo QUe la investigación se
centl1l en la teomación de susefectos y en la implementación de estos proye<:1os
(Neubert, 1997). Jessica Vivian (1994:187 y ss.) Yl! romo problema central un
mag!c bullel syndrome. porque l¡,s 0NGs proveedoras del Norte buscan de rTIlI­

neTa poco critica las escasas suecess srorles (historias de éxilO) de los proye<:tos
Implernenlados por ellas en el Sur. los que ademAs tendrían que ofrecer una
soIuci6n simple a los problemas. También los éxitos tendriiln que lener un efecto
positivo en el pUblico y ser adaptables a otros contextos. Neubert (1997) llama a
las 0I'ICls del Sur, QUe son casi totalmente dependientes de las 0NGs proveedoras
del Norte. -empresas oonsuItoras de interé's pUbl ico· .

También las 0NG5 medloambJentales tienen. a nivel Internacional (por ejem­
plo. y,NJf o Greenpeac:e) o nacional. cierta lradición y fueron fundadas. en el
caso de A1erTlllnia. en el úllimo siglo, como la parte or9/lniUlda del movimiento
de protección de la naturaleza o romo consecuencia del movimienlo medioam­
biental de los eeee setentas del siglo xx, Sin embargo. estas ONGS y sus proye<:"'
tos Juegan un papel muy diferenle en comparación con las ONGS de desarrollo.
8l11'1q\1e la forma de hacer polilica por proyectos ha crecido en los úllimos eñes.
debido a nuevas eslralegias del movimiento medioambiental. La IlCción de las
QNG$ medioambienlales consiste sobre todo en la definición (siempre conlrOl'el1I·
da) de Jos problemas eooI6gioos. en la creación de una conciencia acerca de
estos problemas. en el fortalecimiento de polilicas alternativas. elútera . En ea­
rrespondenc:ia ron ia relac:ión política de las asoo:íIlciones medioambienlales con el
Estado nacional o con el nivel local, la Investigación es di rigida también a estos
niveles. Las ONGS medioambientales son Investigadas desde diferentes perspecll'
""'"' por un lado. la Investigación de los movimientos sociales las conceplualiza
como organizaciones de movlmientos. o sea oomo "chasis de los movimientos
sociales- (Janelt. 1997: Rucht. 1996). Por otro lado. las 0NG5 han sldo objeto.
desde hace tiempo. de la invesligación sobre el corporativismo (para el debale en
Alemania. véase por ejemplo Alernann/Helnze. 1979). Comparado con eso. en
los paises periféricos las cuestiones medioambienlales siempre han sido vincula­
das a las de desarrollo. ya QUe se Iral6 menos de una protección del medio
ambienle. en el sentido dominante del Norte. que del uso de recursos (BryanV
& iley. 1997). Desde los aflos selentas. las 0/IIGs medioambientales acreen de
manera creciente a nivel Internacional y son producto y a la Yl!Z actores de pro­
blemas que trascienden las fronleras. estimulando su percepción (véanse los tra­
bajos fundamentales sobre 0NG5 medioambienlales internacionales de Princen/
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Finger (oomp.). 1994: Bryanl/B<liley. 1997; Korten. 1990; Altvaterel al. (comp.).
1997 UT).

Como ya anotemos al principio. las 0NGs medioambientales y de desarrollo
recibieron cierto apoyo politico gracias al debate sobre el desarrollo sustentable.
Además. en 1a5 ONGS dio inicio y se fortaleció la W>culación entre ambos lemas.
Pero aunque desde hace algunos años las cuestiones de desarrollo han estado
más ligadas a aspectos medioambientales y viceversa. hay que ser cuidadosos al
valorar si se obtwo una integración re<l1de los dos temas. Una y olra vez se hace
presente la critica en cuanto a que las 0NGs medioambientales y de desarrollo
conserwron sus orientaciones convencionales como elementos centrales en su
trabajo_Asi. en las 0NGs de desarrollo dominariZl aún una concepción -tradicio­
nal" de combale a la pobreza que considera s6Io de manera marginal los aspec­
tos medioambientales. mientras que en las 0NGs medioambientales. dominarla
una orientllci6n hacia la protección del medio ambiente(~ la critica de Bryant/
Bailey. 1997). Sin embargo. oon el cuidado necesario. se puede hablar de la
conslitoción de un nuevo terreno politico: una poIitica global medioambiental y
de desarrollo. Como mostraremos en el caso de la biodiversidad. las 0I'IGs juegan
un pllpel decisivo en la const ituciOO de este terreno poIitico. aunque debe tenerse
presente que se trata de varios -terrenos-del conflicto soc¡" l."

A continuación abordaremos con mayor precisiOO algunas deficiencias gerte1"a­
les de ias inYeStig&ciones sobre las 0NGs.

El primer aspec to se refiere directamente a la conceptualización de las mis·
mas. que durante mucho tiempo estuvo dominada por un YOIuntarismo sin funda­
mentaeión empírica. Sin duda. el debate sobre las ONes se Intensificó en los
últimos años y en este proceso las perspectivas poIiticas y científicas que antes
idealizaron a las ONOS. va no $Orl dominantes. Queda claro que hay una gran
heterogeneidad con respecto a la dimensión y a ¡¡, estructcre de las organizacio­
nes. a la motivación po!itial y a la posición ideológica. a su base (miembros.
donadores. etcétera) y a su vinculo con ésta. a su posición frente al Estado. a las
empresas privadas y a los organismos internacionales. a sus fuentes de financia·
miento. a su relación con diferentes niueles espllciales l\ocaI. nacional. Internacio·
nal) y. sobre todo. a su posición en el Norte o en el Sur. Sin embargo. es tas
diferencias no son conceptualizedas de manera m!s profunda por lo que toca a
sus consecuencias. y tampoco se colocan en un contexto analítico mM amplio.
En la inYeStigación sobre procesos politicos. que busca un grado mayor de gene­
ralización. es decir. si se abandona la perspectiva limitada a la comunidad de las
ONes. se les sigue atribuyendo funciones comunes. Desde un enfoque referido
mils a la crisis medioambiental y a su tratamiento. se ve a las 0NGs como un
ador relativamente homogéneo que en principio representa intereses racionales
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",..,,1» son lambik'l Ion¡>",,,atues. Rotornomnoo .... _10 al /naI del al'<ltUo.



plb/icos o de la humanidadMase Princenlf;nger (comps.). 1994, BryantlBailey.
1997). En la discusión que toca al temll del desarrollo sustentable lT\ÍIs desde una
perspectiva de desarrollo y de sus posibles alternativas. se Ole a las 0N0s implki­
tamente como expresi6n de intereses locales. También la conceptualiu>ción pro­
b1emMica de las O/'IG$ como actores pe' se de una formll alternati\lill de desarro­
llo (como Korten. 1990: O arll. 1991) no es empiricamente sólida. Finalmente.
la esperanza en que las 0I'lGs Ysus redes podrían contribuir "a la formación de
un contrapeso a la hegemonía del capital transnacional" (Hein. 1997: 116) p¡:lre·
ce equívoca. Casi nunca se cuestiona si las 0NGs tienen una forma común de
enfrentar la crisis del medio ambiente y del desarrollo.

Por oeo tedo. loscambios globales recientes. que constituyen el marco para la
acción de las 0N0s. reremente son tematizados o. si acaso. de una manera insu·
ficiente. Esto parece paradójico ya que estos mismos cambios crean el terreno de
una politica global medioambiental y de desarrollo. la posibilitan y la restringen a
la vez (el término -global" siempr<! significa la artkulación del nivel internacional.
nacional y regionaO. Es así que Ja.s oonf(!rendas mundiales de la ONU en las que
las 0NGs llenen une amplia participación son la expresión de la necesidad de una
cooperación internacional y de la disposición a que ésta se realice. Pero también
es o.rerdad que la reestructuración nooliberal a nivel nacional e internacior>al pasa
por el debilitamiento de muchos intereses (Hirsch. 1995: 1997). En muchos tra­
bajos sobre las 0NGs no hily una comprensión edeciede del Estado: no se presta
suficiente atención a la relaci ón entre éste y las 0NGs. y se soslayan los cambios
instilOCionales y estructurales (BrandlGllrg. 1998a: Vivían. 1994). De esta ma­
nera. la relación con el Estado puede ser conlli<;tiva Ocooperativa. o puede con·
sistir en une cooptación de las 0NGs por el Estado (Wah!. 1997: BryanVBailey.
1997). Ademlls. las 0I'lGs del Sur pueden competir con el Estado por recursos
financieros provenientes del extranjeT(l lo que. en algunos casos. puede llevar al
franch ise aur del Estado o de la acción estatal por las ONGs (Wood. 1997).

finalmente. la participación de las 0NGs en ciertos procesos politlcos es vista
pe' se cama una incidencia mllyor de intereses que normalmente no son toma·
dos en cuenta: es por eso que esta partic:ipaci6n es valorada como lT\ÍIs democ:rll'
Ilea tanto en conwnios Internacionales. como a nivel de proyectos. En el con·
cepto de participación se encuentra Implícita la gran esperanza de que sea pos i·
b1e la Integración relativamente Igualitaria de diferentes intereses para la forma­
cI6n de un consenso o arreglo y que. como resultado de esto. pueda darse un
tratamiento lT\ÍIs efecti"'" a los problemas. Sin embargo. en estudios empirk»s
sobre 0I'lGs de desarrollo y su prllctica traducida en proyectos se niega expl icita'
mente esta perspectiva (Neubert. 1997: Villian. 1994). y en los casos de pclíuces
globales. por lo menos se mani fiesta cierto escepticismo (véase Altvater el al.
{comp.}. 1997). Las formas de participación y los peligros vinculados a éstas
normalmente no son analizados (a excepción de Wahl . 1997 y Walk. 1997).

Teniendo en euenla estas tres defICiencias nuestra hipótesis es que no sola­
mente debe diferenciarse a las ONGs como ONGS de desa rrollo y ONGS
medioambientales. 0I'lGs del Norte y del Sur. etcétera; lT\ÍIs bien. debe tenerse



presente que es conslitutiyo de las 0NG5 el que integren (o traten de integrar) en
los procesos politicos. interesesmuy diferentes e inclu50 contradictoriolS. Las ONQ¡

son. de manera muy diversa . parte de las luehas por definir e interpretar los
distintos aspectos de la "crisis e<:oI6gica" y las correspondientes poI iticas para
enfrentarla. En cuanto a la integr...ción de cuestiones medioambientales y de de­
sandio se puede mostrar. sigu;endo el \1jemplo de la Convenci6n sobre Biodiversidad.
que la heterogeneidad de intereses al Interior de las 0NCls reflej¡l los diversos
aspectos del confl icto relatiYO a esta integraci6n. En las diferentes estrategiM de
éstas se perciben ante todo lasdiferencias. mhs que la integr...ción de los variados
niveles de problemllS. en ocasiones Incluso opuestos, Los conflictos por el uso
sustentable de la biodiversidlld sirven como escenario para aclarar el papel de las
ONG$ aunque. debido a ciertas particul¡uidades de este escenario. los resultados
no son transferibles a otros CZlSOS.

Nuevos actores y nuevos términos fundamentales
en las políticas Internaciona les de biodiversidad

Por varias T/IZOIles nos parece que el terreno de la polítlc.a de biodiversidad es
muy adecuado para la investigación de la relación entre desarrollo sustentable y
ONCs. Por un lado. corno terreno politico de conflicto ti'lne una historia relati·
vamente larga. aW'lQJe no se haya concept"aliuP' corno biodiversidad. Es decir
que. a pesar de la exi5tencia de aspectos nuevos. ya existen experiencias históricas
con constelacones d<l actores y conflictos y con la CT<lIIción de ci'lrtos arreglos
(asimétricos). Aún mhs evidentes son estas experiencias históricas con relación a
la biodiversidad agraria. sobre todo en el contexto de la asi llamada Revolución
Verde (Mooo<¡y. 1981). Ademb. es importante señalar que en el ~mbito de la
biodiversidad. la articulación de desarrollo y medio ambiente es tan imprescindi­
ble como (igualmente constitutiva que) la existencia de diferentes escalas espacia­
les. Especialmente aquí se hace manifiesto que las ONQ¡ constituyen actores muy
diversos con intereses incluso contradictorios.9

En el prooeso prepeatooc Yde negoOaci6n de la Convención sobre BiodiversicIad
{cao}. se contemplaron diversas valoraciones de lo que. a nivel mhs abstracto. se
desigM como -pérdiOO de la biodivel'$idad-. La IIl<lncionad<l "WorId Conservation
Strategy" de 1980 --actualizada en el año de 1991 (véase lUCN el 01 , 199 1) y
especiflCllda como Global Biodiuerslty Strolegy (~ WR1 el 01. 1992)'° jugó
un papel tan importan\<¡ como <ll que ;.lQ6 eldesalTOllo de las rIUlN/IS biolecnologias
y el desplazamiento. vinculado a éstas. de ciertos intereses hacia nuevas formas
de uso de la biodiversidad. AdemM. en esta estrategia se manifestó. sobre todo

• Prvpo¡ .." ... on,order 10> e<>nIIi<:Io. _ lo (¡¡¡ d·... -h" como «>IIflictos do~ Y
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en el mllrco de la OMJ. la disposición genera! a abordar de mane'll cooperativa,
a nivel internacional. los aspectos de la relación entre clesarroUo y medioambiente.
En esta Convención sobre Biodiversidad que. después de varios años de 1legOda.
c\OneS. se firmó en Rio de Janeiro en 1992 y entró en vigor a fines de 1993. se
confirman. en el articulo 1". tres de los objetivos principales para contribuir a un
Ó8$lII'fOllo sustentable mediante la cooperiKión intema<.:ionaI: la protección de la
biodiverSidad. su uso sustentable y la distribución ;..sta del beneficio de su uso
(bene/i/ sharing). A primera vista . esta combinación parece comprehensiva y
abarca una integración aparentemente adecuada de los diversos aspectosdel con­
cepto de sustentabilidad. Con esta Convención se pretendía qu.e quedaran regla·
mentl>dos. sobre todo. la protecci6n a las especies y el uso de Jos recursos gené­
tloos. Ade.ros. con el bene/U shorlng quedaba inlegrada. a un convenio interna·
cional. la cuestión largamente controvertida de la transferencia de recursos y de
teenologla (articulos t i . t 6 . t9 y 20). Pero no solamente deberán ser integraóos
diferentes aspectos medioambientales y de desarrollo. sino también las diversas
escalas espaciales (respecto a! proceso de negocil>ci6n de las OtIGS. com~rese
BrilhI. t 995: Suplie, 1995).

Sin embargo. esta fórmula de arreglo trata de integrar aspectos que no son
fáCilmente Integrables sino, de hecho, contradictorios. En el marcode la Conven·
ción, a! traducirse sus acuerdos a nivel nacional y aplicarse el principio de la
"soberanía nacional" sobre los recursos biológicos (artlculo 3) han surgido tensio­
nes tanto entre las dMmas l!$ClIlas espaciales (interl'lilCionaI. nacional y local)
como debido a los diferentes conceptos sobre el uso de la biodiversklad. Ya en
torno al concepto científICO de la biodiversidad se han manifestado problemas.
pues este concepto. que viene de las ciencias naturales. no ha s;do tan deremen­
te definido como se ha supuesto (Aa Biopolitik. 1998). Desde su inicio fue deci­
siva la po/itiz&ción del problema "]Xrdida de la bíodiversidad" o. dicho de otra
manera. eldiagn(:w¡tk;o de esta pérdida fue "sobredeterminado" por ob;eJ;i;oos po/ilico6.
No fue sólo porque este concepto no eKistía hasta hace 10 o 12 años o. por \o
menos. no fue establecido como término científICo (Wilse para la historia del
término Wilson. 1988, Pcthest , 19% ), sino que la comprensión del problema
no fue desarrollada y hasta hoy sigue en proceso. Aqul se cuentan por lo menos
dos historias que como los antig\lOS cantos épicos tienen entretejidas. a su vez.
un conjunto de pequeI'Ias historias dispersas que los ahment~n . En ambas histo­
rlas las 0NGs tuvieron un impacto decisivo en el logro de la comprensión del
problema. aunque de maneras muy diferentes. Con ello queremos esclarecer qué
tan distintos son los intereses de Las 0N0s que pllrticipan en este campo político
y hasta qué grlKlo este terreno esUl maraodo por contrlKlicciones qu.e se mani­
fiestan espeóalmente en el debate sobre la sustenlabilidad.

La primera y dominante historia es una historia de bito. Segim esta. La ONG
lUCl'l (World Conservafion Union), junto con elYNIF Y el progr~ma medioambien·
tal de la ONU (PNUMA). en un constante esfuerzo de convencimiento. dieron el
Impulso decisivo a la creaci6n de la Convención sobnl Biodiversidad (véase McNee~.

1997:t i ; Arts, 1998 :71 ). El punto de partid<! de esta historia es. segim el caso.



111 primera conferencia medioambilmtal de 111 ONU en Estccoleo. 1972 o la World
Conserootlon Sln¡fe,gy de 1980 . De hecho. la hislOli<l reserve un lugar destaca­
do a las 0NGs. ya que. desde su propia perspecriva. así como desde la perspecti­
va de su constitución formal. dos 0NGs. la IUCN y la WWF. particularmente promi­
nentes en elterreno de J¡, biod iversiclad. aprovechando el trasfondo de une sen­
sibilización social ya existente. se aliaron a un organismo internacional. el PNUMA.
y lograron que se discutiera este tema y que se realiUlran las negociaciones entre
los Estados. Esto Ultimo a tal grado. que en el preámbulo de Río presentaron un
proyecto 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 cerecteríeer a la IUCtl y la 'JNIF formal­
mente como 0NGs. surge el problema de que en el caso de la IUCtl se trata de
una organización que no solamente por su dimensión. sino también por SU
estructura y objetivos. es mes bien un organismo internacional que. por lo mis­
mo. persigue intereses determinados. La IUCN no solamente fue fundada por el
gobierno frerces. sino que cuenta con mils de 60 naciones como miembros y
muchas 0NGs mb pequel'ias (Bal<lta/Oauss. 1995:382ss) y. por \o mismo. es
mM lJr\a así llamada GRlNGO -gouernmenl inspi re<:! NGO- o una " ybrid NGO
(Arts. 1998:159): edetrés cumple tareas oficiales. Sobre todo. la ofICina de errES
(Acuerdo de Washington sobre la Protección de Especies en Extincl6n de 1973)
eslb en la sede de la IUCN en la cuidad de Gland. Suiza. y tilme la importante
/unción de implementar y controlar este acuerdo, por ejemplo. 111 elaboración de
las así Uamadas Ustas ro)as sobre especies en extinción. Por el hecho de que la
IUCN proporciona recursos financieros y a la vez implementa proyectos. esUl
vinculada con el proceso de la CBD de manel<l muy díferente a erres 0NGs. tanto
por sus recursos fínancieros y políticos. como por sus propios intereses.

La historia de éxíto adolece no solamente de negar la amplitud de las 0NGs y
sus intereses en parte contradictorios: con respecto al contenido. se omiten igual·
mente algunos cambios temáticos centrales del desarrollo de la CBD. En la World
ConselV(ltion 5lrategy. como en otras publicaciones de ONOs de protección del
medío ambiente. no se hace referencia a toda la amplítud del concepto de
biodiwrsidad. sino solamente a la diversidad de especies. Paulatinamente. SÍn
embargo. se observa un cambio de perspectiva en dírección al níwl del ecosistema.
No es explicable la reorientaclón temática de la diversidad de especies hacia la
biodiwrsidad en teca su amplitud SÍn la extensión del espectro de actores en el
cual cada uno de ellos representa olTa definición del problema."

El concepto cienlifico de biodíversidad o de diuersidad biológica fue acwiado en
una conferencia científica en Washington. en 1986 (Wilson (comp.). 1988). OtMa­
mente las ONGS tienen lZla vinculación compleja COIl las sclen/l/le commllnllies
(Haas el 01. . 1993) y se pueden constatar diversos enlrecruzamientos personales
y financieros: la lJC/'l . como otras 0NGs. organiza investigaciones cienti ficas y
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conferel'lCias (por ejemplo. los importantes Foros Globales de Biodiuersidad) y,
al contrario. los cientlflcos actúan en las 0NGs Y las usan como foros de acción.
Todo esto contiene una des..lifenmciad6n de los r,mites entre pcjüce y ciencia
en el proceso de definición del problema: los int~ pol lti(;os son formulados
como declaraciones cientlficas y los conceptos cíentifkos y sus resultados son
presentados en forma de campar'ias politlcas (Gllrg. 1998).

Con este último punto está vinculada otra modificación de la historia de éxito
en el proceso de la definición de la prcblemétlce de biodiversidad: kl integración
de la temática de la sustentabHidad. Esta integración es en si misma muy comple­
ja . Abaru desde una ligera modifICación de la politlca conservac:ionista (con la
integración de formas de uso de la "población nativa"). pasando por una lOCepta·
ci6n transformada de la relación Norte-Sur (transferencia de recursos genéticos y
de teenologíal. I»stlI Ia redefmici6n completa del tema Yde las cuestiones del uso de
recursosgenéticosque también ha sido promovido por las 0NGs y ectores afine,
(véase mas adelante). Lo que fue defmido cm los tres objetivos mencionados de
las 0NGs (independientemente de sus logros) como integración de protección.
USO sustentable y benefJl sharlng. se refiere a tellenos de conflicto y actores mw
diferentes. En algunos de estos temm05. las 0NGs juegan un papel importante
pero de manera muy contra<.fictorill.

Durante largo tiempo (y en parte hasta hoy) muchas de las llamadas ONOS
conservec.onseas no queríen ver y ac;eptar los problem&S lJOeiales ocultos tras los
objetíws de protección del medio ambiente. De allí se derivan mochos e,illmplos
de que las ONGS. $Obre todo las de los países industrializados del Primer Mundo.
no queria.n ver como un tema integral los conflictos entre los objetivos de protec­
ción del medio ambiente y los intereses de kl población nativa (BryantlBailey.
1997: 14 1). ni el problema de la distribución equitativa de beneficios proven ien"
tes del uso de la biodiversidad. Al respecto algo Cllmbió. indudablemente. en los
Í1ltimos aflos, la cuestión es saber en qué dirlKci6n. En torno a la idea de "uso
sustentable-la IUCN foment6 la integración de los intereses de la pohIac:i6n nativa
a los conceptos de protección lAllenlEdwards. 1995}. De la misma manera. en
los conflictos por los derechos de los recursos genéticos mostró la di sposición a
considerar las formas de propiedad tradicional y los conflictos resultantes del uso
y kl valoriutci6n (Posey. 1996: Lewis. 1996). Asimismo. la ONG VNlF ha tenido
en cuenta los derechos de la población nativa y creó reglas para el trato de esta
población en proyectos conservac:ionístas (VNlF. 19%).

No obstante. subsisle la critica hacia las 0NGs conservac:ionls!as por ma.nten\!T.
por lo menosen su ma.yoria. \Inll "enuiron rm!n l·f irsl policy- (8ryant/Bailey. 1997).
Úl este contexto. dos aspectos son importantes: por un lado. en estas formas de
prote<:ti6n la poblad6n local parece ser reducida " un "trablljo conservacionista"
út~ y fomda a jugar .... papel funcional para la valorizac:i6n capitalista (F\itner!
Heins. 1998). Por otro. las formas de indusi6n de los derechos de la población
local siguen siendo controvertidas. Aunque algunos articulas de la Convención se
refieren " este problema (sobre todo el artículo 8). muchas cuestionessiguen abiel'
tes y. en algunos aspectos. 1'11 los supuestos ni los conceptos se han aclarado



lccenpérese respecto al problema del oonocimiento indígena y la propiedad inte­
lectual Agrawal . 1998). Como resultado de ambos aspectos. surgen graves con­
nietos entre los intereses de la población local. los intereses de los Estedos en
cuyo territorio existe biodiversidad. y los objetivos conservacionistas. Asl, se arti­
cula una comprensi6n muy disímil del problema referente a la pérdida de la
biodiwrsidad. Se puede observar de inmediato que las ONGs no son un ectcr
homogéneo con relación al uso sustentable y a los problemas correspondien­
tes. Segun sea su orientación polít ica, abordan y difunden diferentes aspectos
políticos.

Esto se hece evidente en el concepto de sustentabilidad, donde se integr¡l la
probleménce Norte·Sur y las cuestiones mediOllmbientales y de desarrollo. En
algunoscasos las 0NGs del Norte son crit icadas cerno representantes de los inte­
reses del Norte y como promotoras de una forma del eco-imperialismo (Leff,
1998). Aunque este reproche sea demasiado general refleja. sin embargo. algu­
nos aspectos de la historia de la negociación de la Conver>ci6n. Es cierto qUE! no
se puede decir que un entendimiento oonsensual del problema -pérdida de la
bodwersded" solamente podía adoptar la forma de una conuenci6n. Más bien
en esta conwncí6n se logr6 transformar puntos fundamentales segUn los difererl'­
tes intereses de los paises del Norte y del Sur (que tampoco son homogbleos
entre sij. Mientras que al principio dominó el ob,ietivo de añadir un conwnio más
completo a los diferentes conwnics de protoo;i6n de especies específicos (como
la Convención Rarnsar de 1978 contra la formación de desiertos o el CITES sobre
el comercio con especies en peligro de extinción), otros aspectos como la trens­
ferencia de tecnología. el bene/il sh(lring. etcétera. ganaron importancia durante
las negociaciones subsiguientes (véase Arts, 1998). Segim los intereses y la orien­
tación poIitica se valoraron las formas de integr<>ción de aspectos medioambientales
y de desarrollode manera diferente y hasta contradictoria: mientras que para las
ONGS conservacionistas es representativa la perspectiva de que la ideiI de susten­
tab~ idad es demasiado d<!hi1 para enfrentar la conservación del medio ambiente ,
otras lo ccnsidearcn a la inwrsa.

Aquí se cuenta otra historia que contradice en muchos aspectos a la primera.
Es la historia acerca de la enufronrnenla/irorton (Bultl!l. 1992), es decir. la discu­
sión sobre recursos genéticos. Tambi~n en esta historia las 0NGs juegan un papel
destacado. con la diferencia de que representan intereses muy disimiles y tienen
una comprensión del problema diametralmente opuesta . Las diseu.siones actuales
acerca de la biodiversidad tienen como fuente no solamente el discurso medioam­
bóental de los años setentas y ochentas. sino tambi~n la discusión sobre recursos
genéticos en laagricultura desde los años sesentas (FIitner, 1995; Mooney, 1981).11
Aquí también las ONOS estlJl/ieron involucradas centralmente. sobre todo con Tes-
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pedo a los conAletos sobre la creación de reglamentaciones institucionales en el
marco de la OrganiUtci6n Pl'ra la Alimentación y la Agricultura de la Ot'IU. la
FAD. En primer lugar deben mencionarse algunos pressl.lre groups de renombre
jnterredonel !lituados en paí_ del Norte y que abordan aswllos de agricultura y
de alimentaei6n como Genellc ReJOurce Acrion /nrernorion<l/ (GRI\lN) y RlIfOl
Adooncemenl Follndorion lnrerll<lliona/ (RAFl). Ellos constituyen el núcleo de las
Jla¡rndas " QNG de semillas- que se Qrg<lniuron en torno a las cuestiones del
suministro de recursos genéticos y sus consecuencias para las relaciones inlerl'lZl­
donales de dependencia y de desigualdad. A esto se 5UIl'Ian. ecruelmente. las
0NGs del Sur y algunas del Norte que tienen una orientación hacia temas de
desarrollo, así corno algunas pequei'ias organizaciones del Norte que pretenden
impulsar una agricultura ecológica. Tampoco faltan en eslas discusiones las cues­
lianes medioambientales. pero son vistas en ctrc contexto, es deor; con relación
al USO de los recursos genéticos y. por Jo tanto. con relación a su valor económi­
co' La discusión sobre la -erosión genetica- en el ámbito de las plantas úlik!s
surgi6 a principios de los _nlas. inicialmente dirigida por eplstemic communl­
ril!s en el ocntedo de la FAO (FIitner. 1995:152 y ss).

Dos aspectos tienen una importancia espe.ci¡sl: por un lado. se puede decir que
las llamadas ONGI de semillas como GRAlN y RAfl son -aClores más políticas"
porque relacionan lemas de disponib~idad de recursos genéticos con conAictos
de distribución económka, o sea. de intereses contradictorios y ~Iaciones de
poder. Al lado de otros actores. estas lograron la po~t;,:ad6n del tema sobre el
uso de los recursos genéticos en el marco del conflicto Norte-Sur, Por otro lado.
estas ONOS participaron. a finales de los ochentas y en los noventas. en las nego­
cOOones que Intentaron aclarar cuestiones confliCliV<lS relativas a aspectos jurídi­
cos y econ6núcos. especialmente en el Diálogo de Keystone (1991) Yen el Ctucible
Group {1994}. Se trata de formas de negociación débilmente instituc:ionali~s

en las que coincidieron representantes de los grupos de interes m;;s importantes
para discutir sobre asuntos especificas. Estas discusiones también pueden ser con­
sideradas como pr6Iogo a las negociaciones de la Convención sobre Biodiversidad
(Wase Aitner. 1995:237; sobre las negociaciones de11tn> de la FAO véase Fow\er.
1995:171 y ss). Sin embargo. hay grarxk!s diferencias entre los dos menciona­
dos foros y la C8D.

Fnlderick H. Buttel (1992) habla en este contexto de "recursos fitogeneticos
de la segunda generación-. Ve un trasladodesde cuestiones de distribución entre
Norte y Sur y al interior de las naciones. hacia cuestiones de interés común en la
soIuci6n de la crisis global del medio ambiente. En su opinión. no s6Io se corrla
el peligro de que se perdieran temas centrales del conflicto en torno a los recur­
sos fitogenéticas. sino también los derechosde las pobIaclones campesinas (formers
' Ighu ). estipulados después de largas discusiones. y los derechos de los pueblos

lnioIodo c\o>'l.. o<:tiW:Iocloos por man\lo'ler lo aolidod do los re<:unoo CX·"'U. lU9i<'''''' m...,. """"
lo <UO$tIOn do! beneficio do los fe<ur>os Y do los dore::hoo oobnI 0100. En .... cont""'o hoy _
onltr<Ser a loo .......... ' guom:oo do sanillao· CIlla Nort<: y s... .... los ""'" odwnlao (Fli'''''', 1m¡.



indigenas y sus costumbres de USO tradicional. Precisamente, Importantes 0NGs
que promovieron el terne de los derechos de los campesinos llÍeron en su forta­
lecimiento una opol'lunidad central para conceder rntls derechos a los grupos
locales (sobre todo en ccanto al control sobre la tierra y los recursos y al acceso
a los mismos) y darles rntls poder fll!llte a los ectores y desarrollos dominantes
(awN. 1996, con respecto a los difemntes problemas. veese Martínez·A1ier. 19%).

Pero en contra de lo temido por Bunel sucedió algo distinto. Ind uso lo opoo$­
to. Aunque no se llegó a Wl acuerdo sobre los derechos de los campesinos y a
pesar de que las propuestas de las 0NGs se diluyeron y sólo fueron integradas al
texto de la Convención en forma de un anexo carente de obligiltoriedad. siguen
presentes en las Conferencias de los Estados miembros de la Convención y de­
terminan los intentos de armoniz&ci6n entre la eso y las negociaciones al inte­
rior de la FAO. Esto se hízc evidente en la Conferencia de la FAO en Lei;mg.
1996. Se aprecia ecn mM claramente esta superposición de los temas en el caso
de losderechos de los pueblos indígenas. Al respecto se puede contar otra histo­
rieta dentro de la historia sobre el papel de las 0NGs en el sector de las semillas.
Por lo menos de manera retórica, se ha logrado una consideracl6n mayor de los
Intereses de los pueblos iooígenas en las negociaciones de la CBD. Estose explica
por el hecho de que sus propias organilaciones, así como las ONGs W>culad!ls a
ellos. han utilizado las negociaciones corno foros para esgrimir sus derechos y sus
intereses. También en el seno de las ONGS conse~istas y aun en organis­
mos internacionales como el Banco Mundial (Sriuastava el al., 1996} los dere­
chos tradicionales o camo.mitarios han sido aceptados. por lo menos de manera
formal. aun C\IlInda na exista todaok su correspondiente reconocimiento legal y
menos aún está asegurada su Implementaci6n.J3

Dependiendo de la historia que se relate acerca del papel de las ONGS en el
marco de las negociaciones. diferirllla forma en que se integren las acciones de
protección de la naturaleza y de las especies. Esto se relaciona principalmente
eón los potenciales técnlc0-ec0n6micos para valorar la biodi\lel'51dad Yel papel
del sector privado. las ONGS conservacionlSlas lo ven. en parte. de manera posi­
tiva (un interes económico creciente atrae m6s recursos para la proteccl6n) y. en
parte. se cuestionan las desventajas (liquiclaci6n de la diversidad de espocles por
el debilitamiento de la ideacon5elVaclonista). En las ONGS de semillas se interpre­
ta la -ecoIogizaclón" como despolltizact6n. pero tambien como un cambio en el
merco de referencia polltlco. Las ambivalencias en ambos lados tienen mucho
que ver con la percepción de otros aclares en el terreno politico. especialmente
las empreslls transneoonales. sus intereses y su poder relativa (véase para una
tipo\ogia de las 0NGs en el terreno del ccnñícto sobre la biodiversX:lad Brand!
G&g, 1998b).

" &1.. Conf.......:lo. «>tISliluyen el m6ximo Óf9O'lO do lo Convon<Ión sobto~. La
pr\meI'.tuvo~ .... i'lMsftu. s.st.amao "" 1994, lo sog<n<Ls ....~. Inóonesio 1995, lo
lCromS en Iluon<>s A!tn. "-'genlinl .... 1996. y lo <UarLo ...~. EsbJooc¡uioo moyo de
1998.



W ONGs como actores del desa rrollo sustentable

A partir de este esbozo de los conflictos centrllles en el marco de la política
Int<1l1\lloCÍOl\ll sobre biodíuersidad se 1IlleM! evidente e!lnvohxrarniento de las 0NGs
en los procesos polítioos y la forma en que lo hacen. De estos conflictos y sus
isl/e1pretaciones se pueden derivar algunas conclus;ones de proyl!<:ci6n general.
Como punto fundamental hay que destacar que las discusiones sobre desarrollo
sustentllble se quedan a la zaga de: los IlIImados "/!SUntos duros" de la competen­
ÓII y 111 cooperaci6n económica Internacional y su orienlllción neolíberal.· contra
las esperanzas que surgieron después de 111 CNUMAD en 1992. Como resultado
de eno, ciertos t~ ful!ron marginados o ...,int\!TPr",tados, subordín!ndolos a
estos "3SUJltos duros". Sin embargo. no se puede ~bIar de un fteceso total sioo
de una Integrl>Ci6n selectúe de ciertos aspectos.

Esto resulta particulal11ll!nte claro en CUIInto a la relación ",nt..., aspectos eco­
11ÓITÚOOS. sociall!S y ecológicos. central en 111 discusión~ la sustentabllidad. Se
supone que todos los actores socíeles sosti",nen, o en su caso. aceptan la exísten­
ÓII de un inter~ común en la Integración de l!Stos diferentl!S aspectos. Pero si se
considerll el prOCllSO de globalízacl6n capitalista y su elemento din!mico que es 111
tendeRCia 11 111 imposición global del ImperatiVo de 111 valoriZ<tCi6n del capital junto
con una competencia. intensificada. es decir. el predominio del aspecto económl"
oo. SI! w 111 debilidad de esta suposición, que muc~s ONQI ni slquil!ra cuesno­
nano La perspectiva de los Estados necícneles de una "ecologización estructural"
(Kopfmüller. 1993) qlll,! posIbilitana una verdadera Integración de los diwrsos
aspectos. es abandonllda a cambio de una -modernización ecológica " que trata
de integrar de manera muy selectiva aspectos medioambientales bajo el "impera'
tivo" de la competitividad internacional. Esto tiene consecuencias para la inter­
pretación de IIIs relaciones internacionales de dependencia. El debate dominante
ve para el "Norte" una perspectiva de desarrollo ligeramente modifiClldll por la
Integración selectiva de 115pectOS socio-eool6gicos (cfr. Becker y Brllnd, 19%:
Gtlrg. 19%). Pllrll e1 -Sur- este p1"CICl!SO permal'lece embívalenre, ya que aliado
de algunas mejorills parciales. eOllx;s1e la orientación hacia el Norte (cfr. Redeli f!,
1992). Después de 10 aflos de debete sobre el desarrollo sustentllble y sus "",pe­
rimclas. el aspecto centrlll d", la relación Norte-Sur indica una profundización de
las dl!Sigualdades l!StructuTllles en el marco de la reestructuración global C/Ipitalis­
tII. También la poIitia internacional sobre biodiuersidad está sobredeterminllda
por intereses t«niC<K!C0n6micos. es;:>ecialment", a partir de las negociaciones de
111 Convención. Los intereses econ6micos influyeron de manera mM determina,,·
te en la formulación de los "int",reses naciona!a- hecha por los respectivos go­
bieroos. tanto en el Norte como "''' ",1 Sur.

Todo este 00 signifia que 1M discusiones ace-ce de la sustentllbmdad 00 ten­
!l/Irl sentido. Con respecto al papel de las 0NGs m las negociaciones ¡nterl1/lClo­
MIes que intentan llegar /1 una coocredón del t",ma condoctor; SOl pueden distin­
gulr. ",n la discusión general /ISÍ como "'" la discusi6n sobre blodiwrsidlld. tres
variantes principales. Primero, existe una variant'" "Tl!torica" en toroo al desarro-



110 sustentable que bace referencill solamente al término sin proflllldizar en SU
signifOclo. Especialmente en las poIilicas internacionales de desarrollo. las 0NGs
pal1icipall en la implementaó6n de las poIiticas oasumen tareasdel Estado (HulmeI
Edwards. 1997:5). En muchos casos. la rererencte al desarrollo sustentable es
!1610 una &daptación formal de posiciones ya. adopladas previamente en corres­
pondencia con "modas" de politicas de desarrollo (\IMan. 1994). Pero también
!llgunas 0NG5 medioambientales. sobre todo las que tienen en el centro de sus
politicasla protección del medio ambiente. adoptan esta manerll formal de refe­
rirse al ' desarrollo sustentable. Estas ultimas no dejan de tener InAuencl!l en las
negociacione:; de la COO.

Una segunda variante coloca en el centro de su debate a las políticas interna·
cionales y. derilladas de ellas. las nacionales. Esta variante dírige su interés hacia
la regulación internacional de problemas globales. o sea. hacia un globol
mooogmenl . con la P!lrtitipaci6n de 00C6 (McNeely. 1997}. De hecho. los rnlembros
de las 0NGs Involucradas en estas políticas son parte de una ~ite global responsa­
ble de la solllCi6n de los problem/lS (Goldmann. 1996). En este sentido, las 0NGs
no son los lICIores centrales de las políticas Internacionales (lo son eén los gOO;el'"
nos y sus administraciones. pero también. de manera creciente. los organismos
internacionales y las empresas transnaclonales). sino que desempeftlln un papel
de complemento más o menos crit ico de los diferentes procesos politic05, Predo­
mina una auto-percepci6n que podria denominarse como "co-<\lite". Corno lTI05­

tramos en relación a la CBO. las ONOS contribo.ryen con $U conocimiento a la
comprensión de los problemas y a la imposición de determinadas concepciones
de los mismos.

Una ten;(!ra variante otorga a las 0NGs. en el proceso del desarrollo sustenta­
ble. ~ P!lpeI en la creaó6n YfortalecimenlO de po/itic:as opue5l/lS a las racionalidades
dominantes y que. a la vez. buscan alternativas desde la base (Redcllft. 1992;
GhaV\!ivian (comp.). 1994: HulmeJEdwards. 1997). El enfoque está. orientado
al nivel local y regional del CUlII tiene que surgir el desarrollo sustentable. Son
vistas corno preoondiciones: una mayor InAuencia en la conflguración de las pro­
pías condiciones de vida. la posibilidad de una organización aut6nornll. el acceso
y control sobre los recursos y el mantenimiento y fortale<;imiento del conocimien­
to tradicional (Wase GRA>'I. 1996).

Estas tres variantes de la relación entre 0NGs y desarrollo sustentable se pue­
den identificar claramente en la politica de biodiversidad. siendo de mayor sig­
nificación la segunda y la tercera. Cabe destacar que no se debe contraponer
ambas perspectivas. como ocurre con frecuencia. Por un lado, el enfoque di rigi­
do hacia las ~i$laciones internacionales necesita de la perspectiva local. Aun
CU1Indo en las negociaciones internacionales actúan. sobre: todo. representantes
gubernamentales de Estados nacionales. la implementación de las políticas pasa
por los niveles internacional. nacional y regional de manera no necesariamente
igualitaria. El que las élites internacionales de las 0NGs representen supuestamen­
te el nivel local. es un planteamiento que habrla que verificar y es. seg(ln nuestras
investigaciones. poco probable. Por otro lado. la tercera "alternati\la" . que prill!'



Iegi/I UOll perspedíw. local. no puede negar el hecho de que todas las poIiticas
locales estlm insertas en el sistema global. la razón de ello está. en la transforma­
d6n que sufren las estructuras y condiciones sociales dentro de las cuales tienen
lugar los eon/lidos medioambilll1tales y de desarrollo, y las diferentes propuestas
e intentos de soIuci6n a los mismos. transformaciones que ocurren por la acción
de estos mismos eon/lidos e intentos de regulaci6n. Estas esrructwes y condicio­
nes no pueden ser negadas. Los diversos niveles de problemas tanto espaciales
como factuales a los cuales estén referidas las actividades de las 0N(;s est.in art i­
culados de WlZl manera indisociable y muy compleja. Si. peora dar un ejemplo. los
representantes de pueblos indígenas comienzan a defenderse en los foros ínter·
nadonales en contra de que sus derechos son ignorados. eon ello cambian tam­
~ las estructuras sociales de estos pueblos. Por el contrario. el negarse a que
se representen sus derechos en esos foros. puede tener igualmente graws 00l1Sli!­

cuenc:ias (Agrawal. 1998).
Las formas que adoptan los problemas y sus soluciones a ni\lE'l internacional.

nadonaI y regional. varian de acuerdo al problema especlfko. Existen razones
_para sostener que los diferentes ni\lE'les espaciales no son complementarios: es

decir. que una política internacional produce efectos a nivel nadonal y regional.
La Implementadón lenta y dific~ de la CBO. cuyo poder depende de manera
central de su implementacl6n a nivel nacional, no tiene como U\ISiI única la
lIarnada "falta de voluntad polílka" de los actores estatales, sino que depende en
gmn medida de ladiferente esln.Icturad6n del "terreno" de la política de biodiversidad
en los niveles internacional. nadona! y local. En los dos últimos. los problemasse
manif>estan de forma muy distinta ya que las relaciones de fuenas son otras y.
por ello, las 0N0s se \IE'Il determinadas a actuar de manera distinta.

Participación y democratización.
Perspect ivas de una invesllgad ón CTÍtk:a .sob re las ONGs

Queda claro que las ONGS no constituyen un actor homogéneo: por ello. su in·
\Il!5tigad6n no puede partir de une definldón l1gída de este concepto. Por el
contrario. su an.ilisis debe peortir de los procesos políticos reales. A pesar de
todos los problemas metodológicos que supone. deberla ponerse mayor énfasis
en la in\lE'stigadón de la influencia poIitica real de las di\lE'rsa5 0I'lGs. Además. hay
que seMIar c:u.indo se trata de cuestiones analíticas y c:u.indo de cuestiones nor­
mativas. Esto hace referencia. principalmente, a la probIemhtica de las posibilida­
des de democ:ratizac:16n de las relaciones internacionales que son una condición
central peora Wl3 integrac:\6n de los diferentes aspectos del desarrollo sustentable.
Vinculado a esto se encuentra la cuestión eeeee del peopel de las 0NGs en tal
proceso. cuya participación efecllva aparece como una condición necesaria para
proplciar un minimo de transpeorencia en Jos procesos actuales de reestruc:lura­
d6n del poder. Hasta ahora. los procesos de reglamentación han sido. sobre
todo, de <:arilder lntergubernamental y, por eso. dependientes de patrones na­
donaIes de legitimací6n. Por ende. es JJe«sario investigar las oportunidades y los



limites de una participación e/ectiwl de las 0NGs denlro del amplio maree de la
cuestión relativa a la democracia InteTl'l!lCional y a la democralizac:ión de las reta­
clones internacionales. Las 0N0s permilen hacer públicos los procesos inlenw:io­
nales encubiertos y fomentan perspectivas alternativas. Pero. al mismo tiempo.
parece que las fonnas de participación real no satisfacen estas condiciones.

En terrenos poIiticos -suaves-romo elde la política intel1ll>CXlnill de biodiuersidad
en el maree de la eso. a loscuales no se concede. por parte de ectores estatales.
ninguna pricrided, existen oportunidades de acción para las ONOs. En parte.
estas oportunidades se crean porque a los ternes en cuesti6n se les concede
menor importancia que a otros y son puestos a la zaga por foros de negociación
más poderosos. Asl. terdeecelmente. el importante acuerdo sobre la propiedad
inteleclu/ll vinculada con el comercio tmJPs) en el merco de la Organización Mun­
dial de Comercio. con la Inlerpretación occidental de esta propiedad predomina.
al interior de la CBD o de la FN), sobre los derechos de las comunidades locales
y de los campesinos tjormers' ,Igllls), derechos que lienen una escasa cobertura
legal. La. legilimKJad democrática o la representación de intereses de una mayo­
na. aun con la participación de. las ONOs, no juegan ningún papel o. si acaso. un
papel mil)' secundarlo. En ól!ima il'\Stancia. esto tiene que ver con la falta de
mecanismos de legiHmidad a nivel internacional, más allá del sistemll de repre­
senlación inler-gubernamental. los procesos de legislación son inter-guberna­
mentales y. por ende. vinculados estrechamente a patrones de legilimación na­
cionales. Por ello es necesario. frenle al cuestionam>enlo de la democra.cia lnter­
rw:ional y de la democratización de las relaciones internacionales. investigar las
oportunidades y limites de la participación efectiva de las 0N0s. Esta participa­
ción en los procesos políticos internacionales es una condición mínimll para que
se den los procesos de democralización. ya que las ONCs crean esferas públicas
muy diversas y promueven perspectivas alternalivas con las cuales se logra. por
\o menos parcialmenle. una tral'\Sparencia.

El papel de las 0l'I0S. con sus diferenles y en parte contradictorias orientacio­
nes en los procesos poIiticos internacionales. se puede comprender mejor como
integrantes de una "red de regulación interTIIICiQnal" (GIlrg/Hirsch. 1998). Este
concepto. que debe ser desarrollado. tendria que abarcar, en el conlexlo de la
teolia de la regulación. lo siguienle: hacer comprensibles las ccntredkciones men­
cionadas y. con ello. los procesos poIiticos inlernacionales. entendidos como ex­
presión de competencia. cooperación y solución de conflictos de eerecter obliga­
torio. y también visualizarlos como resultado de diferentes estrategias de diversos
actores más o menos poderosos. En este senlido hay que cuestionar. en la poli·
tica internacional. el enfcque exclusiVO sobre los actores nacionales y las organi·
zaciones Internacionales. así como en la Ciencia Política el término dominante
de regímenes. Los procesos politicos internacionales no solamente están situados
en diferentes niveles espaciales con una articulación parcialmente contradicloria.
sino que tambioln son parte de amplios desarrollos políticos. económicos. técni­
cos y socioculturales. Bajo esta perspectiva se hacen evidentes determinaciones y
lral'\Sformac:iones estructurales de la socielalización capitalista. La. teorta de la



regulad6n parece ser capaz de describir y explicar en diferentes niveles de abs­
traoeióo y en sus expresiooes múltiples. las relaciones capitalistas globales en
reestTUClUración. En este contexto. se puede enteoder a las ONGS como e\el11<!n­
tos de una nueva forrTlll de estatizaci6n: Stoorlicllkeft/sretehood (Brand/Gtlrg.
199811 y 199&).

De gran importancia es la di fereocia entre regulación politice (en alemán
Regulienmg) o gobemabilidad. por un Il>dO. y regulación social (en alemán Regu'
/ollon). por otro. Aunque la r<¡gulación polilica sea impreseiodible para el trata·
miento de problemas medioambientales. es solamente un elemento de la regu­
lllci6n social de las relaciones socletales con la naturaleza. En muchos ClISOS.
procesos mllY di ferentes juegan un papel decisivo como la orientación hacia po­
derosos grupos de interes o hacia el equilibrio entre exigencias de reproduc:ciórl
soclaI contradictorias. Una perspectiva amplia de esta regulación (social) debe
tomar en cuenta tanto aspectos de dominación como el hecho de que. para la
estabilización del éesertollo de una sociedad no es neceserse la -solución- de
problemas. sinoque las contradicciones del desarrollo de una scceded sean asegu'
radas institucionalmente (aunque no necesariamente eliminadas) .

TOrTlllodo la regu\aci6n 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 J)/lra reglamentar
este terreno representan el eslablecimiento de un régimen que hace un reparto
global de Jos derechos de acceso y uso de la blodiversidad. En esta regulación
internacional los Estados nacionales juegan todavía un papel cl\lCial. Mientras
que algunos eutores les niegan toda capacidad y buscan alternativas (Upschlllz.
199B) siguen siendo. desde ncestre perspectiUll. un terreno importante pera la
agudización de las relaciones de clase basadas en el dominio y un elemento es­
tructural de la competencia internacional. que en el proceso de jes nuevas formas
de globalizaci6n capitalista se refuerzan (Hirsch . 19% ). El ejemplo de los conflic·
tos sobre biodiversidlld muestraque el establecimiento de los derechos soberanos
de los Estados nacionales sobre la biodiversiclad es un J)/lSO fundilrnental hacia (en
parte) nuevas formas de III -valorizaci6n- de recursos genéticos. lo cual. por lo
tanto. no se opone a la valorización capitalista sino es su coodición(Gllrg. 1998).

Desde esta perspectiva hlIbrta que oponerse a generaliZllcioMS precipitadas
sobre el papel de las 0NGs. las cuales sólo destacan algunas tendeocÍlls. pero
pierden de vista la contradicción del proceso. De eUo resultan visiones Wlilatera·
les que por un lado competen al nivel internacionlll . como lo demuestran los
lntentos de lograr una -socied.xI mundial- (Grupo de lnvestigatión Sociedad Mundial.
versión inglesa) o el surgimiento de una -sociedad civil internacionar (K&sIer &
Metber. 1994. versión inglesa). !IObre todo esta última cuando no es lInl1lizada en
susemblcelencies (Gllrg y Hirsch. 199B). Por otra parte. existen simplificaciones
respecto del Estado nacional como las que se encuentran en los paradigrTllls de
una "sociedad red- (MeSSl1er. 1995. debate tnglésl . tal como pueden desprende...
se del concepto de "gobernabilidad global- (Comisión. 1995. versión inglesa).
Ignoran el hecho de que los Estados siguen representando instituciones de domi·



nio central cuyas políticas de ejercicio de poder ~yuclan a la Implementa<:i6n de la
regulación. la qu.e se iflVO(;(l . de manera ~firmaliva o crílica, como leyes del me..
cado mundial. Al ~bordar el tema de la suslentabilidisd no deben olvidarse tedas
estas conexiones.

Para concluir. queremos hacer algunos sel'ialamientos de cereete- poIllioo-es­
lratégico que surgen de las reflexiones teóricas y de III illlleSligación empirica.
estrategias que cuestionan. dentro del amplio marco del desarrollo sustentable,
los pl'OC:e$OS ectcejes de reestl\lCtur.xi6n del slslema ClIpllallsta. y que toman en
cceota tanlo las causas como las esll\lCturas de la IlO'suslent~bilidad actual.

Con esto quedaría claro que es imprescindible intervenir en conlra de los erre­
glos inlem&ciona!es y de los actores que los promueven. Esto no implica dejar de
participar en las conferencias Inlerna<:ionates o no influlr en los procesos domi·
nantes. ya que , como se sel'ial6 con anterioridad. en muchos ClISOS el qué yel
cómo de las negociaciones están delermln&dos por problemas especlñcos y por
intereses delerminados. Pero SÍ significa que no se pueden hacer SÍmplemente
compalibles las podel"OS!lS racionalidades institueionaliladas con otras racionalidades.
Desde este perspectiva. es necesaria una confrontación con las Instiluciones Y las
racionalidades dominanles. En este proceso. las 0NGs. conscientes de esto. de­
ben desarrollar sus propias posiciones con respecto e los problemas y a las posi­
büdedes de intervención (Vivian, 1994, W~h1. 1997). las contradicciones exis­
tentes entre los diferentes niveles espaciales oblig~n a entender la reestl\lCl\Jra'
ción global como determinante en las relaciones sociales y en los confl ictos, por
lo que los conAictos nacionales y regionales siguen siendo impom,nles. Este sig­
nifica que el análisis no puede agotarse en III investigación de los procesos de los
arreglos inlernacionales.
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