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Resumen

Se parte de una comprension sindptica de las orientaciones de la politica social en los afios
noventa, y de las semejanzas y diferencias de los enfoques de los organismos internacionales.
Destacamos algunas particularidades del ajuste estructural en Costa Rica, asi como un rasgo
comun: haber generado acumulacion en las minorias y exclusion social en las mayorias.
Describimos la lectura del contexto, punto de partida de la estrategia de la politica social lamada
“Triangulo de Solidaridad”, y se reconoce en ella el acento en la participacion comunal en
consonancia con las tendencias de la politica social en los afios noventa.

Analizamos los papeles protagonicos y subalternos de los actores sociales convocados en esta
estrategia, asi como la presencia o ausencia de consonancia entre los resultados y el punto de
partida. Finalmente las conclusiones sefialan fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas.

1. La politica social en los aios noventa

Dado que nos encontramos ante la génesis de un cambio de época y no en
una época de cambios’, la nueva agenda social debe instrumentarse dentro de un
ambito completamente nuevo, el mundo globalizado, el cual implica una
reorganizacion del espacio mundial por medio de la interaccién de los diferentes
procesos internacionales que convergen en una realidad econémica con ambitos
de integracién global. Los procesos mas evidentes son la globalizacion de los
circuitos financieros, la consolidacidon y extension de las redes supranacionales de
informacién 'y comunicacion, los crecientes eslabonamientos productivos
promovidos por las empresas transnacionales y sus alianzas estratégicas, la
nueva divisién internacional del trabajo y la supresién de las barreras culturales®.

Las tres Ultimas décadas del siglo XX se caracterizan por la existencia de
una estrecha relacién entre las nuevas estrategias de acumulacién capitalista (que

" En un cambio de época, la dimensién institucional (las “reglas del juego”) del desarrollo es fragmentada por los cambios
cualitativos y simultaneos en las relaciones de produccion, relaciones de poder, experiencia humana y cultura. El sistema de
ideas, sistema de técnicas e institucionalidad que han prevalecido en la época anterior pierden su vigencia, y un nuevo
sistema de ideas, sistema de técnicas e institucionalidad son establecidos, bajo contradicciones, para prevalecer sobre
otros sistemas de ideas, sistemas de técnicas e institucionalidades en la época emergente. Cuando la coherencia
institucional (conjunto de las “reglas del juego”) de una época histérica es fragmentada, tres tipos de choerencias
particulares son también fragmentadas: (i) la coherencia contextual (conjunto de las “reglas del juego” del desarrollo), (ii) la
coherencia organizacional (conjunto de las “reglas del juego” de una organizacion), y la coherencia gerencial (conjunto
articulado de las “reglas del juego” de la gestién). De Souza Silva José (2001) Taller: “Hacia una nueva coherencia
institucional para la gestion social en el contexto del cambio de época MAETS-ETS-UCR.

2 Alejandro Dabot. “Tendencias y perspectivas de la economia mundial” en Comercio Exterior Vol. 47. No. 11 México, Banco
Mexicano de Comercio Exterior (BANCOMEX), noviembre de 1997, p 859 en Revista Sociedad Civil 1998, No. 2, p. 97.



emergen como respuesta a la crisis econémica, la cual evidencia el agotamiento
de los patrones de acumulacién que estuvieron vigentes desde los afios cuarenta)
y la expansion de la pobreza y la exclusién social’. Esas nuevas estrategias se
conocen como el Consenso de Washington®, el cual coloca al mercado como
centro de definicién de las soluciones a los problemas econémicos y sociales, y
que ademas presupone otra racionalidad en la légica de funcionamiento del
aparato estatal, esto es, un “Estado minimo” en su intervencion en la esfera de la
produccién y de la politica social, pero un “Estado maximo” para apoyar los
nuevos patrones de acumulacion del capital. Sin embargo, la década de los 90 ha
sido testigo de movimientos de la sociedad civil que plantearon que la ejecucién
de la via ortodoxa del ajuste, lejos de promover crecimiento con igualdad, ha
provocado un empobrecimiento creciente. Surge un “nuevo ideario” en las
propuestas de los organismos internacionales en las que la pobreza y la
participacion social adquieren centralidad discursiva. En América Latina, la marcha
de las medidas neoliberales de las dos ultimas décadas no ha sido uniforme, pero
existe un relativo consenso en cuanto a que la mayoria de los paises sufre el
impacto nocivo del ajuste neoliberal y de la reforma del Estado en las condiciones
de vida de amplios sectores de la poblacion latinoamericana. El énfasis neoliberal
conduce a la privatizacién de los programas sociales, y la prestacién de servicios
implica transformar en mercancias una amplia gama de bienes que hasta ahora se
habian generado para amplios sectores de la sociedad. Asi por ejemplo, el Banco
Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) enfatizan un ajuste
macroecondmico mediante la reduccién de la demanda interna y la devaluacion.

P El conjunto de recetas recibié el nombre de “Consenso de Washington” por la coincidencia de recomendaciones de
politica econémica formuladas por los organismos propulsores de las reformas, todos ellos domiciliados en la capital de
Estados Unidos. El consenso consistia en diez ingredientes de politica econémica: a) disciplina fiscal; 2) priorizacion del
gasto publico en areas de alto retorno econémico; 3) reforma tributaria; 4) tasas positivas de interés fijadas por el mercado;
5) tipos de cambios competitivos y liberalizacion financiera; 6) politicas comerciales liberales; 7) apertura a la inversion
extranjera; 8) privatizaciones; 9)desregulacién amplia; 10) proteccién a la propiedad privada (Williamson 1990) (1993) citado
por Vilas (2000). En realidad el “consenso” resumi6 las recomendaciones de politica de los programas de ajuste estructural
que el Banco Mundial y el FMI estaban promoviendo (lbidem)

* Los propositos del programa segun el texto oficial (Primera Vicepresidencia: 1999:6) son: “Disminucién de la pobreza
(proyectos propuestos, elaborados y negociados por la comunidad) Ampliar la base democratica (en Asambleas de vecinos,
mediante un proceso transparente se nombran Comisiones de Desarrollo Distrital y Fiscalias Ciudadanas) Equidad social
(en la fase de ejecucion participan empresas privadas, ONG’s, instituciones publicas, municipalidades y vecinos sin
distincion. Contribucion al proceso de descentralizacién (la estructura del triangulo, la interaccion de las tres aristas,
principalmente de los gobiernos locales, fortalece la razén de ser del régimen municipal y la descentralizacién de las
instituciones publicas...) Reordenamiento institucional en el sector social (... hace que por si mismas las instituciones se
ordenen no soélo pragmatica sino presupuestariamente) Ruptura del clientelismo (las comunidades elaboran perfiles de
proyectos que provocan cambios en su desarrollo)



La selectividad y la focalizacién son los mecanismos de la politica social dirigida a
los grupos en riesgo social, a grupos vulnerables y a quienes viven en situacion de
pobreza con carencias extremas. En consecuencia, el gasto social se reduce y a
su vez se restringen las funciones sociales estatales, pues se trata de transferir a
la sociedad civil y al mercado aquellos servicios sociales que tengan caracter
lucrativo. La naturaleza de los servicios sociales paulatinamente adquiere caracter
privado, lo cual origina el llamado tercer sector, y se generan acciones
neofilantropicas a cargo de la sociedad civil. Las ONG del tercer sector se
articulan como ejecutoras de la politica social. En la dimensién politica, la
gobernabilidad, segun el BM y FMI, implica la articulacibn de consensos en la
definicién de prioridades.

Desde el pensamiento cepalino, el estado tiene como funcién intervenir en
el fortalecimiento de la competitividad y la busqueda de la equidad, asi como en la
vinculacién de grupos organizados de la sociedad civil y del mercado. En la
dimension politica se plantea una ampliacion de la democracia con una sociedad
civil pluralista, constructora de consensos estratégicos que reconstruyen
identidades vecinales, locales y regionales, y defienden derechos de la
ciudadania. EI PNUD/BID apunta en su discurso a objetivos de la reestructuracién
referidos a la redistribucién y reduccién de la pobreza estructural, y da por sentado
que el crecimiento del excedente econdmico permitira la ampliacion de programas
sociales. La concepcion de la politica social combina elementos compensatorios y
redistributivos, y por tanto esta basada en criterios de selectividad y universalidad.
El gasto social debe canalizarse hacia la satisfaccién de las necesidades basicas;
la estrategia por seguir se refiere a programas de generaciébn de empleo,
incorporacion del sector informal a la economia y capacitacion de la fuerza de
trabajo. Sefala una reduccion en las xfunciones ejecutivas de la politica social, y
en consonancia, una ampliacion de la participacién de la sociedad civil en la
prestacion de servicios con recursos publicos; en la dimensién politica implica un
reforzamiento de la democracia mediante la estabilidad juridica, social y politica.
Con algunas diferencias, los organismos internacionales coinciden en los objetivos
de la reestructuracion econdémica referidos al crecimiento econémico, el ajuste
estructural, la lucha contra la pobreza y la reformulacion del papel del estado. Las
competencias estatales se manejan mediante focalizacidén, descentralizaciéon vy
privatizacién; esta ultima adquiere significados neofilantrépicos y de lucro en el
mercado. Asi adquiere revitalizacion el tema de la participacion, pero con un



significado instrumental y reduccionista, segin Bauman, (2000) citado por
Simionatto I. Y Vera Riberio (2001).

Un balance de las condiciones que existen en el pais para enfrentar la

pobreza demuestra lo siguiente:

1. un incipiente desarrollo de mecanismos para integrar a los grupos
pobres a la produccién, la inversién y el progreso técnico;

2. una débil generacién de suficientes fuentes de empleo por parte del
sistema economico;

3. un insuficiente desarrollo de la participacion popular dirigida a que los
grupos organizados puedan decidir sobre prioridades en la ejecuciéon de
proyectos y participar en la definicion de politicas de bienestar para la
poblacién en su conjunto;

4. un débil desarrollo de la economia popular apoyada por organismos no
gubernamentales;

5. algunos débiles intentos de reforma del estado para que sus
instituciones sociales se desburocraticen, sean mas eficientes y mejoren
sus sistemas presupuestarios, con el objeto de contribuir a crear
mejores condiciones de vida para los trabajadores, y

6. una ausencia de una voluntad politica para imponer una estructura
tributaria mas justa.

2. Participacion y politica social

La preocupacion por la participacion no es reciente y surge periédicamente,
vinculada a propésitos progresistas o conservadores. Durante la época del
desarrollismo (afios cincuenta y sesenta), la participacidon se relacionaba con
procesos de cambio sociocultural, de construccién de intereses corporativos y
como instrumento de compatibilizacion de conflictos. Cabe mencionar los
conceptos de desarrollo comunal y participacién comunitaria tan en boga en esa
época, asentados en la busqueda de soluciones segun intereses comunes, a
diferencia de la participacion popular articulada en organizaciones colectivas de
caracter clasista, como los sindicatos y los partidos politicos.

Segun Tussie (1997), citado por Simionatto y Ribeiro (2001), el discurso
participacionista se fortalece a partir de 1978 con el programa del BID de
pequenos proyectos. Esta iniciativa se vinculd a las ONG, y en una segunda
etapa, el BID reafirma la participacion comunitaria con prioridades relacionadas
con la erradicacién de la pobreza y el fomento de la participacion democratica. El



interés por vincular a la poblacién organizada comunitariamente implica el
desarrollo de mecanismos de informacién y consulta de opiniones e intereses,
aunque ya no en partidos y sindicatos, sino en organizaciones comunales a las
que se les asigna competencias en los programas para los pobres; esto muestra
una tendencia hacia una participacion despolitizada de la sociedad civil y, segun
Cecilio L.C. (1994), citado por Simionatto y Ribeiro (2001), corren el riesgo de que
no consigan inscribir sus intereses como cuestiones sociales, objeto de las
acciones de las politicas sociales, dadas las fragilidades politicas y culturales de
estos grupos. En consecuencia, observamos que la participacion de la sociedad
civil y su fortalecimiento no pasa ya por las expresiones organizativas de sus
intereses de clase, sino que se le asigna como tarea participar en controlar la
corrupcién, las arbitrariedades de las acciones estatales en la prestacién de los
servicios sociales, y en cogestionar obras comunales. Por lo tanto, el concepto del
empoderamiento, como forma de distribucién del poder y autogestién, adquiere
relevancia para la supuesta consecucion de transparencia y eficacia de los
programas sociales. En esta lucha por construir minimos consensos en torno a la
solucién de carencias inmediatas y controlar el accionar politico-administrativo de
quienes ejercen el poder, se enmascaran y esconden las verdaderas cuestiones
estructurales que construyen la pobreza. Con ello, las organizaciones de la
sociedad civil fragmentada se aproximan a la accién estatal en funcion de los
programas de atencién a la pobreza, principalmente.

En el caso de Costa Rica, ante el predominio de la politica macroeconémica
en la que los criterios de eficiencia prevalecieron sobre los de equidad, se
originaron movimientos de diversos grupos sociales que intentaron reacomodarse
a las nuevas circunstancias, aunque tratando de mantener los logros del desarrollo
alcanzado a lo largo de los anos; este intento se ha denominado el “ajuste a la
tica”, tal como es reconocido por el PREALC en el Informe La deuda social en
Costa Rica, 1990, donde se resalta la capacidad del estado costarricense para
“llevar a cabo una estabilizacién econdémica rapida y profunda con un minimo de
costo social, que fue distribuido 'equitativamente' entre los principales grupos
sociales del pais: elevado gasto social en educacion, salud, vivienda, trabajo y
seguridad social”.

Observamos, pues, que la aplicacidén del ajuste estructural en Costa Rica no
se llevd a cabo por la via ortodoxa para que condujera a radicales privatizaciones,
aunque si se condujo por la via heterodoxa hacia reducciones del gasto social,
sobre todo en infraestructura y cobertura de servicios, a una disminucién de la



planilla estatal mediante la llamada “movilidad laboral” y al no aumento del empleo
en el sector publico, al traslado de competencias ejecutorias a organizaciones
laborales (p.e. ICE y CCSS) y a organizaciones comunales y ONG en materia de
politica social.

Ademas de estas medidas, en diversos campos de la politica se abren
espacios para la participacién comunal, en materia de proteccion de derechos de
la nifez y la adolescencia, en proteccién ambiental, en seguridad ciudadana, o en
gestién de riesgo y en salud, para citar algunos ejemplos. Durante el periodo
gubernamental 1998-2002, la principal estrategia de caracter participativo desde el
punto de vista de la comunidad y de articulacién con la gestion estatal nacional y
local, ha sido el triangulo de la solidaridad. Esta estrategia se estructura a partir de
la lectura que el grupo hegemédnico en el gobierno realiza del contexto, y cuyos
principales rasgos, expresados en documentos oficiales (Plan de Gobierno: 1998,
llamado “Soluciones para todos”), se resumen seguidamente.

3. El contexto desde la lectura gubernamental

La aproximacién y sintesis diagnéstica senala en el texto oficial del Plan de
Gobierno (1998-2002) que Costa Rica ha enfrentado en forma menos dramatica
los efectos del nuevo orden internacional; no debe dejarse de lado la existencia de
una serie de limitaciones que de una u otra forma influyen en que el crecimiento
econémico no haya alcanzado su sostenibilidad, y con ello el desarrollo humano
presente variaciones a lo largo de los Ultimos afos; entre estas se destacan el
crecimiento acelerado de la deuda interna y las rigideces legales para enfrentarlo;
los recurrentes déficits comerciales y fiscales; la pérdida de acceso a la asistencia
externa debido a las clasificaciones alcanzadas a nivel mundial; la pérdida de
calidad en la prestacibn de servicios publicos basicos; el deterioro de la
infraestructura basica agudizado por la presencia de fendmenos naturales
catastroficos; el bajo impacto de los programas educativos regulares en cobertura
y promocién; la ausencia de informacion perioddica y sistematica que evalue el
impacto del accionar del estado; la pérdida de credibilidad del ciudadano en la
institucionalidad publica y el bajo nivel de participacion social.

Costa Rica posee una de las mas altas tasas de empleo de América Latina;
no obstante, es necesario prestar atencién a la tendencia creciente en la tasa de
desempleo abierto, que pas6 del 4,1% en 1993 al 6,2% en 1996, y que mostr6é una
recuperaciéon en 1997 al situarse en un 5,7%. (Estado de la Nacion, 2000). La
fuerza de trabajo femenina se ha caracterizado por una creciente incorporacién al



mercado de trabajo, pero en condiciones inequitativas, segun reflejan los datos de
1997, donde las mujeres mostraban una tasa de desempleo abierto del 7,5% vy los
hombres un 4,9%; un comportamiento similar mostrd la tasa de subutilizacién total
(12,3% y 15,2% respectivamente). Ademas, el ingreso promedio de los hombres
es aproximadamente un 20% superior que el percibido por las mujeres.

Las estimaciones mas recientes indican que aproximadamente uno de cada
cinco hogares costarricenses se encuentra en condicion de pobreza. El sector de
salud, presenta como limitaciones persistentes una carencia de sistemas de
informacion, problemas practicos para el traslado de recursos humanos del
Ministerio de Salud a la CCSS, largos periodos de espera para atencién médica,
deterioro en la calidad de los servicios, alto costo de consulta y medicinas,
reaparicion de enfermedades erradicadas y evasién y retraso en pago de cuotas
del Seguro Social. En materia de vivienda, entre los principales problemas se
destacan la necesidad de una reestructuracién integral de las entidades del sector,
la definicidn de criterios homogéneos de ordenamiento territorial, la ausencia de
sistemas integrales de informacion de beneficiarios y el potencial desvio de
recursos publicos asignados a atender grupos prioritarios. Las manifestaciones
sobre la situacion de inseguridad ciudadana en el pais se han agudizado en los
ultimos tiempos; se justifican en hechos tales como la inestabilidad social, el
ascenso de la delincuencia y la criminalidad, el crecimiento del narcotrafico a nivel
interno y externo, el incremento de la violencia y la agresion, la carencia de
recursos, la poca capacitacion y el mal equipamiento en los cuerpos de seguridad
y vigilancia, limitantes para el control de armas, problemas en la administracion
actual de la justicia, y la sobrepoblacién penitenciaria.

Adicionalmente, la violencia intrafamiliar adquiere en los udltimos anos
relevancia como fendmeno social; en este sentido toma un caracter publico que
permite conocer la magnitud del fendmeno; asimismo, se torna evidente que la
poblacion infantil, las mujeres y ancianos constituyen las principales victimas de
este flagelo, y que el fendmeno estd presente en los hogares, indistintamente de
su condicidén socioecondémica.

A partir de este resumen, el gobierno se plante6 los siguientes factores
como principales orientaciones de politicas que se definan en materia social, para
el futuro proximo y el mediano plazo: contemplar las diferencias regionales que se
presentan en el pais, dado que las areas rurales presentan mayores condiciones
de pobreza, sin dejar de lado la situacién de focos urbanos en similar condicién;
asegurar que los recursos asignados a los servicios sociales sean dirigidos a



satisfacer las necesidades de los mas pobres, sin desviarse hacia otros grupos de
poblacion, para lo cual la disponibilidad de sistemas de seleccion de beneficiarios
adquiere especial relevancia; mejorar los niveles de productividad de la fuerza
laboral con mayor vulnerabilidad debido a su bajo nivel educativo, con especial
énfasis en la atencién de grupos especificos, tales como menores de edad que no
completan el segundo ciclo de educacion, trabajadores agricolas, mujeres jefes de
hogar y otros; realizar las transformaciones institucionales que eviten la ejecucion
descoordinada de los programas sociales por parte de diversas instituciones del
gobierno central y descentralizadas, y la definicidn de un sistema de indicadores
sociales que facilite la evaluacion de los programas en cuanto a su costo-beneficio
y su impacto.
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4. El triangulo de la solidaridad: estrategia de gestion local

Con este panorama diagnostico y las orientaciones politicas, emerge la
estrategia triangulo de solidaridad como respuesta a “un cambio sustantivo en la
forma de gobernar y como un nuevo esquema que garantice el establecimiento de
oportunidades para que todas las personas logren una calidad de vida digna.”
Desde la perspectiva gubernamental, el Triangulo de Solidaridad se sustenta en el
convencimiento de la necesidad de gobernar con y para las personas; busca
devolver la credibilidad de las personas en la funciéon publica con el objeto de
mejorar la capacidad de respuesta de las instituciones a las demandas reales de
la poblacién, las familias y las comunidades, integrando tres partes en el proceso
de trabajo: las organizaciones comunitarias, las municipalidades y las instituciones
de gobierno. La estrategia del triangulo de solidaridad es la denominacién de la
tecnologia social de gestion interinstitucional — comunal en el espacio local,
conducida desde la Direccion del triangulo de solidaridad (D.T:S.). Esta direccidn
fue creada mediante el decreto ejecutivo No. 27076 del 5 de junio de 1998, y
modificado mediante decreto No. 27842-C del 5 de mayo de 1999, como instancia
del Ministerio de Cultura Juventud y Deportes, segun consta en los documentos
oficiales del programa. La cobertura geografica y social abarca como poblacién
meta aquellos cantones en condiciones de pobreza y bajo indice de desarrollo
social.’ El objetivo general es poner en marcha el programa con la capacitacion de
sus tres actores, principalmente en aquellas comunidades que mantienen bajos
indices de desarrollo social, con el fin de fortalecer la participacién ciudadana en la
toma de decisiones que afecten su desarrollo humano y el fortalecimiento del
proceso de descentralizacién municipal.

Las etapas y el papel de los actores que participan en la ejecucion de la
estrategia se resumen en el siguiente esquema:

En la segunda etapa que corresponde a la planificacibn comunal
participativa, la asamblea distrital de vecinos es convocada por los responsables
regionales de la direccion del Triangulo, los representantes o enlaces
institucionales, los politicos locales y los lideres comunales. Los medios
empleados para convocar son: las mantas, los boletines y la invitacion personal.
En este evento, los “representantes comunales” son informados acerca del

% Se toma como base la observacion participante de las autoras de este articulo en la experiencia del Canton Turrialba
(octubre 1999 y el registro de datos de fuentes documentales hecho por Molina E. Y Yorleny Valverde (1999) asi como la
direccién de un curso taller de investigacion (1999) cuyo referente fue la Direccion del tridngulo de solidaridad y las
entrevistas realizadas a los facilitadores de la DTS.



proceso que se seguira; se elige a los miembros de la Comisién de desarrollo
distrital, se clasifican los representantes por sectores y se efectua un inventario de
los problemas del distrito; igualmente se realiza el nombramiento de los miembros
de las contralorias ciudadanas. El decreto de creacién de la Direccion del triangulo
de solidaridad identifica 15 sectores cuyos criterios de clasificacién son aportados
por las autoras, y las denominaciones que contiene cada categoria clasificatoria
corresponden al texto oficial (1999: art.9). Los sectores que determinan la
definicion de prioridades y la distribucion de los asistentes a la Asamblea de
Vecinos son los siguientes:

Grupos Prioritarios: infancia y juventud, mujeres organizadas, adulto mayor,
poblacién con discapacidades.

Actividad laboral: economia laboral, agricultores organizados.

Sectores de actividad institucional: educacion, salud, cultura y deportes,
infraestructura de obras publicas.

Accion comunal: desarrollo comunal, gestibn del riesgo, vecinos no
organizados, organizaciones religiosas

En esta etapa, la participacion provocada de los actores comunales se
caracteriza como consultiva para ir sentando las bases de los consensos minimos
en torno a las posibles soluciones ante las carencias inmediatas. En esta instancia
los funcionarios de la DTS comparten datos sobre el distrito, obtenidos de fuentes
documentales o institucionales en la etapa preparatoria conocida como mapeo
social, con lo cual se configura un panorama general del distrito que ayudara a la
identificacién de prioridades distritales y potenciales fuentes de recursos. En esta
etapa de micro planificacion estratégica participativa, los papeles de los actores
involucrados se modifican6, en tanto que los funcionarios y consultores de la DTS
se constituyen en facilitadores del proceso mediante la capacitacion basada en el
método "aprender haciendo". Ahora bien, ;qué aprenden los actores comunales?
Aprenden a hacer un analisis del contexto distrital mediante la técnica FODA, a
inventariar problemas segun sectores predefinidos en el decreto de creacién del
triangulo de solidaridad, y a plantear ideas de soluciones, que daran origen a
perfiles de proyectos distritales. Ademas, mediante el ejercicio del derecho al voto,
escogen 5 proyectos prioritarios, pues este es el numero que la DTS les define
como tope. Podemos afirmar que, en esta etapa, los actores comunales adquieren
protagonismo al decidir sus prioridades locales, aunque con un ‘“techo”: la
sectorializacién, que se predefine desde el decreto de creacion de la DTS. Por otra



parte, en forma congruente con los limites de la accién estatal, no existe en este
proceso de aprendizaje analisis de causas generadoras de los problemas locales,
ni la imaginacién de opciones que trasciendan lo inmediato.

Asimismo, al lado de ese “protagonismo para decidir prioridades locales” y
de la oportunidad de adquirir aprendizajes, observamos un gobierno local sin
agenda, sin protagonismo, con representantes institucionales que escuchan y
ofrecen datos cuando se les consulta, y cuyas decisiones estan sujetas a los
presupuestos institucionales definidos centralizadamente.

De acuerdo con lo investigado por Molina y Valverde (2002:214) en la
experiencia desarrollada en Guacimo, la satisfaccion del 95% de los participantes
en el taller de planificacion es muy alta.

En la cuarta etapa, referente a la negociacion de acuerdos, los actores
comunales en calidad de negociadores plantean los proyectos escogidos para
solucionar los problemas del canton, los cuales ya implican negociaciones previas
de consecucion de recursos, con las organizaciones comunales y la municipalidad.
Los funcionarios de las instituciones analizan la viabilidad técnica y financiera, y
los niveles superiores del aparato estatal deciden politicamente sobre los
proyectos que se ejecutaran. Es quiza en esta etapa en que se manifiestan con
mas claridad las tensiones entre procesos de microplanificacion participativa vs.
procesos politico-presupuestarios de un aparato estatal centralizado, cuyas
disposiciones legales y administrativas presuponen el cumplimiento de requisitos
para la ejecucibn de acciones, o bien para plantear modificaciones
presupuestarias. Ello, sin duda, demora los procesos y probablemente genera falta
de credibilidad en las comunidades.

La quinta etapa de gestiéon y “monitoreo” o seguimiento de la ejecucién de
los acuerdos implica el concurso de multiples actores; es el mismo presidente de
la republica quien firma las “cartas de compromisos”, y crea asi un simbolismo
para recuperar credibilidad. Ademas, entran en el juego de la ejecucién de los
acuerdos la vicepresidenta de la republica, la diversidad de instituciones
implicadas en las cartas de compromiso, y en consecuencia, se involucran
funcionarios de diversos ambitos que deben asumir el nivel operativo de los
acuerdos. Adicionalmente, los funcionarios regionales de la Direccion del triangulo
de alguna manera también “monitorean”, pues ellos continian actuando como
enlaces en las respectivas comunidades, y finalmente, los gobiernos locales; las
fiscalias ciudadanas también tienen competencias en esta labor de seguimiento.
Las fiscalias adquieren relevancia especial desde el discurso formal, pues



constituyen el ente auditor de caracter ciudadano; sin embargo, como observan
Molina E. y Valverde (2001), la falta de experiencia y conocimientos basicos para
desempenfar las funciones las restringen significativamente, en especial si las
personas elegidas no tienen acceso o no forman parte de las redes de contactos
politicos clientelistas, para tener informacion y ejercer influencia; en consecuencia,
el asunto de la rendicidbn de cuentas en el ambito local continla siendo un
importante anhelo, con lo cual se observa que el protagonismo escapa y excede
las posibilidades de los actores comunales.

Cabe observar que en la descripcion oficial de la estrategia tridngulo de
solidaridad, la etapa de gestidén y monitoreo aun esta insuficientemente disefiada,
pues los acuerdos tomados por proyectos quedan bajo la responsabilidad de
diversos actores, sin que exista claridad con respecto a cdémo se debe conducir el
proceso gerencial, el monitoreo y la rendicién de cuentas por proyectos.

Del diagnéstico a los resultados

La estrategia tridngulo de solidaridad es el soporte clave de la politica social
en el actual periodo 1998 - 2002, al cual le asigna el caracter participativo tan
subrayado por los organismos internacionales. Se ha destacado la identificacién
de los sectores de actividad que constituyen el marco de la definicibn de
prioridades locales, reclasificados con criterios nuestros. Ahora nos interrogamos:
¢, Cual es la concordancia entre prioridades de las acciones de los proyectos
negociados mediante el triangulo de solidaridad desde la lectura del contexto
efectuada por el gobierno? ;Qué resuelven las acciones? ¢Cuales aprendizajes
derivan en términos de una accién gubernamental que convoca la participaciéon de
la ciudadania en un contexto de centralismo en la toma de decisiones y de un
régimen democratico representativo? ;Cudles amenazas y oportunidades
identificamos en términos de una politica social de gestion local participativa? Los
efectos de la aplicacién de la estrategia del tridngulo ha trascendido la frontera
nacional y ha generado interés en otros paises latinoamericanos como Argentina,
desde la Fundacién Céndor (organizaciéon que trabaja en proyectos sostenibles en
el norte del pais), y en Brasil (Boletin de Prensa del triangulo de solidaridad,
5/9/01). Asimismo, dos representantes del gobierno de Uruguay visitaron obras
realizadas dentro del marco de la estrategia en zonas de riesgo (Boletin de prensa
26/09/01 triangulo de solidaridad). De acuerdo con los consultores del BID, en una
evaluacion realizada por este organismo internacional durante mas de dos meses,
entre abril y junio del 2001, expresaron: “No hay duda alguna que en las areas en



donde el triangulo de solidaridad ha sido implementado, este ha tenido éxito en ser
un programa efectivo a la hora de satisfacer las necesidades de la comunidad de
bajos recursos sin crear burocracia adicional”. Asimismo, manifiestan: “Hemos
observado la disminucion del costo de muchas de las obras, no solo dentro del
programa tridngulo de solidaridad, sino también fuera del mismo, donde el impacto
demostrado de los trabajos ejecutados repercuten en proyectos similares en todo
el pais. Incluso, los contratos para los proyectos del BID también se han visto
afectados y han experimentado una reduccion sustancial”. Otro aspecto
importante es que los proyectos del triangulo cuentan con un grado alto de aporte
comunitario. Los 31 proyectos revisados por los consultores del BID contaron con
aporte comunitario. Este aporte, en la mayoria de los casos, fue sustancial, y
usualmente lleg6 a representar toda la mano de obra no calificada necesaria en el
proyecto, lo cual significa aproximadamente un 30% del valor del proyecto.
(Boletin de Prensa, 19-10-01) tridngulo de solidaridad. Una evaluacion realizada
por UNIMER (2001) arroja informacidén sobre la percepcion de las comunidades
estudiadas acerca de los principales logros obtenidos mediante la ejecucion de la
estrategia. Se consultaron personas de las comunidades de Abangares, Barranca,
Paraiso, Sarapiqui, Golfito y Guacimo; el 94,9% eran de nacionalidad
costarricense, con una participacion casi equitativa entre hombres y mujeres y con
una menor representatividad de jovenes de 15 a 24 afos ( 18,6% ). En primer
lugar, los consultados consideran que la principal ventaja del triangulo consiste en
mejorar la calidad de vida. El 80% de los entrevistados participd en alguna fase del
proceso; de ellos, el 56% participé en la fase correspondiente a la Asamblea de
vecinos, y el resto se distribuye en las distintas fases; asimismo otra ventaja
indicada consiste en que la ejecucion del triangulo increment6 la participacion de
la Municipalidad en los asuntos comunales. En cuanto al tipo de obras que ha
realizado el triangulo en las comunidades consultadas, podemos observar que
casi el 50% de estas pertenecen al area de educacion e infraestructura. Una
evaluacion general del programa desde la comunidad da como resultado que un
40% de los consultados plantea la labor como buena, y un 19% como muy buena,
lo cual significa que dos tercios de los entrevistados ven favorablemente la labor
del tridngulo en la comunidad de la cual forman parte; el tercio restante se ubica
con opiniones no tan favorables, con un 22% regular, un 11% como mala, un 4%
como muy mala y otro 4% NS/NR, de manera tal que a partir del estudio realizado
UNIMER llega a las siguientes conclusiones: al tridngulo de solidaridad se le
percibe como un proyecto de la Administracion actual, con un claro



involucramiento de la Primera Vicepresidencia de la Republica. En la ejecucion del
proyecto se identifica en primer lugar a las organizaciones comunales y
municipalidades; en segundo lugar al IMAS, MEP y MOPT, y en tercero al INA,
INVU e IDA. El beneficio personal resultante para quienes participaron
directamente en el Programa radicé en: ser tomados en cuenta, conocer mejor la
comunidad, sus problemas y soluciones, y desarrollar un mayor grado de
solidaridad y preocupacién por el resto de los habitantes de la comunidad.

Con respecto a la percepcidon general del programa, predomina una
valoracion positiva en tanto que este mejora la calidad de vida de la comunidad, la
une y la capacita para resolver mas rapido sus problemas; integra el esfuerzo del
gobierno, municipalidades y la comunidad y logra un rol mas activo de los
municipios. Ademas, forma lideres y da oportunidad de participacion a jévenes,
mujeres y personas mas humildes. Ha logrado concretar obras en educacion,
infraestructura, vivienda y salud. El triangulo deberia representar una forma de
enfrentar los problemas comunales y extenderse a otros cantones, reforzandose
aun mas el énfasis en las oportunidades para jévenes, mujeres y personas
humildes. La creaciéon de la Secretaria técnica del triAngulo de solidaridad
mediante decreto ejecutivo No. 27076-C (La Gaceta 5 de junio de 1998), permitio
dotar a la estrategia triangulo de Solidaridad de un ente que la promoviera y la
llevara adelante. En este contexto, la secretaria surge como 6rgano responsable
de apoyar, asesorar, informar y analizar para apoyar la toma de decisiones y la
promocion, capacitacién, comunicacion, divulgacién y ejecucion de acciones en
materia de desarrollo humano y solidaridad. La transformacion de la Secretaria de
triangulo a Direccion de triangulo de solidaridad, como érgano del Ministerio de
Cultura Juventud y Deportes, mediante decreto ejecutivo No. 27842, La Gaceta 5
de mayo de 1999, constituyé una medida importante en tanto la estrategia puede
adquirir mayor estabilidad como parte de una institucion, en este caso, como
Direccion del Ministerio de Cultura, responsable de procurar mecanismos de
participacion social que le permita a la sociedad civil, a las municipalidades y al
sector publico identificar sus prioridades y soluciones en materia de desarrollo
humano. En palabras de Astrid Fischel, Primera Vicepresidenta 1998-2002, la
institucionalizacion del triangulo le permite a este firmar convenios con distintas
instituciones de gobierno para poder llevar a cabo una serie de actividades,
proyectos y programas. El respaldo politico con el que cuenta la Estrategia
gubernamental triangulo de solidaridad en la administracién Rodriguez Echeverria
constituye un factor clave para su viabilidad politica. Si bien el triangulo de



solidaridad nace como la “bandera” de un partido politico para su campana, no hay
que negar que es una importante iniciativa impulsada desde el Estado para
promover participacidén entre los diversos actores involucrados. En este sentido, el
respaldo politico del que disfruta el triangulo es aprovechable en términos de
impulsar la estrategia por el mejor camino y legitimarla en pro del mejoramiento de
mecanismos democratico participativos del desarrollo social. Existen iniciativas
para que las municipalidades y asociaciones de desarrollo comunal
institucionalicen el mecanismo participativo del triangulo de solidaridad. La
posibilidad de que las municipalidades se hagan cargo de la conduccion de
procesos de microplanificacion distrital y comunal representan una gran
oportunidad en el tanto que, como gobiernos locales, puedan captar mas fielmente
el sentir de sus comunidades por encontrarse mas cerca de ellas. La apertura de
las instituciones del Estado para apoyar iniciativas en diversas comunidades en
las cuales se implementa el triangulo, constituyen un espacio que necesita ser
ampliado para fortalecer los procesos de gestidn local; sin embargo, la existencia
de un estado altamente centralizado, que tiende a concentrar el poder y la toma de
decisiones, se convierte en una fuerte amenaza para el triangulo de solidaridad,
pues se ven minados algunos de los principios fundamentales sobre los que se
sustenta la estrategia, a saber: fortalecimiento de democracia participativa; toma
de decisiones en manos de las comunidades; participacion de las comunidades y
municipalidades en el manejo de los recursos; comunidades como protagonistas
del proceso; partir de las necesidades reales de la poblacién; planificacién
participativa; control ciudadano, y el fortalecimiento de los gobiernos locales. En
tanto el estado centralizado sea el financiador, disefador, implementador,
supervisor y evaluador, se le resta importancia a la participacion de otros actores.
El éxito de la Estraegia triangulo de solidaridad radica en que las comunidades
logren apropiarse consciente y criticamente de ella. No obstante, la existencia de
una cultura de la no participacion plena muy arraigada, porque predomina la
eleccion de representantes, impide que todas las personas sean conscientes e
interioricen la importancia de la participacién ciudadana, la organizacién y
actuacion comunal para beneficio propio y de los demas, y por lo tanto se vea el
triangulo como medio para obtener algunos beneficios, generalmente de
infraestructura. La estrategia tridngulo de solidaridad surgié como parte de la
campanfa electoral de un partido politico, con lo cual se plantean interrogantes
acerca de la sostenibilidad. ElI hecho de que el tridngulo de solidaridad haya
surgido como uno de los pilares de un partido politico para su campafa electoral,



genera una reflexion con respecto a que, una vez finalizado el periodo de
gobierno, exista la posibilidad de que se le ponga punto final a una estrategia que,
aun con sus deficiencias, puede propiciar cambios importantes en las
comunidades. De esta manera, una vez mas, muchas iniciativas que en un
momento dado se comenzaron a impulsar, quedarian truncadas sin la posibilidad
de crecer y mejorar. Diversos actores manejan el triangulo como una iniciativa
para la descentralizacion, y esta, a su vez, como sinénimo de participacion. No
obstante, se considera que en nuestro pais no puede hablarse todavia de una real
descentralizacion, pues como lo sefala Rivera (1997) lo que existe son
condiciones de descentralidad; por otra parte, la descentralizacibn no
necesariamente involucra la participacion ciudadana, del mismo modo que la
participacion ciudadana no implica la descentralizacion.

Las limitaciones del Estado centralizado a las que se ha hecho referencia
inhiben cualquier iniciativa de participacion ciudadana y empoderamiento local,
debido a las dificultades de la concentracion del poder en manos del estado.
Especificamente, en el caso de la estrategia gubernamental triangulo de
solidaridad, se puede constatar que algunos de los pilares fundamentales sobre
los que se sustenta, se ubican en el extremo opuesto de lo que representa la
centralizacién estatal; por tal razén, el centralismo puede generar restricciones
para hacer realizables las aspiraciones de una forma distinta de gobernar. En
virtud de lo anterior, a continuacion se exponen algunos elementos considerados
claves para el desarrollo de la Estrategia triangulo de solidaridad, y los obstaculos
que con los que se encuentran dentro del marco de un estado centralizado.

El triangulo de solidaridad plantea como uno de sus principios
fundamentales la construccion y fortalecimiento de una democracia participativa.
De esta manera se persigue “transferir” el protagonismo a la sociedad civil, o que
implica una participacion “real” con influencia en la toma de decisiones. Esto
requiere el fortalecimiento de espacios y mecanismos de participacién ciudadana
que permitan el acceso al poder, al planteamiento y ejecucién de proyectos. La
tendencia a la centralizacién limita su desarrollo a plenitud, por cuanto en lugar de
favorecer espacios de participacion los cierra; dado su excesivo protagonismo,
relega a un segundo plano a los ciudadanos, que se quedan sin voz ni voto para
decidir, y no les resta mas que apegarse a las leyes y reglamentos impuestos por
la jerarquia.

La toma de decisiones en manos de las comunidades es otro componente
esencial de la democracia participativa, esto es, el hecho de que las personas



tomen sus propias decisiones, aquellas que consideren pertinentes para enfrentar
la situacion problema. Precisamente dentro de sus responsabilidades esta el
analizar criticamente los factores que se tejen alrededor de esa situacién, y asi en
conjunto decidir respecto del destino que van a seguir en comunidad. Entra aqui
en juego la cuestion del poder, pues construir una democracia participativa
conlleva devolver el poder al pueblo y su protagonismo en la toma de decisiones,
para participar activamente en la solucién de sus propios problemas. Sin embargo,
esta tesis no seria valida en un modelo centralizado, por cuanto la concentracion
de poder que este modelo presenta resta posibilidades a las comunidades de
participar en las decisiones mas importantes. Estas decisiones son tomadas desde
el nivel central segun sus propios criterios e impuestas a la sociedad para su
debido acatamiento.

La participacion de las comunidades y municipalidades en el manejo de los
recursos constituyo otro factor. Se supone que en una democracia participativa
como la que plantea el triangulo de solidaridad, los principales actores deben tener
una significativa participacion en el manejo de los recursos, identificando vy
administrando hacia donde deben de dirigirse estos y en qué porcentaje deben
hacerlo. Sin embargo, el funcionamiento del estado centralizado le permite definir
donde se van a utilizar los recursos y en qué forma. En la distribuciéon de recursos
no se contempla la participacion ciudadana en manera alguna, sino que se esta
distribucién se realiza con base en las apreciaciones del poder central, aunque
este no conozca realmente cdmo esta el panorama y se corra el peligro de una
mala asignacion y utilizacion de los recursos.

Comunidades protagonistas del proceso: En el marco del triangulo de
solidaridad, los miembros de las comunidades asumen un rol protagénico, pues se
cree en la potencialidad de los individuos para participar activamente en la
definicién de estrategias que propicien el mejoramiento de su calidad de vida. Se
constituyen asi las personas en los actores mas importante. Por tal razén deben
tener plena injerencia en la determinacion de las prioridades locales, iniciativas y
proyectos, tanto en su planeamiento como en su ejecucién y evaluaciéon. La
posiciéon del estado centralizado es bastante contradictoria en este aspecto, por
cuanto normalmente las personas no son tomadas en cuenta para el disefio e
ejecucion de politicas; unicamente se les provee de servicios como “beneficiarios”
que son del Estado, sin reconocer que son sujetos participantes con derechos,
poder y conocimiento para expresar sus necesidades y sugerir formas de



lograrlas. De esta manera se estaria limitando la posibilidad de promover sujetos
activos, cuanto estos son “obligados” a vivir en la pasividad.

Partir de las necesidades reales de la poblacién se logra mediante el
triangulo de solidaridad; se busca solucionar los problemas fundamentales que
aquejan a la comunidad. Para esto es indis-pensable trabajar con base en
aquellas situaciones que las personas definan como prioritarias, para que las
acciones y estrategias seleccionadas en conjunto logren reflejar los intereses vy
necesidades reales de los ciudadanos. Asi se tendrian comunidades que definirian
sus necesidades y construirian su propio desarrollo. En una estructura centralizda,
por el contrario, las prioridades de intervencién son definidas desde el estado, con
lo cual se corre el peligro de que las decisiones se aparten de las necesidades
inmediatas y especificas de la gente, ademas que se irrespetan las
particularidades de cada region y sus propios ritmos de desarrollo. Se generan
entonces politicas que se presumen beneficiosas para todos los sectores de la
poblacion, sin realizar un analisis de sus caracteristicas especificas.

El principio de planificacion participativa supone la articulacion de esfuerzos
entre todos los actores en el proceso del triangulo de solidaridad, para que el
trabajo en conjunto permita realizar una revision mas exhaustiva de la situacién de
las comunidades, por parte de instituciones, municipalidades y las comunidades
mismas, de tal manera que la coordinacion solidaria permita un tratamiento
satisfactorio de las demandas. En contraposicién, el centralismo no brinda
espacios para que esa planificacion se realice de manera participativa, ni para que
se articulen las acciones de los diferentes sectores de la sociedad. El estado es
quien asume todas las funciones: planifica, disena, ejecuta, sin reconocer
verdaderamente los aportes que puedan provenir de otras instancias, y concentra
asi el poder de decision y ejecucion.

Para ejercer el control ciudadano, ademas de participar activamente en la
priorizacidn de necesidades y planteamiento de proyectos, las comunidades
deben asumir la importante funcién de evaluar y fiscalizar la realizacion de los
procesos. En el marco del triangulo de solidaridad se prefiere la accién de las
fiscalias ciudadanas como los 6rganos encargados de velar por el cumplimiento
de los compromisos adquiridos por los diferentes actores, en beneficio del
desarrollo de la comunidad. No obstante, en el contexto del centralismo estatal, su
accion perderia legitimidad, pues el control es ejercido exclusivamente por el
estado; como se ha mencionado en parrafos anteriores, este no ofrece espacios



para la participacién ciudadana; por ende, si no se tiene acceso a las decisiones,
con mucho menos razén se tendra a su evaluacion.

Para el fortalecimiento de los gobiernos locales, en la Estrategia triangulo
de solidaridad es importante el fortalecimiento de la accién de las municipalidades,
pues estas representan un importante medio para facilitar y articular el desarrollo
local, promoviendo la participacion activa de todos los actores. Esto se ve
obstaculizado debido a que el estado centralista presenta dificultades para
trasladar competencias a los gobiernos locales, restandoles poder y legitimacion
ante el municipio. En resumen, se puede decir que en este contexto, la Estrategia
del triangulo de solidaridad se presenta como una alternativa para transformar los
patrones centralistas que se reflejan en la poca participacion que asumen las
comunidades, lo cual se convierte en uno de los principales desafios para el
triangulo, como politica propulsora de este proceso, que de una u otra forma
persigue el desarrollo del pais. Una de las vias para alcanzar esto es partir de un
proceso de descentralizacidn, entendido por el triangulo como el reconocimiento
de la autonomia del gobierno local y el poder que se le desea otorgar a la
organizacion civil para que sea gestora de su propio desarrollo. Esto se ve
favorecido por el proceso de fortalecimiento en el que se ven inmersas las
municipalidades, las cuales por el ambito de sus competencias se convierten en
un actores clave para asumir en un futuro el proceso metodolégico del triangulo de
solidaridad como tecnologia organizacional.



