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INTRODUCCION

En la filosofia y en la practica de las acciones de desarrollo se advierte
una atencién creciente al concepto de participacién (P). Pareciera que de
este concepto y de los consensos que suscita se espera revitalizar la refle-
Xién tedrica sobre el desarrollo, no menos que sobre las pricticas, métodos
y procedimientos para alcanzarlo.

Se propone la P como caracteristica fundamental de un nuevo estilo de
desarrollo y se la aplica a los diversos campos de la accidn humana. En la
educacion se recogen bajo esta luz muchas corrientes del pasado, que enfa-
tizaban la actividad del educando y una relacion menos vertical entre éste v
el educador., En la promocién social se propone la investigacidén participa-
tiva como método que conjuga investigacidon, procesos educativos y acciones
de transformacién. En la organizacion econdémica se enfatiza la autoges-
tion de los productores y la importancia de ensayar proyectos microrregio-
nales en que se amplien los limites de la participacién de los agentes locales
y se pongan de relieve las necesidades especificas de las comunidades. En
todas las organizaciones —sociales, politicas, religiosas— se propugna un ejer-
cicio de la autoridad més abierta a la participacién y, por ello, mas basado
en el consenso y en ¢l respeto a las personas.

Un fenémeno tan generalizado se explica desde luego como reaccion
ante las expectativas no cumplidas de un pensamiento sobre el desarrollo
que, entre otras deficiencias, sobrevaloraba la planificacién centralizada y el
papel decisivo de la autoridad; pero —mas a fondo— debe explicarse como
un intento por revisar conceptos basicos de la filosofia politica que inspiraba
la organizacién de la convivencia social en las dltimas décadas.

La fe que hoy se tiene en la P como panacea para remediar los males
sociales, y muy particularmente la pobreza de las mayorias, no corresponde,
sin embargo, a la solidez de su concepto. Es verdad que la idea de P recibe
un amplio consenso; como toda idea socialmente deseable, suscita adhesio-
nes y entusiamos. Pero cuando se intenta precisar lo que se entiende por P,
referir el concepto a contextos sociopoliticos concretos, trazar sus limites de
viabilidad, derivar de €l objetivos y métodos de promocién social o relacio-
narlo con las funciones y posibilidades del! Estado, el consenso se desvanece.
Las formulaciones y recomendaciones de los organismos internacionales al
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respecto casi siempre sugieren un acuerdo tacito de dehberada vaguedad,
cuando no un cierto grado de cinismo e hipocresia.

Por esto parece' conveniente invitar a una reflexion maés rigurosa sobre
la P,1y tal es el propésito de estas péginas. Para circunscribir un poco un
tema de por si difuso y escurridizo, nos referiremos a la P principalmente
en las tareas de promocién social y la consideraremos sobre todo desde un
enfoque politico. Participar, dice relacién con la toma de decisiones; si no se
quiere. caer en una posicidén ingenua o anarquista, dice relacién con una
autoridad que se supone legitimamente constituida y agotada en sus atribu-
ciones.  La relacién entre P y autoridad es el comin denonunador de las
reflexiones que aqgui se exponen. =

No se seguird un orden estructurado en la exposicién. Cada reflexién
conduce a la siguiente, sin que ninguna de ellas trate sisteméticamente la
problemitica que toca. I1.a l6gica del documento es la del discurso reflexivo,
més que la de un tratado analitico.

1. Lq definicion fdcil.

- La P como concepto politico puéde definirse como el conjunto de accio-
nes orientadas a que los miembros de una sociedad, organizacién o grupo
logren un mayor control de las decisiones que los afectan. " A este nivel, el
concepto esta intimamente ent_rclazado_ con el de democracia; un gobierno
del pueblo, por el pueblo y para el pueblo no puede darse sin P. Asi defi-
nida, el anico cambio que se advierte respecto al pensamiento que funda-
menta tradicionalmente la democracia liberal estd en no satisfacerse con la

“representatividad” .que ésta postula, sino en propugnar una mtervenmén
mas directa de los gobernados en la toma de decisiones.

Esta definicién de P, como la de la democracia, es iitil como punto de
partida, pero resulta —como veremos— profundamente insatisfactoria para
lograr consensos en el terreno operativo. Ya de entrada, supone una autori-
dad legitima y exenta de corrupcidn; supone que esa autoridad es arbitro
neutral entre los diversos grupos sociales; y supone que todos los miembros
de la sociedad participan simétricamente del poder social; supuestos todos
ellos, probleméticos en las sociedades concretas a las que se quiere aplicar
Ia P '

1 Algunas de estas reﬂexlones han sxdo 1n3p1radas por la Iectura de Wolfe, M.,
1983 v Westley, 1974. : '
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2. Participacion y poder

Cuando se abandona el nivel de las definiciones abstractas y se desea
definir la P con referencia al ejercicio concreto del poder, hay que respon-
der las siguientes preguntas:

a) De qué decisiones se trata, o sea el ambito u objeto de la P.

b) Quién toma en dltima instancia esas decisiones, o sea €l sujeto de
Ia P y su relacidn con el sujeto de la autoridad.

c) Cémo se conjuga P y autoridad en el proceso de la toma de deci-
siones.

d) Qué elementos de control sobre la ejecucidén de las decisiones man-
tienen los gobernados.

Las respuestas a estas cuatro preguntas dimensionan de muy diversas
maneras las relaciones entre P y poder. En la tradicién concreta de fa ma-
yor parte de los Estados que se adscriben al pensamiento democratico libe-
ral, esas respuestas cuestionarén:

Respecto a a): el papel del Estado como rector del desarrollo; la rela-
cién entre los 6rganos centrales, regionales y locales de la auteridad poli-
tica; y la relacién entre los movimientos y organizaciones de base con las
instancias estatales.

Respecto a b): el caracter decisorio o consultivo de la P; el control
sobre los recursos financieros, base del ejercicio del poder; la validez de la
representatividad de los érganos estatales institucionales y de los sistemas y
mecanismos que pretenden garantizar esa representatividad.

Respecto a ¢): la posibilidad de conjugar arménicamente los objetivos
del desarrollo nacional establecidos por el Estado con las necesidades y
descos de ios gobernados; la posibilidad de conjugar arménicamente también
las necesidades e intereses de los diversos grupos de gobernados; y las for-

mas de manejo politico de las demandas de los diversos grupos que integran
la sociedad.

Respecto a d): las obligaciones de la autoridad de dar cuenta de sus
actos; el derecho de los gobernados a la informacién acerca de los actos de
gobierno; y los recursos legales de que disponen contra los abusos de la
autoridad.

Es obvio que, a este nivel, dificilmente se establecerdn consensos sobre
el significado de la P, ni al interior del Estado (nivel central, regional, lo-
cal), ni entre Estado y gobernados, ni entre los diversos grupos sociales.
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3. P. y marginacién :

El concepto de P se propone hoy, en el campo de la promocién y accién
social, principalmente como un medio para que los grupos marginados
se movilicen para lograr la defensa de sus derechos y una parte mayor de
los beneficio sociales. Asi, Ia P se define como “el conjunto de esfuerzos
organizados para incrementar ¢l control sobre los recursos y las institucio-
nes reguladoras, de parte de los grupos hasta ahora excluidos de dicho
“control” (Pearse y Stiefel, 1979: 8). Desde esta Optica es necesariamente
un medio de autodefensa e implica una intencién de redistribuir el poder y
los bienes sociales.

Vista desde el Estado, la P asi entendida tiene el limite necesario de
Ia estabilidad del propio Estado y adoptard las caracteristicas y amplitud
congruentes con el proyecto de transformacidn social y politica que al propio
Estado parezca viable y aceptable.

Es importante caer en la cuenta de que la adopcidn de este tipo de P
introduce al menos tres tensiones ¢ contradicciones:

La primera consiste en la conflictividad aceptada, yva que la transfor-
macién de la correlacién de fuerzas existentes implicard luchas y conflictos
entre los marginados y los otros grupos sociales que pugnaridn por mante-
ner el status quo. La segunda se dard al interior del Estado que, al asumir
la P en este sentido, se autoentiende como movilizador y revolucionario;
por lo que surge una tensién entre las instancias responables de la planifi-
cacion racional y previsora y las instancias encargadas de promover, coordi-~
nar y proteger la P popular, cuyas demandas no siempre seran previsibles.
La tercera contradiccién se dard entre los objetivos que el Estado persigue
al endosar la P de los marginados y los objetivos de é€stos, que no necesaria-
mente coincidirdn con los primeros ’

4. Variantes politico-prdcticas de la P

L.a problemética descrita lleva a concretizaciones politico-pricticas su-
mamente diversas de 1a P, segiin sea la manera como se conciben las rela-
ciones entre las clases sociales. Pueden distinguirse las cuatro siguientes:

a) Si se supone que las diversas clases comparten un interés comin en
los grandes objetivos del desarrollo, de tal manera que sus diferencias quedan
subordinadas a ese interés comtn, el Estado considerard que la P puede
darse en forma armoniosa; cada grupo hard su contribucidén especifica al
bien del conjunto social y quedard satisfecho con el grado de poder y la
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porcion de bienes sociales que le corresponde. Esta manera de concretar el

significado de la P es bastante frecuente en las formulaciones de los orga-
nismos internacionales y de no pocos gobiernos (no sélo los que hablan
demagdgicamente de la P, sino los que honestamente creen que las clases
sociales se comportan de esta manera).

b) Si se acepta que las clases sociales necesariamente entran en con-
flicto y, en particular, que los marginados tienen derecho de valerse de la
P para defenderse y liberarse de la discriminacién y explotacién de que son
objeto, ¢l Estado aceptard una P de efectos conflictivos, con la condicién
de que no rebase los limites de su arbitraje y se respeten las leyes e institu-
ciones. Inclusive el Estado puede obligarse a apoyar preferencialmente a
los grupos mdas débiles, favoreciendo sus organizaciones y satisfaciendo sus
demandas hasta donde le es posible.

En el caso mas frecuente, dentro de esta variante, el Estado establecera
pautas especificas para manejar la P de cada clase social. A Ias clases me-
dias, generalmente consideradas comeo la principal fuerza para estabilizar el
proceso de desarrollo, se las apoyarda para que neutralicen las demandas de
las superiores e inferiores, v asi se mantenga el equilibrio necesario.

c) En una concepcidon mas radical podria imaginarse un Estado que,
asumiendo que los conflictos de clase son irreconciliables y que el avance
del proceso capitalista sélo los agravara, decidiera concientemente trans-
formar a fonde las relaciones sociales. Como, sin embargo, serd irreal supo-
ner que el Estado capitalista cavara su propia fosa, las acciones de éste se
orientaran generalmente hacia la estatizacién de la economia, disminuyendo
los espacios de la libre empresa e interviniendo crecientemente en la regula-
cion de los mercados. La P de las clases marginadas seria orientada en este
sentido; bajo la etiqueta de “‘sector social” se fortaleceria el sector estatal,
incrementando la burocracia y manipulando las demandas populares.

d) Finalmente, en el caso de regimenes emanados de una revolucidon
que aspira a establecer un régimen socialista, no serd infrecuente que el Es-
tado utilice la P de manera semejante al caso descrito en a). Si se supone
que la clase desposeida es la que ocupa el poder y dirige el desarrollo, esta
clase no puede defenderse contra si misma y la P conflictiva queda reducida
a la lucha contra los remanentes del antiguo orden o contra las agresiones
externas.

L.as cuatro variantes descritas sugieren la amplia gama de posibles
caracterizaciones del Estado en paises en desarrollo, en relacién con el papel
que adopta ante el conflicto de clases y la manera como relaciona la P con
él. Las finalidades tan distintas de la P en cada caso muestran la ambigiie-
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dad del discurso participativo cuando se le quiere aplicar en el plano politi-
co-préctico.

5. Algunas consideraciones sobre la P conflictiva

Aunque no las desarrollemos aqui, conviene apuntar algunas considera-
ciones ulteriores sobre los conflictos que puede generar la P de los margi-
nados.

— En una sociedad con fuerte asimetria de clases, la P de los margina-
dos serad esencialmente conflictiva, porque se orienta a la redistribucién del
poder. Por lo mismo, no puede afiadirse la P como un elemento comple-
mentario del estilo de desarrollo prevaleciente, tratando, por ejemplo, de dar
a éste un toque democrético o una tonalidad descentralizadora. El caracter
esencialmente conflictivo de la P obliga a revisar el modelo de control social
establecido.

— Hay una polaridad tripartita en esta conflictividad: marginados, cla-
ses altas y Estado. Pero, ademis de ella, la conflictividad se extiende en
otras muchas dimensiones: al interior de los marginados, entre éstos y los
sectores pobres ya “incluidos” y organizados, entre algunas instancias del
Estado, etc.

— La lucha de los marginados se dirigirdA mas exclusivamente contra
el Estado que contra las clases dominantes; esto se debe no sélo a que el pri-
mero es mds visible, sino a que su arbitraje afecta mas globalmente los inte-
reses de los marginados.

— La experiencia muestra que al Estado le resulta mas dificil contro-
lar la P de sectores “totalmente excluidos” que la de los “medianamente
excluidos”, ya que los primeros escapan a las formas de organizacion que
intervienen en el juego politico organizado.

— La P frustrada por la manipulacién politica o la ineficiencia buro-
cratica puede también elevar el grado de conflictividad y el resentimiento
de las clases populares.

— Fl Estado tendrd que prever a qué nueva configuracion de fuerzas
sociales va a conducir la P que acepte. Por ejemplo, el reforzamiento de
los sindicatos conducirdA a demandas que sobrevaloren el trabajo, disminu-
yan los incentivos de inversién y aumenten el gasto social; efectos de este
tipo tendran que ser sopesados en la decisién de adoptar un determinado
tipo de P.
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6. Acumulacion contra redistribucion

Las expectativas originales de los teéricos del desarrollo sostenian que
podrian armonizarse dos procesos fundamentales: el de la acumulacién de
capital necesaria para aumentar y diversificar la produccién y el de la redis-
tribucién de los beneficios que permitiera incorporar gradualmente a todas
las clases sociales en el desarrollo. Es sabido que el segundo proceso no se
ha dado en la magnitud esperada y que inclusive se le ha frenado con la
intencién de garantizar el primero.

La P de los marginados se orienta a impulsar el proceso de redistribu-
cion y a aumentar su consumo. Por justo que esto sea, no debe ocultarse
que toda redistribucién implica una disminucién de la intensidad de la acu-
mulacién. En esa contradiccién econdémica se halla 1a raiz de la Incompati-
bilidad politica entre desarrollo capitalista y P popular, en sociedades de
aguda desigualdad.

Si es contradictorio que el Estado promueva simultineamente acumula-
cién y redistribucién, también lo es que requiera mantener el consumo sun-
tuario de las clases altas (para mantener el apoyo de éstas, pero también
como estimulo a las clases inferiores) y moderar el consumo de las clases
despeseidas. Pese a la congruencia que tendria un estilo de vida austero con
los requerimientos del desarrollo, el consumo diferencial representa ventajas
politicas que resultan dificiles de renunciar.

7. La solidaridad de los de abajo

El discurso participativo en boga adolece de dos limitaciones, en las
que conviene reflexionar:

La primera es el supuesto no demostrado de la solidaridad de los mar-
ginados. Como referencias al “pueblo” en el lenguaje vulgarizador o dema-
gbgico, o como referencias a un principio indiscutible en la teoria revolucio-
naria, se alude a un sujeto unido o unible que, a través de la P, luchari por
sus objetivos reivindicativos o transformadores. La experiencia mas bien
indica que ese sujeto —el conjunto de las clases explotadas— estd atin muy
lejos de existir, en la mayor parte de las sociedades en desarrollo. Los pro-
Cesos participativos de grupos locales en comunidades concretas mdas bien
tienden a producir exclusién y discriminacién, pese a sus discursos igualita-
rics. Los campesinos con tierra o los miembros de cooperativas organiza-
das tienden a excluir a los campesinos sin tierra o a los no miembros de las
organizaciones. Los participanies en programas productivos, que son casi
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siempre los mas “empresariales” de la comunidad, acaban distanciandose
de los demds por sus niveles de ingreso, acceso al crédito y manejo de los
recursos politicos. Los sindicatos y pequefias empresas autogestionadas tien-
den a preservar los privilegios de sus agremiados contra los desempleados.
Los que inmigran a2 la ciudad en busca de trabajo se enfrentan hostilmente
con los grupos que los precedieron. Quienes logran la escolaridad suficiente
para asegurarse un empleo contribuyen, al reforzar el credencialismo, a €x-
cluir a los menos educados, de las oportunidades de trabajo. La solidaridad
de los explotados es sin duda una meta por la que luchar, pero no puede
aceptarse como punto de partida o supuesto ya dado de las acciones partici-
pativas. El conocimiento de los conflictos existentes o potenciales entre los
marginados debiera ser una indispensable premisa en la tarea de promocion.

I.a segunda deficiencia del discurso participativo es el prescindir del
andlisis de las formas cambiantes que adopta necesariamente la organizacién
popular., La misma comunidad campesina, tan resistente a los cambios, va
transformando sus hédbitos de trabajo y formas de solidaridad; la moderniza-
cién de la produccién, la orientacion de ésta a mercados externos, la urup-
cién del trabajo industrial en el campo, la presencia creciente de las instan-
cias estatales y otros fenémenos van transformando las pautas de divisién
del trabajo, especializando a las comunidades rurales en ciertos cultivos,
vinculando 1a produccién con nuevos mercados, afectando la migracién y
distanciando a los miembros de la comunidad en sus niveles de ingreso y pro-
yectos de vida. Es importante analizar estas transformaciones para prever
la incidencia real que tendrdn los procesos participativos populares y, muy
especialmente, para seleccionar los grupos que se involucraran en ellos. Por
no prever esas transformaciones, iniciativas supuestamente igualitarias pue-
den derivar en producir mayores distanciamientos entre los promovidos, o
en agudizar conflictos latentes entre diversos grupos o en impedir solidari-
dades mas amplias.

8. Burocratas y tecnocratas

Suele proponerse la P como sustituto de la “politiqueria”; se supone
que si la gente resuelve directamente qué necesita y cdmo lo necesita, la
gestion de sus asuntos procedera en forma expedita y limpia, sin corrupcién
ni velados favoritismos. Sin embargo, es un hecho que aunque el Estado
acepte las decisiones tomadas participativamente, su tramitacién se enfrenta
a un aparato administrativo completo, lento y con frecuencia corrupto.

Tanto burdcratas como tecndcratas nacen de necesidades reales. Los
primeros son necesarios para establecer, interpretar y aplicar las regulacio-
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nes gubernamentales; los segundos para estudiar los problemas, ofrecer so-

luciones y dirigir los programas. Pero ambos son obstiaculos frecuentemente
a la P. Los burdcratas tienden a convertir los medios en fines; a atenerse
a la letra de la ley y a usar su poder para obstaculizar, mds que para facili-
tar, la gestion administrativa. Aun los programas disefiados para estimular
la P seran susceptibles de ser tergiversados, entorpecidos y manipulados
por los burécratas. Los tecndcratas (asesores, expertos, técnicos) sienten
que se legitiman aportando soluciones basadas en su saber especializado.
La principal tensién que generan con los procesos pariicipativos se deriva
de la implicita superioridad que conceden al saber técnico sobre el saber
popular.

Los procesos participativos tendrdn que tomar en cuenta su inevitable
confrontacion con estas dos formas de poder internas al Estado.

9. Prdctica participativa y teoria de la P

En suma, el concepto politico de P tiene adin mucho por andar para
llegar a ser vn concepto operativo, maduro y consistente. Esto no obsta a
que en la prictica de la promocién se ensayen formas de P que permitan
a los grupos populares expresar con mds claridad y fuerza sus demandas y
que vayan uniendo y fortaleciendo a las clases populares. Pero estos esfucr-
zos debieran ir acompafiados de intentos de clarificacién tedrica acerca de
lo que significa la P en ese contexto politico, de sus implicaciones para el
Estado y para cada una de las clases sociales, de sus limites, de sus objeti-
vos concretos, de sus métodos méas conducentes y de los conflictos que ge-
nerard. Mas alld de los estudios de coyuntura politica que a veces se reali-
zan en las tareas promocionales, parece necesario profundizar en los aspectos
teéricos que relacionan la P local con el conjunto del sistema politico.

Las reflexiones anteriores quizis sugieran algunos 4dngulos interesantes
en el andlisis tedrico de la P.
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