Capitulo 6

Las ong Yy el discurso del desarrollo
participativo en Costa Rica

Laura MacDonald

TanTO en el norte como en el suy, a lo ancho de todo el espectro politico se ha
difundido el escepticismo acerca de la capacidad y la voluntad de las agencias
del Estado y las organizaciones internacionales para solucionar las necesi-
dades del pueblo. El énfasis en el papel de la “sociedad civil”, los “nuevos
movimientos sociales”, la “participacion”y la “investigacién-accién participa-
tiva” entre los estudiosos y promotores del desarrollo refleja esta perspectiva
antiestatista. Sin embargo, no se ha prestado suficiente atencién critica al
cardcter igualmente problematico de muchos “actores no estatales”. Muchos
han apuntado a las organizaciones no gubernamentales internacionales (ONG)
como promotoras de otro tipo de gestion de desarrollo en la que florece la
participacion de las bases, de manera que los pobres sean capaces de recibir
lo que les ofrecen, asi las ONG son presentadas, y se presentan a si mismas, como
un modelo alternativo a la ideologia y metodologia hegemonicas del “régimen
de ayuda™! oficial. Judith Tendler se refiere a la creencia en la superioridad de
las propias cualidades participativas como a uno de los “articulos de fe” de las
ONG.?

Debido a su pequena escala, su trabajo con las bases, su caracter “cara a
cara”, los proyectos de las ONG son vistos con frecuencia como fenémenos alta-
mente participativos, casi por definicion. Por ejemplo, Robin Poulton (1988: 4)
esboza una simple ecuacién que pretende representar el “modelo de las ONG de
los ochenta”:

Necesidades basicas + desarrollo participativo = desarrollo de la comu-
nidad.

1El término “régimen de ayuda” proviene de Wood (1986). Wood no incluye a las ONG entre las
instituciones del régimen de ayuda. Yo argumentaria que las ONG deben ser consideradas partes del régi-
men, aunque como actores estén controladas menos rigidamente por las normas y reglas dominantes.

2Entre otras supuestas cualidades de las ONG (u “organizaciones privadas voluntarias”, private volun-
tary organizations, como se les llama en Estados Unidos), que se han convertido en articulos de fe segin
Tendler, estdn el que, en contraste con las instituciones de ayuda, son mas capaces de llegar a los pobres,
estan mas preocupadas por el proceso que por el desarrollo, son mas capaces de ser flexibles y experi-
mentales y tienen una habilidad especial para fortalecer las organizaciones locales (Tendler, 1982: 4-5).
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Poulton ofrece también una descripcion tipica de los méritos del modelo de
las ONG como opuesto a las estrategias de desarrollo adoptadas por los actores
estatales:

Al contrario de los proyectos disenados desde arriba hacia abajo a partir de las
ciudades, las ONG estan utilizando métodos en los que se enfatiza el inicio desde
abajo, que pasan progresivamente la toma de decisiones a la gente. Al contra-
rio de los modelos centralizados de la burocracia, las ONG descentralizan la
responsabilidad hacia los grupos locales y asociaciones comunitarias. Al con-
trario de la aproximacién de los proyectos a corto plazo, la metodologia de
las ONG es evolucionista y a largo plazo. El construir organizaciones auto-con-
fiables en las villas es un proceso largo y lento, pero existen y existirdn orga-
nizaciones del pueblo, que pueden trabajar a favor del desarrollo del pueblo
(Poulton, 1988: 32).

Este argumento tiene su mérito. La mayoria de los proyectos de las ONG
si implican alguna forma de participacién ciudadana, a las agencias oficiales
se les ha requerido que incluyan mas formas de participacién en su trabajo
de desarrollo debido al ejemplo de las ONG, y algunas ONG efectivamente estan
muy comprometidas en dar a los pueblos del Tercer Mundo el control de sus
propios procesos de desarrollo. Sin embargo, el calificar la asistencia de las ONG
como una alternativa sustancialmente mds participativa que otras formas de
ayuda, pasa por alto el hecho de que la mayoria de las ONG dependen de los
fondos gubernamentales o son influidas —al igual que influyen— fuertemente
por los cuerpos de desarrollo oficiales, y se desenvuelven histéricamente como
un complemento ttil de la asistencia oficial para el desarrollo. Los agentes de
las ONG gozan por tanto de mas autonomia que la mayor parte de los agentes
de programas bilaterales o multilaterales, pero esta autonomia es limitada
y sus limites son oficialmente inexplorados. La imagen en rosa de las ONG igno-
ra también el hecho de que la participacién es un concepto debatido que tiene
muchos significados y posibles resultados. Para explorar estos temas, este
capitulo discute las diversas aproximaciones a la participacién adoptadas en
tres proyectos de ONG en Costa Rica a finales de los ochenta. Estos casos ilustran
la naturaleza problematica de la participacion y sugieren algunos de los facto-
res que es necesario tomar en cuenta cuando se intenta ponerla en practica.
Afirmo que el grado y la forma de la participacién promovida por las ONG
variara dependiendo de los siguientes factores:

* la aproximacién de las oNG a la participacién;
* la influencia de los actores internacionales (sean donadores de Estado o
ONG internacionales); y
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* la naturaleza de los vinculos entre las ONG y los grupos locales o movimien-
tos sociales.

Mientras que estos diferentes elementos pueden combinarse en la practica de
diversas maneras, se pueden identificar dos tipos ideales principales de ONG en
el contexto de América Central:

* “ONG de la corriente dominante”, asociadas con frecuencia, en América
Central con la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(AID). Estas se caracterizan por:

— participacion institucional, en la que la participacién de los beneficiarios es
valorada primordialmente por su contribucion a la eficiente puesta en prac-
tica de un proyecto; los participantes no tienen que tener el control real
sobre el disefno o la evaluacién de un proyecto. En el periodo contemporéneo,
esto ha ido de la mano de los programas complementarios a los programas
de ajuste estructural;

— paternalismo de las agencias extranjeras, en donde las ONG internacionales o
los donadores estatales controlan las decisiones mds importantes y actdan
para cooptar al liderazgo local. El tipo de proyecto puesto en prictica con
frecuencia se conforma a los intereses del donante en vez de a las necesida-
des percibidas de los receptores; y

—vinculos locales limitados, en donde los contactos locales estan limitados en
gran parte a las agencias del Estado, y las alianzas con movimientos sociales
auténomos estan ausentes.

* “ONG progresistas”, caracterizadas por:

—una estrategia explicita de apropiacion del poder (empowerment), que implica no
s6lo un mayor control de los miembros de la comunidad en el nivel local,
sino también su involucramiento en los movimientos sociales mas amplios que
buscan una mayor participacién politica por parte de los grupos excluidos
de los procesos nacionales de toma de decisiones;

—autonomia relativa de las ONG locales, en donde las ONG internacionales respe-
tan la capacidad superior de los socios del Tercer Mundo para responder a
las demandas locales, al igual que a la necesidad de construir una sociedad
civil fuerte en el largo plazo;

—los vinculos con los movimientos sociales son vistos como un elemento nece-
sario para construir movimientos contrahegemoénicos con el objeto de cues-
tionar la distribucién existente del poder y los recursos.

Las “ONG progresistas” deben competir con las “ONG de la corriente domi-
nante”, tanto por el financiamiento como por la influencia sobre las lealtades
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politicas y las opciones econémicas de las clases populares. Sin embargo, el
conflicto entre los dos tipos ideales no es tan claro como podria sugerir una
representacién en blanco y negro. Las ONG son organizaciones complejas y
multifacéticas, plenas de contradicciones que surgen de la interaccién entre,
por un lado, la (con frecuencia confusa) ideologia y la metodologia de las ONG
y sus donadores, y por el otro la realidad que confrontan en el campo. Para
evitar la simplificacion, he incluido aqui por tanto un analisis de lo que yo llamo
una ONG “contradictoria”, con fondos de la AID, pero que muestra cierta autono-
mia respecto al donante y algunos elementos de practica “progresista”. Los es-
tudios de caso ilustran también que incluso las ONG mas “progresistas” en mu-
chos casos no han logrado abordar el problema especifico de la participacién
de las mujeres.

Los estudios de caso se realizaron en Costa Rica, un pais con un largo y
envidiable historial de desarrollo democratico y de bienestar social, aunque
el modelo econémico y politico existente estd actualmente siendo atacado. Las
limitaciones encontradas en los estudios de caso senalan por tanto el serio
problema con el que se encuentran las ONG al intentar promover la participa-
cién incluso en las situaciones aparentemente mas inofensivas.

Dadas las reservas expresadas por muchas teorias democraticas liberales
acerca de la viabilidad de los sistemas basados en la amplia participacién
politica,® y la escasez de instituciones genuinamente participativas en las
sociedades occidentales (aparte del voto), es un tanto sorprendente que la
participacion sea saludada ahora casi universalmente como un elemento
clave en una estrategia de desarrollo exitosa. Moeen Qureshi, vicepresiden-
te senior del Banco Mundial, declar6é en 1991, por ejemplo:

El Banco Mundial ha aprendido de su experiencia de desarrollo que la
participacién popular es importante para el éxito de los proyectos econé-
mica, ambiental y socialmente. Nuestra mas importante lecciéon ha sido que
la participacién y la apropiacién del poder implican cuestiones de eficiencia
al igual que el ser deseables por si mismas.*

3Véase la excelente resena de Carole Pateman de la visién de la participacién en los teéricos
liberales clasicos, Participation and Democracy Theory (Cambridge University Press, Cambridge, 1970).

4Citado en Mark Denham, “The World Bank and the NGO”, trabajo preparado para su presenta-
cién en la reunién anual de la International Studies Association, Atlanta, abril de 1992, p. 5.
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Bajo esta aparente unanimidad, sin embargo, hay algunas diferencias
no declaradas acerca de lo que realmente significa la participacién, y cémo
ha de lograrse.

Los analisis més serios del concepto han apuntado el hecho de que hay
muchos tipos de practicas a las que se denomina participativas, muchas de
las cuales de hecho son manipuladoras o meramente ilusorias.® Debe reco-
nocerse que cualquier aproximacién auténtica a la participacién debe res-
petar las tradiciones y deseos de la “poblacién meta” y debe implicar la
transferencia sustancial del poder a esa poblacién. Dado que cualquier forma
de asistencia implica complejas relaciones de poder entre el donante y el recep-
tor, poner en practica la participaciéon auténtica ha sido una meta escurridiza
para las ONG. Han surgido algunas voces escépticas respecto a los motivos detras
de la aparente adopcién del concepto de participacién por los actores occiden-
tales. Segtin Rajni Kothari, “mientras mas alejadas de las masas se encuentran
la economia del desarrollo y la politica del desarrollo, mis se les pide (a las
masas) que «participen» en ellas” (Kothari, 1984: 541). Kothari tiene una visién
igualmente escéptica de las ONG. Afirma que el capitalismo mundial y las
organizaciones internacionales, tales como el Banco Mundial y el PNUD, estan
descubriendo en las ONG “un instrumento de lo mas efectivo para promover
su interés de penetrar en las economias del Tercer Mundo y en particular
en el interior rural al que ni las industrias privadas ni las burocracias guberna-
mentales son capaces de llegar” (Kothari, 1986: 2178).5 De hecho, Quereshi,
desde el Banco Mundial, ha identificado una de las metas dificiles, que la colabo-
racién entre el Banco Mundial y las ONG puede lograr: la puesta en practica de
“programas sensatos y exitosos de ajuste”.”

Los observadores de las ONG han discernido la gradual evolucién de la asis-
tencia internacional no gubernamental al Tercer Mundo a través de diversas
etapas, las que pueden asociarse con diferentes aproximaciones al asunto

5Una influyente formulacién es la provista por Sherry Arnstein cuando reflexiona sobre sus expe-
riencias en la participacién ciudadana en programas urbanos en Estados Unidos en los sesenta (“A
Ladder of Citizen Participation”, Journal of the American Institute of Planners, 35, 4 de julio de 1969,
pp- 216-224). Describe una “escala de participacién” en la que cada uno de sus ocho peldanos corres-
ponde a un diferente grado de poder de los ciudadanos en el proceso politico. Estos se extienden
desde la “manipulacién” y la “terapia” que son, de hecho, “no-participaciéon” a través de “informar”,
“consultar” y “aplacar”, hasta los peldanos mis altos de “sociedad” (partnership), “poder delegado” y, en
el maximo nivel, “control ciudadano”.

6Robert Cox ve también el proyecto de desarrollo rural dirigido a la autosuficiencia (del tipo
promovido por el Banco Mundial pero puesto en practica con frecuencia por las ONG) como la respuesta
de los administradores de la economia mundial al reconocimiento del hecho de que el sistema capi-
talista “no absorberfa mas que una fraccion de las poblaciones rurales del mundo” (1987: 388).

7Véase Banco Internacional para la Reconstruccién y el Desarrollo, “Meeting of the World Bank-
NGO Committe and Recent Progress in Bank-NGo Cooperation”, memorandum interno, Washington, D.C.
13 de febrero de 1989, p. 5
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de la participacién.® Las ONG del norte surgieron primero como resultado de
los intentos humanistas por mitigar los efectos de la pobreza y la guerra. Sus
precursoras fueron las sociedades cristianas misioneras, que ofrecian comida,
medicinay otros servicios, al igual que el adoctrinamiento religioso a los “infie-
les” en tierras lejanas. Estas misiones jugaron un importante papel en la legi-
timacion oficial del colonialismo. Algunos argumentarian que las ONG, sus
equivalentes modernos, desempenan una version mas sofisticada de la misma
funcién.” Muchas ONG importantes conservan una identificacién religiosa, y
aunque muchas de las principales iglesias han rechazado el adoctrinamien-
to de mano dura del pasado, las sectas cristianas fundamentalistas contintian
adoptando esta aproximacién.

Como el “régimen de ayuda” oficial, muchas ONG se originaron directa-
mente en la respuesta estadounidense a las necesidades de la Europa de la
posguerra. Algunas de las mayores agencias —OXFAM, CARE, los Servicios Ca-
tolicos de Ayuda (Catholic Relief Services), el Servicio Mundial de la Iglesia
(Church World Service) y la Ayuda Luterana Mundial (Lutheran World Relief)—
se formaron para proporcionar ayuda y asistencia en la reconstruccién de Euro-
pa. Subsecuentemente, dedicaron sus atenciones a las situaciones de emergen-
cia en otras partes del mundo, incluidas la particiéon de la India, la huida de
los refugiados drabes de Palestina en 1948, la guerra de Corea, y la hambruna
en Bihar en 1951.

Al principio, las ONG (como las agencias oficiales de desarrollo) definieron
su papel al limitarse a proporcionar ayuda material para atacar necesidades a
corto plazo. Sin embargo, al igual que la ayuda proporcionada por las agencias

8 En una influyente tipologia, David Korten (1987: 145-59) describe los cambios en las ONG segtin
son caracterizadas por tres “generaciones”. Segiin Korten, una aproximacion inicial de ayuda y bienes-
tar al principio del periodo de la posguerra fue seguida por la de desarrollo local. Korten describe
una tercera estrategia, mas reciente, de las ONG que implica el compromiso con un desarrollo de sis-
temas sustentables; esto es, reconociendo los limites del impacto en los sesenta y setenta por un cambio
de parte de muchas ONG para centrarse en proyectos de pequena escala y autosuficientes de desarro-
llo comunitario, algunas ONG han intentado introducir factores sistémicos mas amplios, incluyendo
las politicas gubernamentales. Korten (1990: 11-32) ha desarrollado subsecuentemente una concep-
cién de una estrategia de la cuarta generacién bajo la que las ONG se convertirian en “facilitadores de
un movimiento de desarrollo global de los pueblos”. Sin embargo, la descripcién de Korten de esta cuar-
ta generacién es vaga y no esta acompanada por ejemplos especificos de agencias de desarrollo que
trabajen en esta drea.

9Stewart MacPherson hace notar que el término “desarrollo de la comunidad” (que se convirtié
en una caracteristica clave de las actividades de las ONG posteriores) fue acunado primero por la Ofi-
cina Colonial Britanica en 1948 (véase su Social Policy in the Third World: the Social Dilemmas of Under-
develpoment; Wheatsheaf Books, Brighton, 1982). “El desarrollo de la comunidad fue definido como un
movimiento diseniado para promover mejores formas de vida para toda la comunidad con la partici-
pacién activa, y si fuera posible, a iniciativa de la comunidad pero esta iniciativa no se genera espon-

taneamente por el uso de técnicas para despertarla y estimularla para que asegure su respuesta activa
y entusiasta hacia el movimiento” (véase MacPherson, 1982).
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de desarrollo oficiales, la asistencia temprana de las ONG no era politicamente
neutral. El desarrollo de las ONG en América Latina tuvo sus raices en el temor
de la Iglesia catélica frente al desorden social y la amenaza comunista, al igual
que frente al creciente protestantismo.!’ Gradualmente, las ONG europeas y
estadounidenses vinculadas con la Iglesia comenzaron a canalizar fondos tanto
a los grupos catdlicos como protestantes en América Latina (FAO-FFHC, 1987:
100-105). La Iglesia, la organizacién mas poderosa de la sociedad civil latinoa-
mericana, jugé asi un papel crucial en la formacién de las ONG y sus vinculos
con las ONG internacionales.

Las organizaciones latinoamericanas emergentes, como sus contrapar-
tes en el extranjero, se centraron en la ayuda y en las actividades de servicio
disenadas para contribuir en la estabilidad politica al igual que para aligerar
la pobreza. Debido a que las aproximaciones dominantes a la teoria del de-
sarrollo tanto en el norte como en el sur enfatizaban la industrializacién, la
formacion de capital y la construccién de infraestructura como las claves
para superar el subdesarrollo, la participacién de los pobres no era vista como
necesaria o incluso deseable. Bajo el enfoque de la modernizacién, los valo-
res aborigenes eran vistos como disfuncionales: la meta de los misioneros era
por tanto difundir los valores occidentales en lugar de estimular la partici-
pacién local.

La asistencia de las ONG inicialmente fue proporcionada, por tanto, como
caridad, y los receptores eran tratados como objetos en vez de como sujetos del
proceso. Esta vision de la caridad y ayuda ciertamente no ha desaparecido.
Los esquemas de comida a cambio de trabajo, por ejemplo, son una forma
comun de participacién obligada puesta en practica por las ONG. En la década
de los sesenta del siglo XX, sin embargo, la incapacidad de la caridad para
superar el subdesarrollo dio lugar a nuevas estrategias que comenzaron por
dirigirse explicitamente a la necesidad de los pobres de participar en los
programas de desarrollo. Este cambio estuvo relacionado con la consolidacion
gradual del enfoque sobre las necesidades basicas prevaleciente en las agen-
cias oficiales de ayuda. Un volumen preparado por la oIt hace esta vinculacion
entre participaciéon y necesidades basicas:

Puede argumentarse que la participacién de base amplia, en particular —pero
no exclusivamente— en el nivel local, tiene un importante papel que desempe-

10Parte de la respuesta de la jerarquia a estas amenazas percibidas fue el establecimiento de Caritas,
una organizacién de asistencia social compuesta principalmente por laicos catélicos en varios paises
de la region. Véase Williams (1989), para una descripcién de las motivaciones politicas de los obispos
centroamericanos.
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nar en la exitosa puesta en practica de la estrategia de las necesidades basicas.
La validez de este argumento depende principalmente del potencial de la
participacién popular para contribuir tanto a la generaciéon y a la articulacién
de una demanda efectiva de bienes de consumo masivo y de servicios esen-
ciales sobre una base sustentable, como a la operaciéon de un sistema eficiente
de administracién de la oferta: es decir, la produccién y la distribucién de los
bienes y servicios de las necesidades basicas (Lisk, 1985: 82).!!

Estaversiéon de la participacién tiene un caracter fuertemente instrumen-
tista y tecnocratico; esto es, la participacion es deseable con el objeto de crear
una demanda efectiva y una puesta en practica eficiente de la estrategia de
las necesidades basicas de la organizacién internacional, y no para incremen-
tar el poder popular.

Hubo sin embargo una resistencia sustancial a la puesta en practica del
enfoque sobre necesidades basicas por parte tanto de las organizaciones
internacionales como el Banco Mundial, como de los gobiernos del Tercer
Mundo. Como resultado, se pasé la estafeta a las ONG para que se convirtieran
en los principales agentes de esta forma de desarrollo participativo de base.
Mientras que hubo asi algiin cambio en la retérica de las agencias de ayuda
bilaterales y multilaterales, hubo poco cambio en su practica real. Los tedricos
latinoamericanos se refirieron a los modelos adoptados en los sesenta y se-
tenta como “desarrollismo”. En la aproximacién desarrollista, el Estado, la
industria privada y las agencias internacionales donadores juegan el papel
principal en el desarrollo nacional, pero las ONG pueden jugar uno complemen-
tario, aunque subordinado, en el nivel local para superar la inercia local.

Como resultado de esta asignacién de un papel importante pero marginal
a la participacién local, la mayor parte de las agencias estatales de desarrollo
en el norte establecieron mecanismos formales para la cooperacién con las ONG
durante los sesenta y los setenta. Los fondos gubernamentales de las ONG incre-
mentaron considerablemente sus recursos y alcances. Sin embargo, como se
verd mas adelante, aceptar los fondos gubernamentales con frecuencia genera
limitaciones reales en la accién de las ONG, aunque estas limitaciones pueden
ser sutiles o abiertas, segiin sea el gobierno implicado (Lissner, 1977). La prin-
cipal forma de operacion es la de “proyectos” de desarrollo que apoyan la auto-

ITEl programa de accién adoptado por la Conferencia Mundial del Empleo de 1976 de los esta-
dos de la oIt establece: “una politica orientada a las necesidades basicas implica la participacién del
pueblo en la toma de decisiones que le afectan a través de organizaciones de su propia selecciéon” (cita-
do en Cohen y Uphoff, 1980: 213n). En un articulo de 1974 (“ILO: Limited Monarchy”), Robert Cox
ofrece una visién de un ex miembro acerca de la politica interna de la oIT y su cambiante posicién
sobre las necesidades basicas.
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confianza en el nivel local y promueven la incorporacién de poblaciones “mar-
ginales” en la economia nacional. La “participacién” del “grupo destinatario”
es vista como una manera més barata y eficiente de asegurar el éxito del pro-
yecto (definido en términos técnicos y econémicos), y requiere por tanto una
mayor organizaciéon de la comunidad beneficiaria.

El surgimiento de una concepciéon de la mujer en el desarrollo (MED),
dentro de los estudios del desarrollo en los setenta, condujo a la conciencia de
que los intentos por incrementar la participacion comunitaria con frecuencia
excluyen a las mujeres. Durante la celebracién de la Década para las Mujeres
de las Naciones Unidas (1976-1985), muchas ONG, al igual que los donado-
res del Estado, pusieron un mayor énfasis en los efectos de los programas
de desarrollo en las mujeres, al reconocer que las concepciones previas con
frecuencia tenian efectos dafninos no intencionales para la mujer. Los enfo-
ques que no tenian en cuenta el género tendian a ignorar los factores (como
las responsabilidades domésticas, la falta de autoconfianza, el dominio de las
organizaciones por parte de los hombres y los controles masculinos sobre
las mujeres en la familia) que limitan la participacién de las mujeres. Sin
embargo, segtin Sally Yudelman, los proyectos de las ONG dirigidos especifi-
camente a beneficiar a las mujeres no han intentado aumentar el acceso de
las mujeres a la educacién y la capacitacioén, ni al crédito y la tierra, ni han cues-
tionado los papeles domésticos de mujeres y hombres:

La visién desarrollista es todavia dominante entre las ONG del norte. Sin embar-
go, la hegemonia del desarrollismo fue minada gradualmente por los ataques
desde fuerzas divergentes durante finales de los sesenta y de los setenta. Por
un lado, en el norte algunas ONG frustradas todavia por su incapacidad para
combatir las raices de la pobreza y del subdesarrollo, comenzaron a reconocer
que los proyectos de desarrollo de la comunidad no podian beneficiar a unas
cuantas comunidades favorecidas, y que el éxito de los esfuerzos del desarrollo
local con frecuencia se veia debilitado por fuerzas nacionales e internacionales
mas amplias. Al mismo tiempo, la teoria de la dependencia alcanzé popula-
ridad, entre algunas ONG latinoamericanas y del norte. Los dependentistas re-
chazaron la concepcién dualista de la teoria de la modernizacién sobre las
sociedades de América Latina y afirmaron que el “retraso” era el resultado
de la explotacién sistematica de la periferia por el centro desde los tiempos
coloniales. Algunas agencias del norte comenzaron a incluir la educacién para
el desarrollo y a hacer cabildeo entre sus actividades con el objeto de influir las
politicas del norte que tenian un efecto negativo en el sur.
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Ademas, los cambios ocurridos en la Iglesia catélica inspirados por el
Concilio Vaticano I y la reuniéon de Medellin de la Conferencia Latinoame-
ricana de Obispos, junto con la llegada al poder de juntas militares en muchos
paises del cono sur, condujeron a nuevas nociones sobre la participacién. Sec-
tores significativos de la Iglesia latinoamericana intentaron transformarla con
el objeto de impulsar reformas sociales. La llamada “Iglesia popular”, con fre-
cuencia opuesta a la jerarquia eclesiastica conservadora, comenzé a organizar
a los pobres en comunidades cristianas de base (comunidades eclesiasticas de
base). Al promover que los pobres reflexionaran criticamente sobre la naturale-
za y las causas de su opresion, estos reformadores de la Iglesia esperaban es-
timular la accién politica organizada. Segun el lider chileno de las ONG, Rodrigo
Engana, el resultado fue el establecimiento de nuevos “paradigmas” entre las
ONG latinoamericanas, senalados por ideas como las de “concientizacién”,
“educacion popular” y “apoyo a los procesos organizativos”: “En esta con-
cepcion se combinaron ideas de Freire acerca de la accién cultural, ideas
marxistas acerca de la sociedad y el Estado, y las visiones de los dependentis-
tas acerca de las relaciones entre los paises desarrollados y los subdesarrolla-
dos” (citado en Landim, 1988: 9).

Mientras que estas nuevas concepciones acerca de la actividad de las ONG
representaron un importante paso para alejarse de las concepciones instru-
mentalistas de la participacion y lidiar con el tema critico de la apropiacion
del poder por parte de los pobres, no carecieron de debilidades potenciales.
Segun sefiala Rahmena, Freire subraya la incapacidad de los oprimidos para
entender su situacién, pero no reconoce que las percepciones de sus concien-
tizadores también estan distorsionadas:

La suposicién de que hay tan importantes diferencias en los niveles de con-
ciencia de los participantes crea un problema casi irresolubles para la accién
dialégica propuesta por el autor. El ejercicio intenta ser una experiencia de
aprendizaje para todos. Sin embargo, implica que los participantes no son real-
mente iguales y por lo tanto las personas con conciencia “primitiva” o “semi-
transitiva” tienen que aprender de los pocos con una “conciencia criticamen-
te transitiva” antes de ser capaces de hacer alguna contribucién significativa
al debate (Rahmena, 1990: 207-208).

A pesar de las mejores intenciones y de la gran cantidad de técnicas par-
ticipativas, estos intentos de nuevo estilo de las ONG pueden conservar elemen-
tos sustanciales de paternalismo. Las técnicas de concientizacién pueden
convertirse en fines en si mismas, sin conducir a estrategias efectivas para el
cambio.
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Las ONG examinadas en Costa Rica confrontaron todos estos dilemas de par-
ticipacién y desarrollo. A diferencia de la mayoria de los paises del Tercer
Mundo, el contexto democratico en Costa Rica significa que los individuos
son libres de participar en politica sin un excesivo miedo a la represién. Sin
embargo, el legado de un Estado paternalista, intervencionista, ha signifi-
cado paradéjicamente que la participacién se ha dado en formas dirigidas
desde arriba, en vez de desde las organizaciones que surgen de las bases. Los
individuos estan acostumbrados por tanto a la celebracién de elecciones libres
y justas, y con frecuencia participan en cooperativas o asociaciones comuni-
tarias formadas por el Estado. Este tipo de organizaciones tiende a promover
formas de relaciones personalistas y clientelistas.

Debido al papel del “Estado benefactor” en Costa Rica y al clima de rela-
tiva igualdad social y al respeto por los derechos humanos, las ONG se desarro-
llaron con menor rapidez en Costa Rica que en otros paises latinoamericanos
en los que la represién era un resorte de este tipo de organizaciones. Durante
los setenta, entonces, mientras que muchas ONG latinoamericanas se alineaban
con la causa de la transformacién social, las ONG permanecieron centradas
en la provisién de caridad y ayuda en los huecos de la accién estatal. La resis-
tencia de la Iglesia catélica costarricense durante la posguerra a promover una
filosofia de la accién social contribuyé sin duda a esta orientacién caritativa.

En general, las ONG, que existian antes de la crisis de la deuda de los ochen-
ta, estaban orientadas a la caridad, eran paternalistas y apoliticas. Los efectos
de la crisis condujeron a un incremento dramético en el niimero de ONG y a
su acceso a los fondos extranjeros, ademads de a una reorientacién radical en sus
operaciones. La respuesta del gobierno de Estados Unidos a la crisis costarri-
cense no se limité a fondos de estabilizacién y ajuste econémico en el nivel
macroecon6émico. La preocupacién de la administraciéon de Reagan en Amé-
rica Central otorgé fondos a las ONG costarricenses y propicié una nueva concep-
cion del papel de las ONG en la sociedad civil. La acelerada caida de los estan-
dares de vida entre los pobres condujo a la preocupacién por la estabilidad
de las instituciones liberales costarricenses. El director de AID en Costa Rica
creia que el desempleo y otros problemas sociales que resultarian del ajuste
estructural harfan necesario instalar un “amortiguador” para evitar distur-
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bios sociales violentos. Las ONG fueron promovidas de manera explicita como
una alternativa del sector privado al paternalismo estatal.

En 1987, la AID cre6 una organizacion aparte llamada Asociacién Costarri-
cense de Organismos de Desarrollo (Acorde) para que se encargara de los
fondos de la A dirigidos al sector de las ONG. La junta de directores fue
integrada en un inicio exclusivamente por representantes del sector privado
seleccionados por la AID. Los criterios de elegibilidad para recibir fondos
también fueron establecidos por la aIp. El control sobre los fondos estadou-
nidenses no se le dio a la Acorde, sino a las “agencias privadas en colabora-
cién conjunta” —Private Agencies Collaborating Together (PACT)—, un consorcio
de 21 oNG de Estados Unidos, con fondos casi exclusivos de AID. PACT adminis-
traba las bolsas en délares estadounidenses para las agencias de Estados
Unidos que operaban en Costa Rica y nombraba al asesor técnico de Acorde.
A través del apoyo de las ONG en Costa Rica, Estados Unidos esperaba suavizar
las tensiones sociales, disminuir la dependencia de los grupos de clases bajas
en el Estado, y promover los sistemas de producciéon orientados al mercado.

Las ONG fueron vistas no s6lo como un medio para complementar los
ingresos de los grupos mas pobres, sino también para promover las nuevas
actitudes empresariales entre los pobres. Los criterios de elegibilidad de Acorde
establecen que se dara prioridad a proyectos que contribuyan al desarrollo
socioeconémico a través de “generacion del empleo y el incremento de la pro-
ductividad y el nivel de ingreso de los beneficiarios”. Mientras que los proyec-
tos pueden contener otros componentes (sociales o culturales), el aspecto
productivo es el mas importante. La aproximacion de Acorde apoya asi clara-
mente la estrategia econémica del ajuste estructural promovido por AID y otros
donadores internacionales, estimulando un mayor énfasis en el desarrollo a
corto plazo orientado al mercado, y asignando un papel mayor al sector
privado en contraposicién a los esquemas de desarrollo encabezados por el
Estado.

Ademas de la multiplicacién de las agencias costarricenses compatibles
con los objetivos de AID, los ochenta vieron también el surgimiento de otra
forma de ONG locales asociadas con los nuevos movimientos sociales costarri-
censes surgidos en los ochenta. Los efectos de la crisis econémica sobre los
sectores populares y la decadencia de las organizaciones tradicionales de
izquierda condujeron al surgimiento de nuevas ONG que buscaban aliarse con
las organizaciones populares independientes y estimular su desarrollo. Enca-
bezadas por los intelectuales costarricenses, vinculados con frecuencia a las
universidades o iglesias, o previamente con agencias del Estado, estas “ONG
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organicas” o “centros” fueron financiadas primordialmente por ONG euro-
peas. Estas ONG progresistas se comprometieron en una amplia variedad de
actividades, que incluian la educacién popular y la concientizacién, la comuni-
cacioén, la investigacion, el apoyo organizacional al sector popular y la promo-
ci6én de una tecnologia adecuada, al igual que en proyectos productivos. Al
igual que en otras partes de América Latina, estas ONG progresistas deseaban
distanciarse del vanguardismo de la izquierda tradicional.

¢Coémo pueden distinguirse en la practica las actividades de las ONG pro-
gresistas y las de la corriente dominante? Una declaracién firmada por los
miembros de la Concertacién Regional de Organismos de Desarrollo (ccop),
una agrupacién de ONG con concepciones similares en América Central,
establece:

¢Cudl es la diferencia fundamental que distingue a una ONG con orientacién
popular de una ONG vinculada a una estrategia neoconservadora? Ambas ponen
en practica pequeiios proyectos; las dos se vinculan con los grupos sociales
mas vulnerables. Ambas incluso exponen técnicas pedagégicas participativas
y aproximaciones a la promocién que buscan consolidar una capacidad
para la autoadministracién econémica. En realidad, lo que distingue a una ola
neoconservadora de ONG de un movimiento de ONG comprometido con la pro-
mocién del liderazgo de los grupos populares descansa en cémo ven el proble-
ma del poder. En el primer caso, la actividad de las ONG estd orientada a
promover cambios para evitar modificaciones en la estructura del poder. En
el segundo caso, las ONG intentan promover cambios con el objeto de lograr
transformaciones en la relaciéon de las fuerzas sociales, de una manera que
favorece a la mayoria (ccop, 1988: 24-25).

Segtin la ccop, la “participacién” por si sola no es suficiente. La participa-
cién popular en el nivel de las bases debe vincularse con la participacién en
los movimientos sociales que intentan cambiar el equilibrio del poder en el
pais. La pregunta, sin embargo, es como esta orientacién general puede
traducirse en accién en el nivel local, lo que genuinamente dota de poder
a los beneficiarios, dadas las limitaciones estructurales con las que deben
contender todas las ONG.

Durante el trabajo de campo efectuado en Costa Rica entre 1988 y 1989 exa-
minamos tres proyectos de desarrollo de las ONG. Dos de ellos eran dirigidos
por ONG con sede en Estados Unidos y financiados por AID; uno (OEF Inter-
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national), directamente por Washington, y el otro (Catholic Relief Services),
a través de una institucién establecida por AID para canalizar fondos a las ONG
en Costa Rica. El tercer proyecto es dirigido por una ONG costarricense (Ce-
cade) que es parte de la alianza de ONG progresistas (o “centros”) y es financia-
do por una ONG de Alemania occidental. Los tres proyectos trabajan con campe-
sinos pequefos propietarios; la mayoria de los campesinos vive en areas
remotas y subdesarrolladas del pais, y ha recibido tierra bajo el proceso de re-
forma agraria. Todas las agencias examinadas afirmaban contribuir a la par-
ticipacién popular y a la democratizacién en el nivel de las bases. Sin embargo,
la concepcién de la participacion significativa variaba entre las agencias, al
igual que las estrategias utilizadas para promoverla.

Cuabro 1

ONG DE LA “CORRIENTE DOMINANTE”:
SERVICIOS DE CARIDAD CATOLICA (SCC)

onG analizada Servicios de Caridad Catdlica

Tipo “Corriente dominante”

Proyecto estudiado Apoyo a la produccién de cacao por una coo-
perativa de la peninsula de 0as

Fondos principales Ayuda de EE.UU. (a través de CRrs, Acorde
y PACT)

Estrategia de participacién Participacién instrumentada por miembros
de la cooperativa, sin participacién femenina

Estrategia de desarrollo Promocién de exportaciones no tradicio-
nales

Papel de la agencia internacional Paternalista

Relacién con los grupos locales Coopealianza, una cooperativa de crédito y

servicio es la agencia operadora; coopera-
cién a través de agencias internacionales de
de ayuda y la agencia estatal de reforma
agraria

La cRs es la segunda agencia en tamafio de Estados Unidos, con muchos
anos de experiencia en el mundo. Es la agencia de ayuda y desarrollo en el
extranjero de la Conferencia Estadounidense de Obispos Catdlicos, pero
recibe la mayoria de sus fondos de la AIb. Como otras ONG de la corriente
dominante, la CrS ha sufrido una evolucién que la ha alejado de su énfasis
inicial en la caridad y la ayuda y la ha dirigido a una aproximacién mas
desarrollista. Ademas de sus actividades seculares de desarrollo, sin embargo, la
CRS aporta también apoyo institucional a la Iglesia catélica en América Latina.
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Debido a la falta de interés de la jerarquia costarricense en los temas sociales,
empero, las acciones de la CrRs en Costa Rica son quiza conformadas mas fuer-
temente por la filosofia y los procedimientos de la oficina matriz y por los
cuadros en Estados Unidos que por otros paises en donde la iglesia local es
mas fuerte.

En 1989, el trabajo de la crs en Costa Rica estaba enfocado a la genera-
cién de ingresos en los contextos rural y urbano. Los proyectos rurales estaban
localizados en las tres areas mas pobres del pais (la peninsula de Niocoya y las
regiones atlantica y sur). La CRrs establecié un nuevo programa rural en 1986
con un convenio firmado por CrS, Acorde y PACT (cada agencia aport6 una par-
te del financiamiento, Acorde en colones y Pact en délares, y la CRrS jug6 el
principal papel operativo). La meta primaria del programa era proporcionar
apoyo organizacional, técnico y financiero a los pequenos productores, primor-
dialmente en el area de los productos agricolas no tradicionales. El progra-
ma era consistente asi con el programa de la “agricultura de cambio” instru-
mentado por el gobierno de Costa Rica como parte de sus medidas de ajuste
estructural. Este programa estaba diseiado para estimular a los granjeros
para que dejaran la produccién de granos basicos y las exportaciones tradi-
cionales y giraran hacia las exportaciones no tradicionales como frutas, es-
pecias y plantas ornamentales.

El proyecto examinado estaba basado en el pueblo de Uvita, en la costa
de la peninsula de 0as, en la regién sur de Costa Rica. El proyecto fue dise-
nado inicialmente para proporcionar financiamiento, capacitacién y asisten-
cia técnica a los campesinos locales para la produccion, procesamiento y mer-
cantilizacién de cacao, uno de los cultivos no tradicionales promovidos por el
gobierno. Desgraciadamente, los precios mundiales de la cocoa habian caido
dramaticamente desde que el proyecto se concibié, con implicaciones muy
negativas para la viabilidad econémica del cultivo.

Cuando comenzé el proyecto los beneficiarios fueron organizados en una
“precooperativa”. Dado que los beneficiarios no conformaban una instancia
legalmente registrada y carecian de experiencia en la administracién y conta-
bilidad, se design6 como agencia instrumentadora a Coopealianza, una coope-
rativa de crédito y servicios localizada en el cercano pueblo de San Isidro El
General. Este arreglo fue planeado para ser finiquitado una vez que la comu-
nidad obtuviera la capacidad legal y técnica para administrar sus propias
finanzas. El grupo logré el estatus formal de cooperativa a mediados de
1988, pero para mediados de 1989 el control financiero permanecia en San
Isidro.
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Participacion instrumental

La aproximacién de CRS puede caracterizarse como “apoyo institucional” en
vez de como preocupacion por la calidad de la participacion en el nivel de las
bases o por la participacién en procesos sociales y politicos mas amplios.
La crs basé su seleccion de la comunidad de Uvita en el grado de organizaciéon
y compromiso del grupo (segin reporta la agencia estatal de la reforma agra-
ria). El grado de organizacién de la comunidad parecia haber avanzado,
cuando menos en términos institucionales formales. Sin embargo, el diseno
y puesta en practica del proyecto tuvo un caracter en gran parte de arriba
hacia abajo y mostraba pocos ingredientes populares. Este tipo de partici-
pacion es bastante compatible con los patrones tradicionales de la sociedad
costarricense y poco hace para promover los intereses de los campesinos, pe-
quenos y medianos propietarios, en el nivel nacional, en una era en la que el
Estado esta menos dispuesto a atacar las necesidades de los pobres.

El grupo de Uvita fue objeto inicial de la atencién de la crS a instancias de
la agencia estatal de la reforma agraria, IDA. Los campesinos que habian inva-
dido tierras en posesién de DA formaban el asentamiento. Los miembros de
la comunidad habian formado un comité de barrio tras la invasién, el cual
habia estado trabajando de manera conjunta de forma mas o menos perma-
nente por 6 o 7 anos. Debido a que el grupo mostré “gran capacidad y de-
terminacién”, DA decidié buscar financiamiento para ellos.!? Tanto la CRrs
como la DA estaban muy satisfechos con el grado de participacién y organi-
zacién en la cooperativa. Un reporte de avance del CRrs, en junio de 1988, eva-
luaba el progreso en la organizacién del grupo como bueno, basado en dos
criterios: la inauguracién formal de la cooperativa y la aplicacién de capaci-
tacion y asistencia técnica en el cultivo del cacao por parte de un agrénomo
de la IpA. Segtn el reporte, “esta asistencia ha promovido también una inte-
gracién del grupo y una actitud positiva de colaboracién hacia el trabajo
como colectivo”.

Sin embargo, un examen en detalle revela una clara resistencia del Crs a
la participacién. De manera mas importante, la forma en que el proyecto fue
puesto en practica y disefiado mostraba que se habia puesto mas atenciéon en
las prioridades del Estado y de los donadores internacionales que en las nece-
sidades identificadas por el grupo mismo. Los primeros 2 anos del proyecto
trienal de crRs-Acorde-PACT se dedicaron al estudio académico de las condicio-
nes econémicas, geograficasy sociales en tres regiones del pais, sin participa-
ci6én popular y con poca atencion a las consideraciones politicas o a los movi-

12 Entrevista con Alvaro Chanto, promotor de IpA, San Isidro, 1989.
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mientos populares. La orientacién del proyecto se decidié previamente en
1986, con el consentimiento de la misién costarricense para promover entre
los campesinos los cultivos no tradicionales para la exportacién. Como resul-
tado de esta orientacion, los grupos no podian esperar apoyo de la CRrs, a menos
que se integraran a esta estrategia. La actitud dominante hacia la participa-
cion fue expresada en la respuesta del promotor de la IDA cuando se le pregunté
cémo se llego a la decisiéon de producir cacao: “Esto fue idea de los miembros
mismos. Habian oido que ¢Rrs ofrecia financiamiento si producian un producto
como ése [un producto no tradicional de exportacién]. Les pareci6é que podrian
cultivar cocoa, un cultivo permanente.”

Los campesinos reconocieron claramente que no recibirfan financiamien-
to para otro tipo de actividades. El control de la comunidad sobre la natura-
leza del proyecto estaba limitado asi a la seleccién del cultivo.

También parece que la introduccién del proyecto creé algunas divisiones
dentro de la comunidad en su conjunto. Algunos residentes opositores al pro-
yecto estuvieron boicoteando al grupo. Un miembro del comité de vigilancia
de la cooperativa declaré:

Hay un sector minoritario de la comunidad que no ha estado de acuerdo
con la cooperativa. Son personas con un bajo nivel de educacién. Creen que
la cooperativa es mala porque es s6lo para los lideres y no para el bien de la
comunidad. Ademas hay gente que no quiere dejar la produccién de granos
basicos.

Esta division en la comunidad, generada por la orientacién del proyecto,
muestra que durante el disefio del proyecto hubo una atencién inadecuada
a la gama de necesidades y objetivos de la comunidad.

Habia un liderazgo bien consolidado en la cooperativa, pero pocas sefia-
les de una participacién mas amplia (aparte del trabajo en la cosecha del cacao
y en la capacitacion agricola). Las reuniones generales se realizaban sélo dos
veces al ano, y no daban oportunidad suficiente para el control de la comu-
nidad sobre el proyecto. Incluso el conocimiento basico del proyecto parecia
limitado fuera de la estructura del liderazgo. Uno de sus miembros dijo que
pensaba dejar pronto la cooperativa porque no se daban explicaciones acerca
de las cuentas de la cooperativa a todos los miembros y porque no entendia
cémo se controlaban los fondos del proyecto. Creia que se le habia cobrado
mis de lo que habia recibido. Aun si esto no fuera verdad, la creencia mues-
tra una seria falta de confianza y de conocimiento del funcionamiento de la
organizacion.
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En la sesién de evaluacién sostenida en 1989 se concluyé que la capacita-
ci6n habia sido exitosa con respecto a los requerimientos productivos, pero que
no se habia dado capacitacién en la administraciéon de la cooperativa.

Aparte de las limitaciones en la participacién dentro de la cooperativa,
el proposito exclusivo en la produccién de cacao generd una seria limitacion
en el involucramiento comunitario. LLos granjeros que no querian producir
cacao, al igual que los campesinos sin tierra, fueron excluidos automdaticamen-
te (aunque la IpA obtuvo tierras para unos cuantos hombres que expresaron
interés en unirse a la cooperativa; un comportamiento inusual de parte de la
IDA, con lo que se mostré el grado de compromiso de la agencia estatal con este
proyecto). Las mujeres también quedaron practicamente excluidas, dado que
bajo las regulaciones de la 1D, s6lo las mujeres solteras o viudas eran suscep-
tibles de recibir titulos de parcelas y sélo los propietarios de tierras eran
candidatos a la membresia de la cooperativa. Segun el funcionario de la
agencia, “[las mujeres] son beneficiarias indirectas. Porque es una cooperati-
va de productores y es fundamentalmente un trabajo de hombres. Sélo hay
una mujer en la cooperativa”. Muchos estudios indican sin embargo que los
proyectos necesitan ser dirigidos a las necesidades especificas de las mujeres
y deben obtener mujeres directamente para que éstas obtengan algtin benefi-
cio. Aparte de los vinculos con las agencias estatales, la CRrs, otros donadores
internacionales, Coopealianza y Coope San Carlos, el grupo tiene pocos con-
tactos externos. No se establecieron lazos con sindicato campesino alguno, y
no hubo intentos por influir en las politicas nacionales o regionales, aparte
de obtener titulos de tierras para los miembros de parte de la IDA. Esta falta de
involucramiento politico mas amplio, de hecho podria ser una razén por la
que el grupo recibi6é una atencién especial tanto de la 1pA como de la CRs.

OEF International (conocida antes como el Fondo de Educaciéon en el
Exterior, Overseas Education Fund), es una ONG estadounidense fundada en
1974 por la Liga de Mujeres Votantes (League of Women Voters), que trabaja
primordialmente con mujeres en los paises subdesarrollados. Como la CRS, OEF
es muy dependiente del financiamiento de la AD: en 1987, casi el 80 por
ciento de su presupuesto total provenia de bolsas de la AID (OEF International,
1988: 11). En los sesenta, la actividad primaria de la OEF era la capacitacion
de lideres entre mujeres de las clases superior y media; a principios de los
setenta, la legislacién estadounidense de la New Directions hizo que esta
aproximacién fuera politicamente imposible de vender y con cierta dificul-
tad la agencia realiz6 la reconversién para trabajar primordialmente con
mujeres de clase baja.
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CuADRO 2

ONG “CONTRADICTORIA”: OEF INTERNACIONAL.
PROGRAMA PARA LA EDUCACION EN PARTICIPACION (PEP)

oNG analizada oEr International
Tipo “Contradictorio”
Proyecto estudiado PEP; apOyO organizativo a bancos comunitarios crea-

dos por la Fundacién Integral Campesina (Finca),
oNG de base estadounidense

Fondos principales Ayuda de EE.UU. (a través de la orr en Washington)

Estrategia de participacién Empoderamiento local y participacién de la mujer

Estrategia de desarrollo Estrategia mixta: necesidades basicas + exportacio-
nes

Papel de la agencia internacional Contflicto de la onG donadora; autonomia sustancial

de la oficina de Costa Rica respecto de la oficina cen-
tral en Washington, D.C.
Relacién con grupos locales Ninguna

En 1985, la OtF lanz6 dos programas en Costa Rica con metas y metodo-
logias muy diferentes: Mujeres en los Negocios (MIN) y el Programa para la
Educacién en la Participacién (pep). Preferi centrarme en este Gltimo programa
por su énfasis en la participaciéon y el desarrollo comunitario. El PEP era parte
de un programa mas amplio de la OEF titulado “Mujeres, leyes y desarrollo”, que
tenia la meta declarada de promover “la comprensién del estatus subordinado
y marginal de las mujeres y proveerlas de foros a travé s de los cuales puedan
construir estructuras politicas y sociales méas efectivas” (OEF International,
1988: 9). Mientras que el programa MIN seguia la promocién de la A, de las
empresas medianas y pequefias en el Tercer Mundo, el programa PEP tenia
una orientacion mucho mds politica e implicaba la promocién del cambio
social y politico. Por eso llamé a la OEF una ONG “contradictoria”, tanto por estos
programas tan diferentes dentro de la misma organizacién, como por las dife-
rencias entre la aproximacién general de la AID y el programa PEP.

Entre los resultados esperados del programa en América Central estaba el
de que los participantes realizarian acciones concretas para:

* exigir su parte de los recursos y servicios publicos; y
* participar en los procesos politicos municipales y nacionales (Arnove, s.a.: 1).

Estas son metas clasicas del pluralismo liberal. Sin embargo, el programa se
basaba también fuertemente en el uso de técnicas participativas de educa-
ci6n, basadas en la filosofia de la “concientizaciéon” del educador brasileno
Paulo Freire, que son tipicas de una aproximacién de “apropiacién del poder”
(empowerment).
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El PEP estaba financiado por un “Programa de democracia” especial de la
AID, establecido por recomendacién de la Comisién Kissinger, y fue diseniado
principalmente para promover los procesos electorales en América Central
y a los candidatos que favorecieran los objetivos de la politica exterior de
Estados Unidos. Debido a este estatus especial, se transfirieron fondos de la
AID a la OEF International en Washington y luego a San José en vez de hacerlo
a través de la ruta normal de Acorde. En el proyecto que estudié, la OEF propor-
cionaba la capacitacién y la educacién participativa para los campesinos en
la regién sur del pais que fueran miembros de bancos comunitarios estable-
cidos por Finca International (Fundacién Integral Campesina), otra ONG con
sede en Estados Unidos. Esta colaboracién con Finca fue otro de los elemen-
tos que contribuyeron al contradictorio perfil del proyecto, dado que Finca
tiene una orientacién mucho mas apegada a la corriente dominante.

Los grupos con los que trabajé el pEp primordialmente estaban constitui-
dos por pequeios productores campesinos de granos basicos y tenian una alta
proporcién de mujeres. Los participantes recibian pequefios préstamos indi-
viduales de Finca, pero pagaban el préstamo en un fondo rotativo que era
administrado por un “grupo de solidaridad” de miembros de la comunidad
que recibian apoyo de Finca. Los objetivos del componente del PEP en el pro-
yecto fueron fortalecer la “capacidad organizativa”, la “conciencia colectiva” y
la orientacién comunitaria de los grupos (OEF-pEP, 1988).

Cuando visité la OtF-PEP de Costa Rica, en 1989, el proyecto inicial de 3
anos se habia finiquitado. Se habia hecho una nueva y amplia propuesta a AID,
pero no habia sido aprobada. Cuando visité las comunidades, por tanto, el pro-
yecto acababa de terminar.

Apropiacion local del poder
y creciente participacion de las mujeres

Como indica su titulo, el Programa para la Participacion en la Educacion de
la OFF tenia un compromiso mas profundo de promover la participacién de las
bases en comparacién a la ¢rs, donde la participaciéon aparecia como un obje-
tivo secundario. La literatura de la OFF define la “educacién para la participa-
cién” como: “un proceso global e integral de educacion, en el que los hombres y
mujeres analizaran e interpretaran su mundo y sus problemas, y seran capaces
de adquirir las habilidades necesarias para responder a ellos de manera coope-
rativa y democratica”.

Por tanto, la educacién para la participacién trasciende una determina-
damodalidad para convertirse en una orientacién general tedrico-metodol6-
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gica. El propésito es afirmar la responsabilidad de los miembros de la organi-
zaciones de la comunidad para promover la participacién plena, democratica
y cooperativa en el proceso de toma de decisiones (OEF, 1986).

Este enunciado deja entrever una filosofia freireana de la educacién. El
programa también esta influido por la orientacién liberal feminista del progra-
ma de la OEF, Mujer, Ley y Desarrollo, que se centra en abordar los obstaculos
legales para la igualdad de las mujeres, ademas de los métodos de concien-
tizacion del feminismo occidental de los setenta. El resultado de estos ori-
genes mezclados fue que el PEP parecia muy exitoso para incrementar la
participacion popular (especialmente de las mujeres) en el nivel comunita-
rio, pero tenia problemas para desarrollar una estrategia clara para la
promocién de formas mas amplias de participaciéon y de insercién profunda
en las luchas populares costarricenses.

La metodologia del PEP implica un uso extensivo de técnicas participati-
vas 'y de métodos de educacién popular como el sociodramay la elaboracién
de dibujos, poesia, canciones, refranes populares, etcétera, para incrementar
el nivel de participacién de todos los miembros del grupo. Una evaluacién del
PEP, encargada por AID, afirma, “Las evaluaciones entregadas continuamente
por los participantes refieren a lo que han logrado en términos de autoestima
y su capacidad de expresar mejor sus problemas y preocupaciones, al igual que lo
que han aprendido para organizar mejor sus reuniones y plan de actividades”
(Arnove s.a: 2).

Esta evaluacion fue confirmada por las entrevistas que realicé con los ban-
cos comunitarios en la zona sur. Una mujer de Las Parcelas declara que,
“Ivania [la promotora del PEP] nos ha ayudado mucho. Al principio la gente
tenia mas miedo de participar, pero ahora tenemos mas confianza; en especial
las mujeres. Antes era frecuente que las mujeres no participaran mucho, pero
participar en las juntas te da confianza”.

Afirma también que ella y otras mujeres salian mas de su casa por las
actividades de pEp (las campesinas en parcelas dispersas con frecuencia estan
aisladas de las actividades de la comunidad por sus responsabilidades domés-
ticas y por la ética machista que insiste en que las mujeres deben quedarse en
casa), y que algunos de los hombres ayudaban mas con las tareas del hogar
debido al involucramiento de Ivania. Esta intenté abordar los problemas del
machismo dentro de los grupos, de modo que las mujeres tuvieran mayor con-
fianza para participar y los hombres les permitieran asumir posiciones de lide-
razgo. Por supuesto que no todos los hombres estuvieron dispuestos a este
cambio en el estatus de las mujeres y sin duda muchas mujeres no pudieron
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participar debido al compromiso de cuidar a los nifios y otras responsabili-
dades, y por la falta de voluntad de sus maridos para permitirles asumir un
papel mas activo.!® La promotora del PEP se centré también en crear formas
mas equitativas de toma de decisiones dentro de los grupos. Los grupos se
reunian en pleno cuando menos una vez al mes y mostraban un nivel mas
alto de participaciéon regular por parte de todos los miembros que en el
proyecto de la crs.

El estimulo por parte del PEP para que los grupos trascendieran el enfo-
que limitado de los aspectos financieros de los bancos, para que se involu-
craran mas con la comunidad, también tuvo éxito en cierta medida. Los
diversos grupos asumieron proyectos comunitarios como la construccién de
un campo de futbol y un local para las juntas. Un miembro del grupo de
Las Parcelas senal6:

Hemos cambiado mucho a través de la participacién en el proyecto. Antes
habia un problema de comunidad. Ahora nos hemos unido mucho. Ademis,
dentro de la familia hay mas unidad. Hay mas acuerdo entre esposos y espo-
sas. Las mujeres tienen sus propios proyectos, una idea mas clara de lo que
quieren, de modo que el trabajo de las mujeres es mas valorado.

El pEP tuvo menos éxito en vincular este proyecto con asuntos regionales
y nacionales mas amplios, en parte por las limitaciones impuestas por Finca.
El pEP esperaba estimular a los grupos para que vieran mis alld de sus comu-
nidades y crearan una unidad mayor al apoyar un “comité sectorial” con
representantes de cada uno de los 120 grupos con los que trabajaba Finca en
Costa Rica. A través de esta organizacion, la OEF esperaba fortalecer los grupos
de base a través de la retroalimentacién y el apoyo. A pesar de un acuerdo
inicial entre la Okr y Finca, de que la OEF desarrollaria trabajo educativo con
el comité sectorial, Finca decidi6 subsecuentemente que trataria sélo los asun-
tos econdmicos mas limitados. Asi, los grupos con los que trabajaba la OEF en

13 Ademas de otras contradicciones entre las aproximaciones de OEF y Finca, difieren también en
su aproximacion del papel de las mujeres en la sociedad. Mientras que Finca promueve la participa-
cion de las mujeres en los bancos comunitarios, no concibe que esta participacién contribuya a la
emancipacién mas amplia o para enfrentar las estructuras familiares tradicionales. De hecho, los
pequenos proyectos para las mujeres son vistos como una respuesta a la crisis econémica que manten-
dra las estructuras tradicionales. Segun el presidente de Finca en Costa Rica: “No hemos intentado que
las mujeres desarrollen actividades fuera del hogar —para no crear conflictos, porque estos hombres son
machistas. Queremos ayudar de modo que los hombres sientan que las mujeres pueden ayudar econé-
micamente pero seguirdn en torno a la casa para hacer el almuerzo, cuidar a los nifos, y asi sucesi-
vamente. Si las mujeres salen a trabajar en la fabrica, eso podria danar la estabilidad de la familia.”
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la zona del sur no tenian una conexién organizada con otras comunidades.
También puede haber sido dificil para la OEF formar asociaciones abiertas con
los sindicatos campesinos, vistos negativamente por la AID. Existia por tanto el
peligro de que éstos se convirtieran en experimentos aislados en la participa-
cién en el ambito local. La mayor capacidad individual para participar no seria
canalizada a la cooperacién con otros grupos en posiciones similares con el
objeto de afrontar los problemas que se les presentaban a todos. Igualmente,
el hecho de que el trabajo de la OFF con las comunidades terminara con el cor-
te del financiamiento de la AID, mientras continuaron las actividades de
Finca en esta area, significé que la orientacién mds individualista y capitalista
podria tender a predominar.

CuAaDrO 3
ONG NACIONAL “PROGRESISTA”: CECADE

oNG analizada Centro de Capacitacion y Desarrollo (Cecade)
Tipo “Progresista”
Proyecto estudiado Apoyo para la produccién de cacao y proyectos

de generacién de ingresos en pequena escala;
organizacién de asociaciones locales de produc-

tores

Fondos principales Agro-Action (ONG de Alemania Occidental)

Estrategia de participacién Apoyo para movimientos sociales; poca partici-
pacién femenina

Estrategia de desarrollo Necesidades basicas + exportaciones no tradi-
cionales

Papel de la agencia internacional No intervencién

Relacién con grupos locales Apoyo para Upanacional (mayor organizacién

campesina de Costa Rica); miembro de la concer-
tacién de ONG centroamericanas

El tercer proyecto examinado estaba dirigido por un centro costarricense
progresista, el Centro de Capacitacién para el Desarrollo (Cecade), con fondos
de una ONG de Alemania Occidental, Agro-Action. Al igual que la aproxima-
cién de OEF-PEP, la de Cecade enfatizaba el uso de las técnicas participativas
pero, como la Crs, el Cecade apoyaba proyectos productivos en vez de centrar-
se primordialmente en la educacion. Por haber sido fundado por intelectuales
que habian estado asociados muchos afos con la izquierda costarricense, el
Cecade tenia una identificacién mucho mas fuerte, sin embargo, con las orga-
nizaciones campesinas que cualquiera de las dos ONG con sede en Estados
Unidos.
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Seleccioné para su estudio uno de los proyectos productivos de Cecade.
Este proyecto estaba siendo operado entre pequenos productores de la regiéon
norte del pais. El proyecto era financiado por Agro-Action, que tenia poco
involucramiento directo en el disefio o puesta en practica del proyecto. El Ce-
cade comenz6 a trabajar en esta regién en 1986 por invitaciéon de Upanacional,
el sindicato campesino mas grande del pais. El foco principal del trabajo se dio
en San Jorge, un asentamiento remoto 75 kilémetros al norte de San Carlos,
formado por “precaristas” que ocuparon ahi una gran plantacién en 1976. En
San Jorge, Cecade decidié apoyar tres actividades distintas: la producciéon
de cacao, el establecimiento de una fabrica de tabiques de concreto para ser
utilizados en las necesidades de construccién de la comunidad, y una granja
porcina modelo. En cada una de las comunidades la meta era establecer un
fondo rotativo que permitiera que los proyectos se hicieran (al menos parcial-
mente) autosustentables. Cecade estaba politicamente opuesto al principio de
ajuste estructural pero sentia que, dados los cortes a los subsidios a la produc-
cién de granos basicos, las exportaciones no tradicionales representaban el
principal sustituto disponible para los pequenos granjeros. Sin embargo,
como con la CRs, el proyecto del Cecade se vio afectado negativamente por la
caida en los precios de la cocoa.

Apoyo para los movimientos sociales

El Cecade, menos limitado por los donadores y con una orientacién mas clara
hacia el cambio politico, ponia un mayor énfasis en la participacién de los bene-
ficiarios en los movimientos sociales nacionales. Sin embargo, mientras que la
participacién local también era vista como una meta, todavia no se desarrolla-
balo suficiente. Debido al énfasis en las estrategias productivasy, especificamen-
te en el lanzamiento del proyecto del cacao, se sacrificaron en cierta medida el
aprendizaje de grupo y la apropiacién del poder en aras de la eficiencia pro-
ductiva. El Cecade mismo reconocia la necesidad de ampliar la participacién
comunitaria. Por ejemplo, un reporte de proyecto de 1988 afirmaba: “El ta-
mano del vivero era muy grande y requeria de una gran cantidad de trabajo
que habia de hacerse en muy poco tiempo (un mes) para poder aprovechar
las lluvias. Esto signific6 que el proceso fue realizado en una manera muy
dirigida, sacrificindose los estilos reflexivo y democratico de trabajo.”

Hay por tanto cierta evidencia para apoyar la visién de los criticos de
los proyectos productivos de que tales proyectos inevitablemente llevan a un
énfasis por preocupaciones tecnocraticas y desvian del trabajo mas puramen-
te politico y participativo.
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Parte del problema, como en crs, fue el pesado énfasis inicial en un solo
cultivo de exportaciéon. Un reporte de 1987 de Cecade afirmaba:

la participacién de los granjeros no ha sido constante ni masiva dado que has-
ta el presente el proyecto se ha enfocado basicamente en la produccién del
cacaoy no todos los granjeros estan interesados en este cultivo. Ello ha suge-
rido la necesidad de comenzar a proponer otras alternativas que hagan posible
una forma de participacién de parte de las familias involucradas (Cecade, 1987).

En San Jorge hubo una participacién relativamente grande en la fase
inicial del vivero de cacao, por parte de todos los sectores sociales (granjeros,
mujeres y jévenes) debido a la oportunidad de trabajo remunerado, pero algu-
nos de quienes participaron se frustraron porque el trabajo no fue pagado inme-
diatamente. La participacién en el proyecto cayo subsecuentemente porque
las oportunidades de empleo en el proyecto eran limitadas y los granjeros
que luchaban por sobrevivir encontraban que era dificil dejar su tierra para
participar en los proyectos de fabricaciéon de tabique y explotacién porcicola.

El proyecto porcicola ofrecia empleo a sélo tres muchachas, y 8 o 10
empleados diurnos trabajaban en la fibrica de tabique. Los proyectos no
ofrecian oportunidades para que participaran regularmente los pequenos
granjeros o las mujeres involucradas en el cuidado de los ninos y el trabajo do-
méstico. El fuerte énfasis en la produccion significé que no existieran otras
oportunidades para la participacién. Limit6 también la participaciéon de
las mujeres, cuyo trabajo en el hogar generalmente no es reconocido como
productivo.

Sin embargo, el hecho de que los promotores del Cecade estuvieran cons-
cientes de estos problemas de participacién en el nivel local y de que al prin-
cipio buscaran estrategias para superarlos, muestra que la organizacién toma
el problema de la participacién con seriedad. El Cecade habia iniciado un
proyecto de radio para la zona norte, financiado por la Organizacién Catélica
Canadiense para el Desarrollo y la Paz. Este proyecto de comunicacién permi-
tirfa la difusién de informacién acerca de los problemas del campesinado en
esta regién y permitiria a los campesinos participar en los medios masivos. Se
contemplaba también un proyecto de alfabetismo (se habia iniciado un estu-
dio preliminar para la identificacién de necesidades) debido al bajo nivel de
educaciéon en la comunidad, lo que limitaba la capacidad de la asociacién para
asumir pleno control del proyecto, particularmente en los aspectos financieros.

El personal de campo deseaba también tener la capacidad en el futuro
de poner un mayor énfasis en los proyectos que pudieran ser realizados en las
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parcelas de los propios participantes, con el objeto de ampliar las oportu-
nidades de participacién. Como afirmé un promotor: “Ha sido dificil romper
con la mentalidad paternalista; la gente espera que arreglemos todo. Todavia
no sienten que el proyecto sea de ellos. Debido a que son proyectos realizados
fuera de sus parcelas, es dificil para ellos participar de manera mas activa.”

Aun cuando las ONG progresistas desearian poder desarrollar una orien-
tacién mas colectiva entre los campesinos costarricenses, deben aprender a
negociar con las estrategias de sobrevivencia de los campesinos, dado el
sistema existente de tenencia de la tierra que hace dificil el trabajo colectivo
sobre una base regular.

El trabajo de Cecade se beneficia también de una estrecha asociaciéon con
el sindicato campesino Upanacional. El proyecto fue iniciado en parte a instan-
cias de UPA, y todos los miembros de la Asociacién de Agricultores establecidos
en las villas también eran miembros de la UrA. Mientras que la UrA no era la
mas militante de las asociaciones campesinas en Costa Rica, por haber sido es-
tablecida por cafetaleros en condiciones relativas buenas, la conexién con
ésta aseguraba que el trabajo de Cecade estuviera conectado con las luchas
mas amplias de los productores campesinos. Del mismo modo, el esfuerzo de
Cecade por incrementar la capacidad organizativa de los pequefos produc-
tores pudo haber servido para incrementar el peso politico de sectores mas
marginados dentro de la UPA.

La Cecade ayudo también a los campesinos para incrementar su poder
politico frente al Estado costarricense. A diferencia de los parceleros de Uvita,
el grupo en San Jorge habia recibido poco apoyo o atencién de IDA tras la
invasién inicial de tierras. Cuando comenzé el proyecto, aunque el asentamien-
to tenia ya 12 anos, s6lo cinco de sus 44 parceleros originales (todos ellos hom-
bres) habian recibido sus titulos oficiales de propiedad. Junto con la Asocia-
cién de Desarrollo Comunal, de caracter local, la Asociacién de Agricultores
presiond a la IDA para que se procesara el resto de los titulos, o para que actuara
como aval con Coope San Carlos para que los residentes obtuvieran présta-
mos de la cooperativa y se les permitiera participar en el proyecto de cacao
de ese grupo. Como resultado, 16 granjeros recibieron el aval, y la 1A acordé
mandar a un grupo de topégrafos a trazar las dimensiones de las parcelas.

A diferencia del proyecto de Uvita, el proyecto del Cecade no acepto pasi-
vamente los problemas asociados con la produccién del cacao, sino que pro-
movié una respuesta politica. Los promotores del Cecade realizaron talleres
con los granjeros y técnicos involucrados con la produccién de cacao en la
zona norte para compartir informacién acerca de los problemas del cultivo
y sus posibles soluciones. Algunas de las propuestas del gobierno incluyeron



LAS ONG Y EL DISCURSO DEL DESARROLLO 149

un incremento en el financiamiento, condonacién de deudas y la no promo-
ci6én de importaciones de cacao. EI documento producido por los promotores
de Cecade como resultado de sus encuentros con los productores de cacao de-
clara que:

La puesta en practica de estas propuestas, algunas de las cuales se enfrentan
con las politicas econémicas del gobierno, dependera de la fuerzay el poder
de negociacién desarrollados por las organizaciones campesinas, y de las con-
tradicciones que existen dentro del gobierno con respecto al plan de ajuste
econémico, de las que los campesinos pueden obtener algunos beneficios
(Ramirez y Villalobos n.d.: 8).

La orientacion estratégica de Cecade creé asi el marco politico para la
accién politica transformadora, convirtiendo a la gente de objetos en sujetos
de su propio desarrollo. Sin embargo, la participacion en el nivel de base
necesitaba hacerse mas auténtica para sostener a los movimientos sociales
nacionales con la fuerza necesaria para forzar cambios en los planes del
Estado (y en las instituciones financieras internacionales).

Estos estudios del caso de Costa Rica muestran que la visién que presenta a
las ONG como esencialmente participativas es ingenua e inadecuada. Como se
mencioné antes, las ONG muestran comprensiones muy diferentes de lo que
significa la participacién y cémo ha de lograrse. El problema de los modelos
dominantes de desarrollo no ha sido que el concepto de participacién haya
estado completamente ausente, sino que se le ha marginado y despolitizado.
La mayoria de las ONG han contribuido a este proceso al aceptar la visién apo-
litica del trabajo de las ONG. Como resultado, las iniciativas participativas con
demasiada frecuencia han tenido sélo un valor instrumental para asegurar
la promocién eficiente de los intereses de los poderes dominantes en vez de
realmente dotar de poder a los pobres. En el presente contexto, como mues-
tra el caso de Costa Rica, la ideologia del autoapoyo de la comunidad como
base para la actividad de las ONG es perfectamente compatible con el actual
impulso hacia la privatizacién y el desmantelamiento de los estados del Ter-
cer Mundo.

Esto no significa que el concepto de participacién deba rechazarse, sino
que debe reclamarse, y vincularse explicitamente con los procesos naciona-
les e internacionales de democratizacion. Si no se hace este vinculo, incluso los
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proyectos mds participativos de las ONG corren el riesgo de seguir el camino
de las comunidades utépicas aisladas del siglo xix en Gran Bretana y Estados
Unidos, las que eventualmente se extinguieron por el conflicto interno y las
fuerzas externas hostiles. Sin embargo, incluso aquellas ONG que adoptan
como meta una amplia democratizacién carecen de un andlisis sistematico
de la relacién entre la participacién y la democratizacién. Hay algunas razones
para apoyar la idea de que la apropiaciéon personal del poder es un elemento
necesario de la democratizacion. Pero es s6lo un primer paso. La apropiaciéon
personal del poder no necesariamente conduce a la decisién de participar
en el sistema politico en su conjunto ni garantiza las condiciones para una
mayor participacién. Por ejemplo, la organizacién de cooperativas en Gua-
temala en los cuarenta trajo consigo un incremento en la represion del Es-
tado, la aniquilacién de las organizaciones locales y una pasividad popular
obligada.

Por otro lado, algunos analistas de la democratizacién en América Latina
descuentan completamente el papel de las organizaciones de clase. El influ-
yente estudio efectuado por O’Donnell y Schmitter, en 1986, Transitions from
Authoritarian Rule, representa a la democratizacién suscitada en el cono sur en
los ochenta primordialmente como un proceso de acomodamiento de elite. Los
estudios acerca de las ONG y por las ONG podrian contribuir a este debate al
examinar la relacién entre la participacién en el nivel comunitario, la partici-
pacion en los movimientos sociales y los procesos nacionales de democratiza-
cién. ¢Bajo qué condiciones se establece esta conexién?

Finalmente, las fuerzas supranacionales deben confrontarse con el obje-
to de hacer posible esta conexiéon. <Cémo puede confrontarse lainternaciona-
lizacién del Estado que ha ocurrido bajo el ajuste estructural? LLas ONG deben
evitar la cooptacién por el Banco Mundial, el FMI y otros actores internacio-
nales que las ven como ttiles aliadas en proyectos antipopulares. Las ONG na-
cionales e internacionales pueden jugar un importante papel en la represen-
tacién de los intereses populares en el escenario global, pero deben hacer
pruebas constantes para asegurarse de que sus esfuerzos encuentran sus
raices en las experiencias populares. Las propias ONG deben ser democratiza-
das para contribuir a una exitosa democratizacion de las sociedades del Tercer
Mundo (y del Primer Mundo).



