NACIONES UNIDAS

CONSEJO
ECONOMICO
Y SOCIAL

CEPAL

Comisidn Econdmica para América Latina

Distr.
LIMITADA

E/CEPAL/L.264
15 de abril de 1982

ORIGINAL: ESPARNOL/INGLES

. ;
. ;,:’
L v
Ky ¥4
> s

ST

B

P e

TS

LA PARTICIPACION POPULAR EN EL DESARROLLO
EN AMERICA LATINA */

%/ Este documento ha sido preparado por la Divisién de Desarrollo Social de
la Comisidén Econdmica para América Latina para ser presentado al Seminario Interna-
cional scbre Participaci®n Popular que se celebrard en Ljubljana, Yugoslavia,

17 al 25 de mayo de 1982,

82-4-673






- 111 -

INDICE
Pagina
La emergencia de la idea de participacidén popular en el
desarmllo ..I..l.hl..l..l....l...l.l..lllIll.l..l.'..’.l'..lllll.l.' 1
El sentido de la participaci®n PopUlar (seuiseeesenerssssocassansnvans 5

Hacia una planificacidn participativa cvceeeessscscescrasssrsorareass 1l

Formas asociativas de produceidn ......icevvvennennan

Participacifn DOPUlar ruUral .+.cceeessisvensrasenancsssreansas

e

LI I I BN I ] 15

cor 21

Estructuras participatorias en asentamientos urbanos ....cecveeenve.s 27

MOdalidadeS de la PamiCipaCian de las mujer'es rrrbt b sa Lt AR

La participacifn de la juventud ...ececenvsnnrareroses

-

L]

. 31

. 38

/1. La






1. La emergencia de la idea de participacifn popular
en el desarrollo

La idea de participacidn social tiene una larga y rica historia en las ciencias
socigles. Ha sido utilizada en diversos contextos tedricos y por eso los sentidos
atribuideos a ella han variado considerablemente. Sin embargo, un foco de convergencic
puede ser encontrado en el reconocimiento de que la participacidn es wuna configuraciér
estructural, dindmica, que posee una importante proyeccidn histdrica.

Una de las circunstancias que complica mds el claro entendimiento de la idea
de participacidn social con el sentido dindmico que Gltimamente se le atribuye, es
la de que ella es parte de una familia de conceptos estrechamente emparentados, en
algunos casos casi podria decirse simbidticamente vinculados, tante que es dificil
establecer una clara separaci®n entre ellos. Los conceptos a que se hace referencia
son, principalmente, los siguientes: desarrcllo social, bienestar social, politica
social, planificacién social y otros mAs que han estado surgiendo a medida que la
problemdtica social ha ido creciendo en importamcia instrumental v politica.

En la discusidn actual de la problemdtica del desarrollo en el marco de las
Naciones Unidas, la idea de participacidn tiene una historia propia. Mientras el
desarrocllo fue concebido primaria y casi exclusivamente como un mero crecimiento
productivo, la idea de participacidm social y popular le fue ajena. La soeciedad era
poco mads que el Ambito donde se consumia y se proveia de recursos humanos a las
empresas productivas. En consecuencia, la participacifn sdlo era considerada en el
marco del desarrollo de la comunidad, que era una problemitica marginal al cuerpo
central de la reflexidn y préctica del desarrollo. No fue necesario el transcurse
de mucho tiempo para que se advirtiera que el desarrolle en general tenfa poco que ver
con el bienestar de las commidades. La desconexién entre uno y otra podia ser casi

completa.
/La crisis



La crisis de 5mbasm§oncepciones,-l§ del géséfréild.cémd'iﬁcremento y la de
la commidad como wmidad autosuficiente capaz de desarrollarse a-'si misma, trajo
consigo una nueva concepcidn del desarrollo que ha estado elabordndose y enrique-
ciéndose en las dos Ultimas décadas. La Estrategia Internacional del Desarrollo.
(EID) de las Naciomes Unidas; que surgid en 1961 como respuesta a.la crisis, puso
&nfasis en los aspectos sociales v humanos del desarrollo incorporéndolos.a una-
‘interpretacidn comprensiva, el."enfoque unificado”. Mis tarde y poniéndose el
acento en sus aspectos sustantivos fue denominado "desarrollo integral'.

No fueron. ajenas a estos cambios en la wconcepcidn del desarrollo algunas ideas
vy actitudes que ganaron rdpido predicamento en diversos foros académicos e intelec-
tuales de diversas partes del mundo. Una de ellas afirmaba la necesidad de 1la
participacién popular en el desarrollo como un acto de rechazo del wverticalismo. del
Estado asociado al paternalismn-paradigﬁético de lascdlases dominantes. E1.
desarrollo debfa asegurar ante todo la sﬁtisfacéién de las necesidades bésicas de
las mayorias postergadas.: Y en ese contéxto la pértiéipacién popular comenzd a
ser valorizada mis por su condicidn de derecho humano que por su contribucién
funcional al desarrollo. -

La concepcidn  del desarrollo integral consagrada por la segunda EID (1870)
tuvo una favorable acogida en Amdrica Latina. - Fn la Evaluacidn de Quito (1973),
aprobada en el marco de la Comisién EconSmica para América Latina (CEPAL), los -
gobiernos de la regidn adoptaron una doctrina qQue. vinculaba muy estrechamente el
desarrollo con la participacidn popular, tanto que ambos Se ‘convirtieron en ele-
mentos- inseparables de su concepeidn del:desarrollo integral.

"El desarrollo’ ihtegral no puede obtenerse mediante esfuerzos parciales

en ciertos sectores.de la economia o del sistema social, sino a través

de un avance conjunto en todos los aspectos.” (S8lo asi seri posible)

""apreciar en qué medida el avance conjunto en todos los sectores estd

promoviendo un nuevo tipo de sociedad orientada hacia el ripido des-

arrollo humano'.
/En el



En el parigrafo siguiente se amplia la idea:

"El crecimiento experimentado en las variables econdmicas a menudo no
ha dado lugar a cambios cualitativos de importancia equivalente en el
bienestar humeno y la justicia social. Asi lo demuestra la persistencia
de problemas tan graves como la pobreza masiva, la incapacidad para dar
empleo a la creciente fuerza de trabajo, y la falta de participacién
econdmica y social de amplios estratos de la poblacidn®.l/

En todas las evaluaciones posteriores fue una preocupacidn constante de los
gobiernos de la regifn la idea de que el desarrollo debia ser entendido como un
esfuerzo nacional e internacional orientado hacia la consecucién del bienestar y la
justicia social con la participacién popular v la integracién de las masas urbanas
y rurales marginalizadas como objetivos centrales.

Al considerarse el Programa de Accidn Regional de la EID para los afios 80 la
meta de la participacitn constituyd nuevamente un aspecto central del desarrollo
integrado.

"El crecimiento econdbmico es una condicién necesaria pero no suficiente

por s1 misma para asegurar un pleno desarrcllo social y humano. Para

conseguir este obietivo se requiere que los frutos del crecimiento econd-

mico se distribuyan m@s equitativamente entre los grupos postergados en

el proceso de desarrcllo; a fin de que con la participacidn de todos los

grupos sociales se configuren sociedades mas justas e integradas, y con

destino propio, donde el hombre encuentre reales posibilidades para la
mas completa realizacidn de sus potencialidades.” (Subrayado agregado.)2/

La importancia atribuida a la participacidn social presenta todavia un mayor
énfasis. Nada mas categbrico que el siguiente pardgrafo:

"El éxito de las politicas de desarrollo soclal se asociaré al cumplimiento
de los objetivos y politicas para expandir la capacidad productiva, de
forma tal que las estructuras de producecidn y consumeo se transformen para
satisfacer las aspiraciones bi@sicas de las mayorias & una vida mejor. Las
politicas éncaminadas a este fin debevin conciliayr la promocidn de um
erecimiento econémico dinZmico con una mayor justicia social y la reduccidn

1/ Evaluacifn de Quito (Par. 2 v 3) en, "América Latina: Las evaluaciones
regionales de ‘la Estrategia Internacional del Desarrollo en los Afios Sesenta”,
Cuadernos de la CEPAL N° 2, Santiago, 1975.

2/ CEPAL, Programa de Accién Regional para América Latina en los Afios
Ochenta, Cuadernos de la CEPAL N° 40, 1981, p. 19, par. 59.

Jde diferencias



de diferencias estructurales e inequidades sociales. Para lograr estas
metas se fomentard la participacidn efectiva de la poblacidn en el proceso
de desarrollo econdmico, social y humano. Con .este fin se elaborarén y
aplicardn polfticas que favorezcan estructuras, procesos y organizaciones
de participacion"”. K (Par. 60, subrayado agregado )1/

La propuesta de wma plena participacién en el desarrpllo ha recibi@q un yeco-
nocimiento wiversal al ser incorporada en el documento del Tercer Decenio de la
E1D, tal COmO consta seguldanente-‘

"The development Process must pronote human d;gnlty. The ultimate aim of

development is the constant improvement of the well-belng of the entire

populaticn on the basis of its full participation in the process of

.development and a fair distribution of the benefits therefrom. In this

context, a substantial improvement in the status of women will take place

during the Decade. In this perspective economic growth, productive -
employment, and social equity are fundamental and lndJ.VlSJ.ble elements of

development'.2/ : .

En las rescluciones ya citadas hay mn rico material que refleja los esfuerzos
de clarificacién y elaboracifn conceptual que se han estado haciendo recientemente.
Al respecto cabe mencionar los trabajos del United Nations Research Institute for
Soclal Development (UNRISD) dé Ginebra que estd 1levando a cabo um programa de inves
tigacidn sobre parthlpac1on popular a escala mund1a1 3/ También la Comlslénfbonémlf
para América Latlna (CEPAL) junto con el Instltuto Latlnoamerlcano ‘de Planificacién
Ec0nom1ca y Social (ILPES) llevaron a cabo el Seminario sobre Part1c1pac10n Soc1al

en América Latina (Quito, Ecuador, noviembre de 1980) 4/ en el que fueron presentadc

un conjunto de importantes estudios tedricos y empiricos, inciuyéndose entre estos

1/ CEPAL, Programa de Acczcn Reglonal para Amérlca Latlna en los Aﬁos

Ochenta, op. cit.

2/ “International Development Strategy for ‘the Third United Vatlcns Deve lopmen:
Decade, Preamble, par. 8 (Department of Publlc Informatlon United Natlons, New
York, 1981, p. 2). ’

3/ Se han publicado ya una cantidad de documentos de discusifn y de monogra-
fias empiricas sobre el tema. El informe de base titulado "Participacidn popular:-
un enfoque de investigacién® aparecid en. Sociallsmo y Participacién, N° 9, Lima.

4/ Se encuentra en vias’ de aparicidon wm llbro que contlene los trabajos ana-

lizados en el Seminario.
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iltimos varios estudios de caso sobre experiencias de participacidn popular en el
desarrollo de la regifn.

-2.-El sentido de la participacitn popular

Sintetizando, se podria sostener con cautela que la concepeidn de la participacidn
popular que prevalece en América Latina es wna en que se observan diversas caracte-
risticas entre las que se destacan las que se sefialan seguidamente.

La participacidn constituye una actividad colectiva. Nadie suscribiria hoy
la idea de que la participacién es un mero y pasivo “estar' o "pertenecer’. Mucho
mds que eso, participar es actuar intencionalmente persiguiendo objetivos y medios
cuya combinacidn supcne una estrategia que exige organizaci®n, recursos y wna
concepeidn inteligente de las acciones necesarias y viables.

Una accidn colectiva asi entendida, que implica actuar con otros y contra
otros, se despliega en wn campo conflictual que los mismos actores involucrados
engendran ©. actualizan, aunque. puedan no ser plenamente conscientes de ello. Por
lo tanto, la participacidn es inherentemente conflictiva,. Y lo.es porque mas o
menos directa y ostensiblemente persigue cambios en las relaciones sociales.que
traen consigo redistribuciocnes de bienes e ingresos y, alm més, .de poder social.
Cualquier actividad o proceso que conduzca a la ampliacién de la participacitn popul
significard cambios estructurales de cierta permanencia que tenderén a ser irrever-
sibles. ' Pueden citarse a guisa de ejemplo: reformas agrarias, formacidn de empresz
autogestionarias, migraciones rural-urbanas; sindicalizacidn de trabajadores,
creacidn y actuacidn de partidos y movimientos polfticos, entre varios: En cualquie
caso, estas nuevas situaciones sociales producen una cadena de reacciones entrg las
que se destacan las resistencias de las Blites dﬁninaptes a ccmpartir ingregos.y
poder.

/Siendo el



Siendo el desarrollo parte de un proceso mis amplio de modermizacidn econdmices
social y politica y en la medida que se trata de la situacidn social de diversos
agrupamientos, sectores y capas populares que de modos diversos son afectados por
€1, la participacidn popular tiende a asumir la forma de estrategias para la super-
vivencia en medic de las inéditas condiciones creadas por el proceso modernizador.
Este proceso resulta destructor de los medios de vida preexistentes en las pobla-
ciones ruréles debido a que éstos pierden el control sobre las bases de su propia
supervivencia cuande las viejas ‘instituciones y précticas sociales dejan de tener
efectividad.  Es asf como surge una multiplicidad de estrategias de supervivencia
que en el marco de las posibilidades existentes definen las nuevas fofmas de la
participacitn popular. La articulacidn y agregacidn convergente de estas estrategia
y aspiraciones Se produce bajo lo que sé ha denominade un "modelo de encuentro', en
Que se van logrando-soluciones ‘de compromiso, ¢ rupturas mas dificiles de superar.l/

Finalmente, la dindmica dé la participacidén popular, sea a escala local,
rural o urbana, ‘sea a un nivel mis sectorial o de mayor genéfélidad,- involuera wn
movimie:‘ito pendylar que en wn sentido desciende desde los planos ejecutivos y admi-
nistrativos del Estado como wna estrategia racionalizada y planificada, en el otro
ascienden las presiones sociales de las bases populares que traén consigo una
variable carga de disenso y conflicto. Istas fuerzas sociales, que desbordan sus
&mbitos tradicionales, tratan de abrir nueves cauces y conquistar nuevos espacios
de participacién que a menudo violentan la legitimidad del orden vigente. Pidnsese

en las "invasiones™ de terrenos urbanos por migrantes sin casa o en los casos en

1/. Esta idea fue adelantada por Andrew Pearse en un trabajo pbstumo que
prepard para un debate promovido por el UNRISD. Véase, A. Pearse y M. Stiefel,
"apriendo el debate', en Didlogo sobre la Participacién, N° 1, (UNRISD, Ginebra,
junio de 1981), p. 8 y siguientes.
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que el perscnal de empresas en qﬁiebra las "toman" para mantenerlas en actividad,
asegurando asi la continuidad de sus fuentes de trabajo.

La suerte de estas presiones sociales dependerd del bépél que los regimenes
politicos asignen a las fuerzas involucradas y de la medida en que se apoyenien
ellas para asegurar su continuidad. De ahf que la dimensidn politica sea un ingre-
diente esencial para entender las situaciones sociales relativas a la participacidn.
El estimulo y la permisividad politica o, por lo contrarioc, la restriccidn mds o
menos severa y coercitiva de las pretensiones de participacidn contribuyen a definir
los 1imites de posibilidad de las estrategias ‘de los diversos sectores populares.
la medida que toda ampliacidn de la participacidn supone transformaciones en las
relaciones de poder y distribucifn, es obvio que tienen una significaci&n politica.

Entre estos dos polos del problema gravitan una serie de situaciones y proceso
intermediarios.

Aunque se rechace el fecnocratismo del Estado para afirmar el espontane ismo
voluntario de las masas, nadie podria negar que aquél es un agente insoslayable en
la consideracidn del problema de la participacidn. Quiénes participan, para qué,
cufnto y cdmo son cuestiones que s8lo se sustancian remitiéndolas a matrices sociale:
que estdn legal y politicamente protegidas (régimen de la propiedad privada ¥ piablic
instituciones y normas relativas a las ocupaciones, a la educacidn, etc.), cuya
importancia no podria ser exagerada. E1 Estado es el garante del orden social y asi
de los patrones de participacidn existentes, que facilitan y prohiben la participacit
de unos u otros grupos, capas o sectores sociales.

De ahf la estrecha relacidn entre participacidn social y poder politico, tanto
que para algunos constituye la cuestidn esencial sin cuya solucién es dificil concebi
progreso alguno que signifique nuevos espacios de participacidn para las masas

/marginalizadas. Para



marginalizadas. Para que ello fuese viable seria menester una transformaci®n radice
de las relaciones de poder en la sociedad que proporcione a los grandes sectores
mayoritarios el control del Estado,l/ Y esto como bien se sabe no es en ninguna
parte un asunto f&eil.

‘De cualquier modo la conexidn entre participacidn y régimen politico existe y
es estrecha. En este sentido un régimen democrftico tiene por definicion que ser:
més abierto y participatorio que otro autoritario. Sin embargo, esta conexidn no
es lineal ni transparente en los paises de América Latina, sobre todo si tiene en
cuenta el carfcter segmentario de la participacidn. In efecto puede haber muy poca
participacién politica y en cambio ampliarse considerablemente la movilizacidn soeia
y las reformas econdmicas due abren cauces para nuevas modalidades de participacifn
ampliada. Asi ha ocurrido en los regimenes populistas civiles y militares que
franquearon el acceso de las masas al control de medios de producci®n y redistribu-
yeron ingresos, mientras que se restringia la participacién pelitica a limites
extremos. . Un caso muy evidente de este contraste ha sido el de Perd a partir de
1968 y hasta 1980, con una vigorosa facilitaciéﬁ ¥y promocidn de la participacidn
social bajo un .régimen militar sin Organos censtitucionales, parlamentarios ni
partidos politicos autorizados para ejercer la representacidn politica de los inte-
reses populares ante el Estado. Esta desconexidn fue deliberada e implicaba. la
negacién de la politica y de sus Srganocs como una esfera autlnoma que conectaba el
plano de la sociedad con el del Estado.2/ Surgid asi una especie sui generis de

corporativismo progresista que no aleanzd a constituirse completamente.

éfi‘vﬁase al respecto el debate promovido por UNRISD., Cf. Didlogo sobre la
Participacidn, N® 1, op. cit., passim.

2/ Esta experiencia dio lugar & un debate considerable entre intelectuales,
1deologos y politicos sobre la posibilidad de consolidar un proceso amplio ¥ profund
de fomento de la participacifn popular-en el desarrocllo 81n que ésta tuviese al mism
tiempo ¥y paralelamente su contraparte politica. La negacion del partido politico
como &rganc de representacidn y articulacidn de intereses del pueblo ante (Concl.)

/No es



No es éste el finico casc en que gobiernos autoritarios promovieron paradojal-
mente wna democracia participatoria de base, en cocperativas de trabajo, empresas
colectivizadas y autogestionarias, sindicatos y organizaciones comunales rurales y
urbanas, bajo la tutela y el control del Estado que actud como agente animador sin
estar exentos por eso de un considerable patermalismo scobre las masas movilizadas.

La alusitn a estos cascs no tiene otro propdsito que el de resaltar la comple-
jidad de 1a cuesti®n de la participacidn,pero ello no sugiere en modo algumo la
existencia de una desconexidn orgdnica con la democracia. Si se examinan estas
experiencias con la perspectiva apropiada, la conclusién que se extrae es que ellas
no arraigaron y permanecieron como transformaciones perdurables justamente porgque
carecieron de un respaldo politico mis duradero que el de los efimeros gobiernos que
las llevaron a cabo. Al caer &stos y ser reemplazados por opuestas corrientes
polfticas, contrarias a la participaciZn popular, las “conquistas” logradas en la
fase anterior fueron ficilmente revertidas o desnaturalizadas sobre todo pofque
fueron creaciones verticales emanadas desde la :adntinistraci‘éh del Estado, sin que
existiese wna fuerza social popular ni una instancia politica que la sostuviese.

En otros términos, el proceso de democratizacidn fundamental de la sociedad era
débil, careciendo de vigor y de cardcter adecuado para convertirla en una auténtica
y esponténea experiencia surgida desde la base social, de tal modo que los sectores
involucrados la sintiesen como una cosa propia con la que se identificaban plena-
mente. La fortaleza de un proceso de ampliacidn participatoria sdlc podrd ser
obtenida cuando ella deriva del fértalecimiento dé la sociedad civil frente al

Estado, de la permeabilidad y flexibilidad de las clases sociales, y de préacticas

2/ (Concl.) los 8rganos politicos del Estado fue tajante. Quizd el represen-
tante m3s conspicuo de esta corriente de pensamiento fue Carlos Delgado. Vadase su
libro, Revolueidn vy Participacidén, Lima, Ediciones del Centyo, s/f.

/colectivas y




- 10 -

colectivas y valores sociales bien arraigados en materia de gestidn colectiva.de la
produccifn econdmica y la distribucidn social. En fin, de wma aut8ntica democracia
politica con sélidos fundamentos en una sociedad abierta a la participacidn
popular.l/

Ademds de los sistemas sociales y regimenes politicos, presentan particular -
relevancia los estilos de desarrollo, es decir, la manera como se hace la economia
y se resuelven los problemas distributivos de asignacién de, recursos e ingresos.

En otras palabras, se trata de la cuestidn relativa al qué, cbmo, de quiénes y.para
quifnes se produce el desarrollo.2/ En eéte contexto se definen las caracteristicas
centrales de los procesos -de desarrollo vis-3-vis la participacion popular en el
mismo. Por ejemplo, si un estilo de desarrollo resulta ser concentrador del ingreso
para sostenerse tendrd que recurrir a la desmovilizacidn de las masas populares
organizadas para evitar que &stas intenten. revertir el proceso. .De ahi que sus
consecuencias sobre la participacidn como aqui es entendida. serfn muy distintas de
las de otre estilo de desarrollo més abierto y equitatiwvo, que procura la ampliacidn
de la participacidn de las bases sociales en el esfuerzo de desarrollo. Podrian
mostrarse otros contrastes efectivos que asumen los estilos de desarrollo, que no

son ciertamente un producto del azar sino consecuencias intenciocnales de los centros

1/ “La participacifn constituye un mEtode y un medio de profundizacifn demo-
crética y no wn fin en si misma. No se participa por participar, sinoc para hacer
efectivos los cambios sociales, para lograr el progreso-de la commidad, para que
se consideren las aspiraciones e intereses populares, y para crear un tejido social
que permita la consolidacidn del sistema democritico. Caso contrario, se corre
el riesgo de caer en cilerta forma de espontaneismo social, negativa para los mismos
sectores populares gue se gueria promover.”™ Del discurso inaugural del sefior Osvald
Hurtado, actual Presidente del Ecuador, pronunciado en el Seminario sobre Partlc1-
pacién Social, op. cit. '

2/ E1 concepto de "estilos de desarrolle” ha sido elaborado en muchos
trabajos de la CEPAL. Al respecto pueden consultarse los trabajos de A. Pinto,

M. Wolfe vy J. Grac1arena, en Revista de la CEPAL, Primer semestre.de 1976.

/de decisi &n
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de decisidn que los promueven y orientan, cuya incidencia sobre la participacidn
popular es en gran medida determinante de sus posibilidades de expansién esponténea
¥ gravitacién efectiva sobre el desarrollo.

Ademds de las configuraciones globales din3micas ya mencionadas, hay una cant’
dad de otros factores importantes que en mérito a la brevedad sersn sdlo mencionados
a titulo de ilustracidén. Por ejemplo, el tamafio y la distribucién espacial de la
poblacifn, la regionalizacidn de las actividades econdmicas y sociales, el perfil
productivo y el nivel tecnoldgico, la estructura ocupacional, el ingreso medio del
pafs, la escolaridad media y la experiencia organizativa de los asalariados y las
remmeraciones del trabajo. En realidad, podria omitirse una enumeracidn completa
porque es evidente que nunca lo seria del todo, ya qQue casi nada es ajeno a una
situacidn social tan compleja.

No menos variados son los problemas del desarrollo relacicnados con la parti-
cipacidn popular. Mirando 21 bosque es posible sefialar algunos aspectos salientes
en distintos paises y subregiones de Amdrica Latina. Problemas relacionados con la
participacidn popular en la planificacidn, en el desarrollo rural, en la produccidn
en la vida urbana, asf como los qQue atafien a la mujer y la juventud serfn conside-
rados someramente en las lineas que sigueﬁ.

3. Hacia una planificacifn participativa

La planificaci®n tradicional del desarrollc es wn instrumento de intervencitn en la
economia, cuyas caracteristicas de formulacidn y aplicacién ponen de relieve un
grado considerable de verticalismo del Estado. Por eso ha recibido criticas severas
de los que rechazan los métodos autoritarios de la burocracia piiblica y el hegemonisy
de los t8cnicos. Estos criticos a los que se han sumado algunos gobiernos propician
un nuevo estilo de planificacidn que promueva formas de participacitn popular a lo

largo de todas las fases del proceso planificador.
' /Asumiendo est



- .12 -

Asumiendo estas ideas el TLPES ha formulado una propuesta de planificacidn
participativa y:cpmpensatoria, que sugigre una qualidadrque se basa.eh uﬁ amplio
acuerdo social con la participacidn de todos los sectores involucrados. Para.ella
se parte de un diagndstico que consiste en suponer que las limitaciones de poder y
competencia organizativa de los grupos desposeidos y poco participantes pueden ser
modificadas mediante "una intervencidn exSgena que implique una superacidn progresiva
de esas deficiencias”. A esta intervencidn la denomina "activacidn' y ella supuesta~
mente induce la organizacidn del grupo y la adquisicidn de algunas competencias socio-
culturales generales, lo que mejoraria su posicidn estratégica.y su capacidad de
presitn participativa. "Idealmente, la activacidn deberia cqnducir a wna fase
superior de organizacifn del grupe que posibilitara su participacitn auténoma y
eficaz, a la par con los grandes intereses corporativos. Pero dadas las condiciones
iniciales y la magnitud de las deficiencias... la activacidn es una forma imperfecta
de participacidn."l/ Como podrd apreciarse el componente asistencialista de la pla-
nificaeidn ha sido considerablemente ampliado, mucho m3s alld de su.sentido ordigi-
nario primariamente redistributivo, que apuntaba a la atenpacién de las desigualda-
des sociales y la satisfaccifn de las necesidades basicas. "El &nfasis que tiende a
predominar hoy es, ciertamente, was inclusivo. El rezago respecto de los procesos
Qe modernizacidn capitalista puede generar importantes desigualdades, pero ellas
fambién son un producto directo de esos mismos procesos', Lo que ahora se intenta
és mis que la distribucién de bienes como paliativo y ayuda, se trata de mejorar las.

posibilidades estructurales y los grados de conciencia de los sectores marginales

1/ CE. A. Flisfisch, R. Franco y E. Palma, Dimensiones de una Planificacidn
Participativa, presentado al Seminario sobre Participacidn Social en América Latina,
op. cit. Se ha aprovechado ampllamente .de .este documento para la preparacion de
esta sececidn. Para este punto véase especlalnente. iQué es la planlflcaczon
compensatoria?’’, en pp. 42/u4,

/para 1ncorporarlos



para incorporarlos al proceso planificador del desarrollo. Estas disparidades de
posibilidad participativa son las que trata de superar la planificacidn compensator:

El marco politico de este tipo de planificacidn debe ser tal que estimule y
acoja las motivaciones necesarias para implementar los cambics de estructura y
dindmica que supone la estrategia de la activacidn. Y aqudl no puede ser otro que
un régimen politico abierto y democrdtico én una sociedad que va despojdndose
progresivamente de sus mayores rigideces, particularmente de las que conciernen a lc
circulacidn de sus clases socizles. S8lo asi serd posible el conjunto de acuerdos
y compromisos entre los diversos agentes planificadores v actores sociales que
cimenten un proceso planificador abierto a la participacién efectiva de todos los
interesados.

Con esto no se logra més -que una base de partida, pues los problemas que cabe
enfrentar para la puesta en prictica de un proyecto planificador son tantos y tan
complejos que no serd posible tratarlos a todos aqui. Algunos tienen que ver con
los érgancs del Estade vy la capacidad, dedicacién e interés de sus burocracias - -
técnicas para llevar a cabo las tareas de activacidn necesarias. Otros se encuentre
en el extremo opuesto de la ecuacidn pues se refieren a los agrupamientos y sectores
sociales que se desea activar para incorporarlos a la planificacidn del desarrecllo.
En sociedades estructuralmente heterogéneas, Sus vastos sectores pobres y marginali-
zados y de bajo nivel educativo poseen escasa capacidad para organizarse y orientars
frente a los rdpidus procesos modernizadores que las transforman de arriba a gbajo.
Sin embargo la apatia y alienacidn de estos sectores no es definitiva e irreversible
Su capacidad de adaptacidn wds bien depende de la indole de los problemas que se les
plantean y de las facilidades a su alcance y competencia para producir respuestas
apropiadas a sus expectgtivas. La misma participacién debe convertirse en una

/fuente permanente
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fuente permanente de ‘aprendizaje y experiencia que los capacite para afrontar ..
instancias problemiticas mis complejas, gue trasciendan el mero entorno de estos. .
agentes y al mismo tiempo. fortalezeca. la solidaridad intema de sus. grupos.

Se sostiene con frecuencia que los grupos mas desposeldos disponen de formas
organizacionales desarrolladas por ellos mismos, esponténeamente, que son las més -
apropiadas para dar cuenta de los' problemas que enfrentan. ' Esta. proposicidn puede
ser cierta eri el caso de sectores indigenas rurales que disponen de una rica cultuys
y‘organizacién:autéctcna, Sin embargo, nada asegura que estas formas de organizacii’
continiien siendo adecuadas bajo intensos y profundos procesos de modermizacidn. De
ahi'que sea probable que para subsistir y conservar su -eficacia las organizacicnes
tradicionales deban someterse a wna readecuacidn completa si se persigue transforma
la situacidn de estes grupos y sectores rurales. Todavia mis carencial es la
situacidn- de los sectores urbanos deprimidos, formados en su mayoria por migrantes
rurales que han perdide gran parte de su bagaje cultural y organizacional. Hay asi
un verdadero vacio organizacional que requiere la accidn de algfin agente activador
exdgeno que puede sér el Estado, las iglesias, sindicatos, partidos, etc.l/

Una variante participatoria de la planificacién es su apertura y descentrali-
zacifn a las commnidades territoriales, sean &stas comunales y regionales. Se
trataria por lo tanto de integrar la planificacién regional con la nacional,
reaccionatido contra las tendencias centralizadoras ahora vigentes. ' Se persigue la
redistribucidn del podeér espacial retornando a las commas,; municipios y regiones lv .
capacidad de participar en las decisiones que les -conciermen. Se trata de una inicic
tiava que ‘s&lo limitadamente ha sido puesta en prictica y a menude con un sentido

ritual predominante.

l/léf. A. Flisfisch, R. Franco y E. Palma, Dimensiones;};, op. cit.,
pp. 57/58. . :
' /Las dificultades
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Las dificultades conceptuales y objetivas no son escasas y, entre ellas, la
autonomia, heterogeneidad e iniciativa de las comunas y regiones, su poder efectivo
y grado de desarrollo econdmico y los problemas politicos implicados en la disposi-
cidn de las unidades territoriales a participar a escala nacional, se encuentran
entre las mds arduas de resolver. No hay modo de ‘detenerse ahora en ellas y en otras
acaso tan complejas como las primeras.

Sin embargo, todas parecen al fin manejables y por eso se insiste en que la
"planificacidn espacial descentralizada” es no s8lo viable, sino que constituye una
nanera todavia mis completa de democratizacidn del proceso planificador al conectarlo
con las unidades sociales m3s elementales que tienen su base en la localidad. De
este modo se incorpora wma nueva fuente de participacifn social a wma actividad hasta
ahora poco permesble a su influencia.

En todo caso la propuesta de planificacidn participativa y compensatoria intenta
democratizar la planificacidn favoreciendo la formacidn de una sociedad participante
y activamente involucrada en los procesos de desarrollo. En la medida que cobre
vida y fuerza la voluntad politica de los gobiernos en esta direccidn podrén progresar
los intentos en el sentido de proporcicnar a la planificacidn compensatoria de
situaciones sociales desfavorables para facilitar la emergencia de condiciones y
%apacidades propicias para la participacidn social en el desarrollo. De ser asi la
planificacién pasaria a convertirse en instrumento de gran importancia para la
socializacién de las decisiones relativas a la transformacidén de la economfa y la
gemocratizacién de la sociedad.

4. Formas agsociativas de produccidn

La participacidn popular en la produccifn de América Latina presenta antecedentes
mis antiguos junto a otros mas vecientes, algunos se dieron mas aislados, mientras

que otros forman parte de vastas experiencias sociales de transformacidn social y

/econSmica. Se
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econdmica. -Se puede considerar que hay tres formas b&sicas de participacién social
en la produccidn que engloban la muy amplia variedad de .experiencias existentes en
los diversos pafses. Para abreviar se podria decir que estas formas asociativas se
gircunscriben a las tres ‘siguientes: a) cooperativas del trabajo y produccidn; .

b) empresas asociativas dutogestionarias, y ¢) talleres artesanales organizados.sobre.
una base familiar o mixta. En estos casos cabe seﬁélar ‘que - las formas participativas
en la produccidn se insertan en marcos econdmicos relativamente diferentes que condi-
cionan sus posibilidades ¥ realizacicnes. Sobre este punto se volverd al considerar
cada wna de las formas participativas ya indicadas.

a) Cooperativas de trabajo'y produccidn

Constituyen 1a forma mis antigua y probablemente mis difundida en toda la
regidn. Como se sabe, derivan del movimiento solidarista tan vigoroso en Europa
desde- la segunda mitad del siglo XIX. Por eso los casos donde estas formas de orga-
nizacién productiva'fuefon establecidas por primera vez son aquellos pafses o .
regiones donde el'flhjé inmigratorio europed fue mayor desde el siglo XIX al
presente:

Particularmanfe en los paiseé:del Rio de la Plata el fendmeno del cooperati-
?ismn tuvo un‘éuge considerable desde comienzos del siglo y aim -ahora es donde ha
élcanzaﬂo mayor desarfollo; En 1979 en la Argentina habfa mds- de 500 cooperativas
ée trabajo que se desplegaban en una cantidad considerable de sectores productivos
que incluyen la industria metalfirgica, textil, quimica, la alimentacidn, la
produccién agricola y otras. - - _ , e

En algunos casos estas empresas. se constituyen como cooperativas desde el
comienzo, 'es decir, funcionan como tales sin  derivar de otra forma productiva

anterior. -'Sin embargo, m3s recientemente la situacidn més frecuente es aquella .en

/que el
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.que el origen de la cooperativa se encuentra en una empresa econdmica en quiebra,
cuyo PEPBOﬂai la toma bajo su responsabilidad reorganizindose como cooperativa de
trabajo. Por este hecho obrercs, empleados, técnicos y ejecutivos se convierten en
propietarios de la empresa asumiendo sus riesgos y operando come si fuese una
empresa capitalista m3s que coloca su.produccién en el meprcado a precios competitiw

Una variedad de la cooperativa de produccidn clésica ha sido recientemente la
commnidad laboral en Perli que presenta muchas de las caracteristicas sefialadas, per-
que ademds en el lapso que sigue al cambio de régimen politico en 1968 contd con un
considerable apoyo del gobierno que cred al respecto varios drganos de coordinacién
y al mismo tiempo de facilitacidén de sus actividades a través de algin apoyo t€enic.
y financierc. . |

Los problemas mayores de estas comunidades laborales asi como de todas las
cooperativés de produccidn han sido principalmente dos. E1 primero, ya seﬁalado,l
ha sido el de tener Que actuar en un mercado capitalista coﬁpitiendo con empresas
cuando en realidad su naturaleza apunta a wn sistema soﬁial distinto al regido por
el‘mercado que valopriza ;i trabajo social en lugar del lucrc empresarial.

Las empresas rre.diapas v i:equeﬁas han sido las que han mostrado mayor capacidas
de supervivencia, no asi las mas grandes cuya capacidad coﬁﬁetitiva y fuﬁcional ha
sido menor.l

El segundo problema ha consistideo en la dificil reiacién, a menudo conflictive
con los sindicafos de los ramos productivos donde actlian. En el caso dél Pert se
prohibid que los dirigentes sindicales pudiesen ser miembros de los directorios de
las empresas del sectér una vez que se constitulan en comunidad laboral. De modo
que los sindicatos al quedar fuera asumieron la defensa del perscnal de estas comu-

nidades en términos a veces antagdnicos con sus directivos.
fUna Gltima
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Una Gltima dificultad de este tipo de organizacidn, y no la menor precisamente,
ha sido su tendencia‘a lé oligarduizaciﬁn. Con esto se h;ce referencia al hecho de
que una ﬁez constituidas las cooperativas de trabajo fﬁeroﬁ muay pbco permeables a la
incorporacidn de nuevos asociados, tenciiendo en cémbio a resclver los problémas de
u@ﬁmﬁn@pwmmlmﬁmmlammﬁmﬁ%demﬂwh@smcmﬁdm%sw&
jantes a los de unaiempresé Eapitalisfa. Con esto cobviamente se desnaturalizaﬁa la

experiencia asociativa y se acentuaban las tensiones con los sindicatos.

b) Empresas asociativas autogestionarias

Se trata de un tipo de empresa econémic; que ha sﬁrgido recientemente y sea
inserta en experiencias dé tfansférmacién profundé de la brganizacién productiva en
algunos paises de la regién.g/ PartiﬁularmenteAevidente gon los casos dei Perfi en
1968 y de Chile entre 1970 y 1873. Los esquemas que se aplicarcn en ambos paises no
han sido iguales pere como presentaron algunas conqordanciaé importantes se justifice
ponerlos bajo el mismo rétulo. En ambos casos se trata de pfécticas promovidas
des@e.el gobierno definiendo uﬁ sector de sociedad éé ia économia fofmado por
empresas asﬁciativaslnp capitalistas, esfo:es, funaadaslsobre otros priﬁcipios que
%os de la eficacia productiva y competitiva en el mercado.

Entre sus varios objetivos y funciones manifiestas y latentes se puede sefialar
qué mediante la ccnstituci&n de este sector de empresas aéociativas se trataba'dé
i:".ocializar los sectores _més dindmicos de la economia del pais. Al mismo tiemﬁo se
nrocuraba qué fuesen instrumentos adecuados para corregir desigualdadés sociales,
de ingreso y consume entre las nasas. Se torma por lo tanto'nmy evidente Qué la

creacidn de este sector -y tambidn su suerte- dependia del éxito de wun proyecto

1/ No se ha considerado el caso de Cuba por presentar diferencias considerables.
sobre todo, con relacifn a las condiciones sociales més generales de la formacidn
de unidades asociativas de produccidn en un marco no capitalista.

/politico mis
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»olitico mds general Que involuéraba ciertamente otros cambios. Si se concreta el
andlisis al funcionamiento de las empresas asociativas del sector de propiedad social
se puede seﬂalér que mienfras funcionaron registrarcen algunos Exitos relativos que

se manifestaron principalmente en la elevacién del emplec y la produccidn.l/

Si bien el Ustado pr;porcioné a estas empresas un apoyo decisivo y generalmente
afectivo, no por eso dejaron de preséhtarse serias dificultades en varios planos.
Para resumirlas se puede sefialar que en muchos casos criterios politicos prevalecieron
en la gestidn de las empresas imponiendo criterios no té€cnicos ni econdmicos. Esto
no podria ser de otro modo teniendo en cuenta el acentuado clima de politizaecién
< que se desenvolvian estas experiencias. A veces estas tensicnes se resolvian
mediante el establecimiento de una especie de dualidad de mando que limitaba la ya
restringida labor de los administradores. Las relacicnes entre el Estado v las
cmpresas tambi&n manifestaron la tendencia a resolverse en una forma vertical y
autoritaria. A esto habria que agregar los ya sefialados en la relacidn entre
sindicatos y empresas que tornd dificil el funcionamiento de los 8rganos de parti-
cipacidn 1abofa1. También se ha sefialado que los actores individuales participantes
en estas experiencias carecleron de una conciencia autogestionaria éuficientemente
desarrollada para manejar con responsabilidad los problemas gque tenian gue afrontar.
?or iltimo, las experiencias tuvieron una duracidn muy limitada lo que sin duda
fedujo las posibilidades de sedimentacidn. En el caso de Chile apenas si duraron
dos afios y en el del Perd un poco mds. En todo casc hasta 1277 en que el apoyo
del Estado comenzd a disminuir decisivamente.

La diferencia acaso m3s importante entre el drea de propiedad social en Chile

y el sector de propiedad social de Perli radica en que en el primer caso el régimen

1/ Cf. PREALC, Participacidn laboral: experiencias ‘en Peri v Chile (Buenos
Adires, Editorial Los Buenos Ayres, 1982), passSim.

/participatorio en
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participatorio en las empresas asociativas se desenvolvia en el marco de la propiedad
del Estado, el que pbr ese motivo tenia el derecho para definir-las'metas‘productivas
de las empresas ¥ todos los otros paranetros que condicionaban las decisiones rela-
tivas a su gestlon.

En el caso del Pérﬁ se inaugﬁra un tipo novedoso de propiedad en que este
titulo es ejerc1do por el conjunto de los trabajadores al amparo del Estado. Aqui
los trabajadore= detentaban la totalidad de la propiedad de las empresas del sector,
lo que las convertia en verdaderas empresas autogestionarias, puesto que el titulo ‘
para participgr.éﬁ la gestidn derivaba tanto de la cﬁndici6ﬂ del trabajador como
por investir el carécter de propiefarios de las mismas. En realidad, como ha sido
sefialado en el tfabajo de PREAtC ya citado, en el caéo péfuano el titular de la
gestidn era el conjunto de los trabéﬁadores. Hubo ciertamente mﬁchas variantes y
ensayos tratando de combinaf estos brincipios bésiﬁés con otroé arreglos sociales !
tendienfes a facilitar la participacifn en la-géstién y el funcicnamiento de las
emprgsas del‘secfof soqial.

Tambifn en loélcaséé de empresas de propieda& social los mayores'éxitos parecen
haber si@p_obtenidos en unidadeé de tamafio medio, lo que confirmaria experiencias
semejantes de otros pafses de fuera de la'régién. Al respecto se ha sugerido que
habrfa wna dimensidn Sptima para lograr la insercidn plené de los trabajadofes en las
empresas de pfopiedad social. M8s alld de cierto {amaﬁo su identificacidn con ;gs |
empresas tenderia a dismihuir, generéndose apétia hacia la totalidad y en cambio la
identificaciéﬁ se focélizaria en las unidades paptiéulares donde trabaja‘cada uno

de ellos.

c) Talleres artesanales
La tercera forma mencionada es la de pequefias wnidades productivas de tipo

artesanal organlzadas bajo formas asoclatlvass que Se encuehtran en casi toda la
/regidn. En
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regidn. En algunos paises, particularmente en Ecuador,l/ han tenide un desarrollo
considerable. Se trata de una forma de organizacidn en que generalmente se yuxta-
ponen lo familiar con lo asociativo. La escala de produccidn es pequefia por lo
tanto gran parte de ella puede realizarse en el hogar doméstico o en alguna instala-
citn contigua. A veces se suman otras personas no pertenecientes a la familia que
participan en el trabajo de la wmidad con diferentes tipos de relacidn. No obstante
la pequefia dimensitn de estas unidades, como ocurre en el caso del pais mencionado,
la fuerza del trabajo del sector que absorben llega a ser muy alta. En ella predo-
minan las mujeres y en muy alto grado. Hay una tendencia limitada a la cooperativi-
zacifn. La organizacidn para la produccitn es relativamente precaria como lo es
tambi&n la parte relativa a la comercializacién. Reciben muy poco apoyo técnico y
carecen de alcance a las fuentes de crédito bancario y de financiamiento para unidac
mas importantes.

Algunos pafses han creado organismos de fomento que protegen este tipo Qe
produccidn artesanal, puesto que constituye un tipo de produccidn que posee una
considerable demanda. No cbstante la escala unitaria en que se trabaja es pequefia
y no permite por ahora a la poblacidn invelucrada m@s que la elaboracidn de estra-
tegias de supervivencia. Se trata de formas posiblemente transicionales, que de no
resolver el problema de aumento de escala y de tecnificacifn, tenderdn a desaparecer
arrastradas por la corriente de la modernizacidn.

5. Participacidn popular rural

En wa u otra oportunidad a lo largo de los Gltimos diez afios o més los planes
nacicnales de desarrollo de la mayorfa de los pafses latincamericanos han asignado

el mas alto orden de prelacidn al estimulo de la participacidn popular del campesinac

1/ Mariana Mora, Algunas consideraciones para el andlisis de las formas de
produccidn popular: la artesania en el Ecuador, trabajo presentado al Seminario
sobre Participacion Popular, op. cit.

/pobre. Algunos
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pobre. Algunos. de los primeros esfuerzos, relacionados con amplias reformas agraria:
han sido ya abandonados o ya seriamente cercenados por cambios en los gobiermos,
como supedié en Chile con los_asentamigntos,_en que 1os:trabajadores_agricolas
administraban las haciendas expropiadas (1atifun§ios) oenel Eerﬁlpon.las coopera-
tivas agrarias de prpd_ucci;‘m (CAP) o con las sociedades agrarias de interés social
(SAIS). Otros esfuerzos més recientes incluyen .algunos elementos novedosos, tales .
como el Sistema Alimentario Mexicano (SAHM) y la reforma agraria nicaragiiense, y
contienen interesantes repercusiones para el disefio de mecanismos institucionales
destinados. a promover una participacitn popular rural efectiva, pero alin resulta
prematurc hacer evaluaciones definitivas.

. BEn muchos paises existe actualmente una mezecla heterogénea Qe.sindicatos de
trabajadores agricolas.y programas de Desarrollo Rural Integrado de tipo regional
(DRI) destinados a los pequefios agricultores y a los campesinos pobres. . Los .sindi-
catos de trabajadores agricolas tienden a ser fundamentalmente distintos de aquéllos
de los trabajaderes urbanos en lo que respecta a composicitn, matgg.de funcionamient.
interno y capacidad de influir en las estructuras polfticas paciocnales. S8lo una
pequefia proporcitn de los trabajadores agricolas tiene empleo permanente mientras .
que en algunos pgises_la mayoria pueden ser,gampesinos sipitierrasldgsplazados en
la iltima generacidn de las. haciendas que se han modernizado y mecanizado, o que.
han abandonado sus. pequefias commidades y sus propiedades minlisculas fragmentadas
por las leyes sucesorias y agotadas por el cu;tivp excesivo. FEn otros, la mayoria
son trabajadores de jornada paréial que migr;n-a ;as;grandes_granjas comerciales en
las épocas de siembra y cosecha y recuperan su identidadfde campesinos y regresan
a sus comunidades. y pequeﬁasrpropiedades durante el resto'dél afio..

Esta var@edad vy mbvil;dad hacgnjque resultg.sumamente;qificil organizér

sindicatos de trabaiadbres agricolaé que puédahhpfbmoyer'ﬁna verdidera participacidn
3 /popular en
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popular en la toma de decisiones § auﬁéhfér el control de los pobres sobre los
recursos productivos.; 8in embargo; entre los diversos tipos de asalariados rurales
hay un sérprendente grado de consenso respecto de sus cbjetivos bésicos: control
directo de la tierra y obtencidn del apoyo nécesaric para explotarla ellos mismos,
asf como mayor participacién en la fijacidn dé los precics y en los mecanismos de
comercializacidn.

Esta orientacidn, que contraéta'tan marcadamente con aquella de la mayoria
@lwmmhhﬂml@@ﬂ%umm&,&M&em&&hmﬂemgmnmﬁhalwmm
campeéino de 1la mayoria'dé los asalariados rurales. Unido a 15 manifiesta desacele-
racién de la demanda de obra de mano agricola, debido a la creciente mecanizacidn y
a otros factores, ello indica que una de las esferas mas 'importantes de participacidn
popular en el futuro préximo se encuéntra en el sector campesino.

Los programas de Desarrollo Rural Integf%&d (DRI) de AmSrica Latina tienden
a compartir diversas carécterisfitas, si bien‘én algunos paises se dan importantes
excepcicnes. En general',"apmtan 'a promover las empresas agricolas de la familia
nuclear aunquefusualméhté éstas se orgahizan en cooperativas comunitarias locales.
Se centran en el cfédito, en insumos ‘de alto coeficiente de capital, en la asistencia
técnica v en la supervisidn de la organizaci®n. Por una pérte, estos elementos
tienden a promover una mayor productividad entre los campesinos mas “viables"
-aquellos que'fienen tierras mAs fértiles; por la otra, en la prdctica se inclinan
a pasar por alto el surgimiento de movimientos politicos campesinos auténomes, o a
oponerse a eilos. Es corriente que‘los agricultores que tienen éxito tiendan a
obtener el control de la gesfiﬁn de la cooperativa y a menudo desvien recursos para
mejorar su propia "capacidad de absorci®n' o los distribuyan scbre la base de un
patronazgo para cbtener poder politico y controlar una clientela de campesinos que

sigue siendo relativamente pobre.
/Naturalmente, en
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Naturalmente, en estos éaséé, “la 'part:‘icipacién popular a nivel leocal puede . |
reducirse 'a uma simple apariencia de:géstianrcooperativa-que_oculta‘una realidad -
altamente"antipabticipafiva. En otros casos mis exitosos de DRI, la participacidn
real usualmente combina.dos caracteristicas bisicas: 1) el origen y la forma exacta
de la organizacidn local cbedece espontfneamente a los esfuerzos que realizan los
propios campesinos por movilizarse a fin de obtener recursos (ya sea tierras |
disputadas ¢ crédito'ﬁ.bajo costo)s v 2) la movilizacién local es apoyada y ampliada
a través de movimientos campesinos regionales o nacicnales que pueden fiscalizar y
presionar a la vez é las administréciones provinciales de los organismos de programas
¥, en el plano nacioﬁal, al Ejecutivo.

AL parecer ambas' condiciones se dan,.por ejemplo, tanto en México como en
Nicaragua. En el SAM, grandes voliimenes de recursos y asistencia técnica son
canalizados hacia los sectores mis pobres, las zonas no irrigadasAde las. pequefias
propiedades y los ejidos colectivos. Tanto"en'elipléno distrital como estatal
(prﬁvincial), los éjidcs v la Confederacién Nacional de Campesinos estfn represen-
tados en los organismos de administracidn de los programas, tales como las -
comiéiohes para la promocién del desarrollo econdmico y1socia1.(COPRODES}. En.
Nicaragua, ademds de las plantaciones comerciales administradas por los trabajadores
que fueron expropiadas a la dictadura, en 1980 surgieron alrededor de 2 500 coope-
rativas campesinas relativamente informales, a fin de rewnir los requisitos para
obtener crédito del -gobierno y subsidios a los insumos. Ademds, las asociaciones
de trabajaddpes rurales ¥ de productores agricolas pequefios y medianos organizadas
en 1981 constituyen grandes grupos de intereses qQue representan las inquietudes y
exigencias de sus miembros ante los organismos nacionales y regionales de planifi-

cacidn agricola. - .
/Estas estructuras
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Estas estructuras de tipo paralelo ~administrativas y politicas- tienen por
objeto precaverse de la mala administracidn y del favoritismo burocriticos y asegurar
que la planificacidn realmente conduzca a los objetivos definidos por los propios
campesinos. Sin embargo, es un hecho muy conocido que los movimientos campesinos
estén muy expuestos a ser controlados desde arriba, a la imposicidn de estructuras
de patronazgo y al dominio local por los dirigentes sindicales o caciques tradicio-
nales. En el pasado, esto ha constituido un serio problema para la Confederacifn
Nacional de Campesinos que ahora desempefia un papel importante en el SAM, que podria
hacer que la presencia de representantes campesinos en los organismos de planifi-
cacidn sea una formalidad sin sentido. En Nicaragua, la inclusidn dentro de la
misma asociacidn de agricultores comerciales medianos y de minifundistas sumamente
pobres que trabajan parte de su tiempo como asalariados de los primeros podria
conducir a graves conflictos internos en el movimiento.

En general la realizacith de esfuerzos serios para desarrcllar a la vez la
participacidén popular en la planificacién y hacer surgir movimientos politicos
rurales verdaderamente representativeos plantea numerosos problemas relacionados con
conflictos internos, eficiencia, etc., que exigirfan un detallade anflisis para
investigarlos a fondo. Sin embargo, el fomento inicial de estrategias de partici-
pacidn entre los campesinos no es tan dificil como suele considerarse en América
Latina.. Durante mucho tiempo los campesinos de diversos pafses de la regidn han
estado elaborando estrategias individuales, commnales y regionales destinadas a
aumentar su participacidén en la toma de decisiones y el control sobre los recursocs
dentro de la sociedad aunque sdlo sea para sobrevivir frente a los esfuerzos que
realizan sectores mis poderosos para absorber una parte de la produccitn campesina.

Cuando los beneficios que habrd de obtenerse son claros, cuando no hay coerciones

/ni apropiacidn
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ni apropiacidn de los movimientos campesinos auténomos y cuando hay posibilidades de
una "alianza campesinado-Estado', tal como la propuesta en el SAM; la. participacidn
peopular de los grupos campesinés latinoamericanos casi siempre se ha deésarrollado
r&pidameﬁte.'- I R

- Como se ha mencionado a menude, las dificultades con que tropieza la participa-
¢idn popular rural en América Latina son principalmente aspectos de las estructuras
sociales: existentes, Concretamente, en el proceso de modemizacifn agricola, la
mayoria de las commidades campesinas no se estfim "marginando" mis de la economia
amplia sino que son una parte integrante aungue dependiente del proceso de creci-.
miento agricola. A la vez como trabajadores asalariados transitorios, tanto campe-
sinos como urbanos, y mds recientemente como eventuales .abastecedores de los mercados
de productos bisicos alimenticios que podrian Yeducir las necesidades actuales. de
importacidn, la persistente pobreza relativa y falta de poder de los campesinos
beneficia directa vy realmente a los sectores mas favorecidos .de las sociedades nacio-
nales. Ademis, para satisfacer las necesidades y exigencias que motivan la verdadera
participacitén y movilizacidn del campasinado -mds tierra y grandes inversiones para
aumentar la productividad~ habria que reorientar de mamera importante los recursos
a partir de los canales existentes y hacer que les trabajadores. campesinos abandonen
las cosechas comerciales.

Si bien aumenta en cifras absolutas, el campesinado nacional de la mayoria de
los paises latinoamericanos ya constituye una minorfa de la fuerza laboral total
rural y urbana, y su importancia proporcional sigue decreciendo.. Pon lo tanto, un
verdadero cambio estructural, que permita una apreciable participaci®n del campe-
sinado exigirfa que surgiesen movimientos. campesinos autdnomos, a menudo con
oposicidn del gobiermno o con el apoyo parcial de sectores de los gobiernos nacicnales

as{ como cierto grado de wnidn con los movimientos populares urbanos simpatizantes.
/S88lo en



- 27 -

S8lo en estas condiciones wna "alianza campesincs-Estado" podria garantizar la
participacidn popular rural: la participacién no tiene mucho sentido si desde la
partida se descartan las metas bisicas de los "participantes”.

La commidad local (no como lugar para el "desarrollo de la comunidad” conce-
bido e impuesto desde fuera, sino como conjunto de relaciones sociales especificas,
inicas y mecanismos de participacidtn informalés) puede ser la base y la fuente de wn
proceso enddgeno de participacidn popularl ‘En especial en el caso de los grupos
indigeﬁas de los paises andinos y de Mesoamérica la identidad &tnica com@n también
es una clave para la movilizacidn répida en el plano regional. La demanda tradi-
cional de tierra, unida a la nueva complejidad y al conocimiento del mumde urbano
modeyno que caracterizan la nueva éeneracian de dirigentes campesinos puede conducir
a formas nuevas y mas efectivas de participacifn popular rural. En todo caso, la
evolucidén futura de estas tendenéiés;'muého mais que cualesquiera mejoras en el
disefio de las politicas, detérmiﬁarﬁ en:grén medida el &xito o fracaso futuros de
la participacidn de 1os'campesinbs 1atihbamericanosien el procesc de desarrollo.

6. Estructuras participatorias en asentamientos urbanos

F1 extraordinaric desarrollo urbano que ha tenido lugar en Amfrica Latina desde la
iltima postguerra ha sido producido principalmente por migraciones rurales, trasla-
déndose luego el foco dindmico hacia el crecimiento vegetativo de las propias
ciudades, como es el caso de los pocos palses que se encuentran en la etapa mas
avanzada del desarrollo demografico.

.Este répido crecimiento ha tenido como consecuencia variadas formas de
poblacién y asentamiento de los espacios urbanos, que por cierto se han ensanchado
miy considerablémente. La gran masa ha estado entonces constituida por poblaciones
de origén rural que han sido expulsadas por diversas razones: entre ellas, la

presifén de los aumentos de poblaci&n y su relacidén desfavorable con la tenencia de
/la tierra,
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la tierra, la marginacidn derivada de los procesos de modernizacidn agricola. También
ha pesado la atraceidn que ofrece el medio urbano. Estas ﬁmsas constituyen su capa
social mas baja y desde los origenes del proceso migrafbrio ya presentaban wna rela-
tiva diversidad ocupacional. En su mayoria eran‘vendedores arbulantes, prqveedores
de servicios, empleadas domésticas y élgunos empleados, obrercs y trabajadores de
empresas relativamente bien establecidas. Tendian a concentrarse por zonas de origen
rural, conviviendo asi migrantes de las mismas provincias y regiones y a veces de la
misma localidad. Salvo los lazos personalés y familiares establecidos desde sus
lugares de origen carecian de muy poca organizacién social y por lo tanto eran poco
o nada participantes en un sentido colectivo.

En wna segunda etapa que tiene origenes variables en los paises, la dinédmica
del proceségde urbanizacidn cambia aumentando los c§ntingentes migratorios & las
formas y nitmero de asentamientos en el medioc urbano. También se diversifica la
organizacién de los pobladéres que conviven en condicicnes precarias, logréndose
progresos en términos de educacitn e ipsercién_econémica; adem&é, entre los resi-
dentes en estos asentamientos precarios se puede obéervar que.crece la proporcidn
de obreros y empleados coﬁ mayor experienéia u:bana. Todo esto da lugar a wa mayor
conciencia social y grado de organizacidm.

Si se tratase de generalizar la historia de los asentamientos precarios urbanos
se podria afirmar que con naturales variantes han seguidb la secuencia que se indica
a continuacidn. .

En primer lugar, cabe citar al conventillo que es wna forma de asentamiento que
de preferencia ocupa viviendas en mal estado de conservacidn en viejos barrio;
aristocréticos ya decadentes ubicados en partes relativamente centrales de las
ciudades. Estas viviendas son fragmentadas y aprendadas por.éuértos_disponiendo sus

habitantes de servicios higiénicos commes. A veces estos asentamientos toman otras
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formas habitacionales, tales como construcciones precarias en azoteas, en tevrencs
baldfos urbanos y otros. l‘EJL mayor problema social de los habitantes de conventillo
es el del nivel de alquileres, que constituye uno de sus costos prinecipales. La
muy limitada organizacidn establecida entre ellos han sido peneralmente concentra-
ciones para resistir los aumentos de arriendo, tratando asi de negociar colectiva-
tente en mejores condiciones.

Segundo, al saturarse los conventillos del casco urbano comienzan las inva-
sicnes de terrenos periféricos y los asentamientos precarios amplfan el &rea cubierta
por la ciudad y la rodean de los que han sido llamados cinturones de pobreza.

Esta nueva modalidad, que tarbién asume formas muy diversas, produce una mayor
dependencia de los mumicipios para la provisifn de servicios elementales requeridos
por los nuevos pobladores. Las formas organizacionales que se han dado estos pobla-
dores han sido diferentes y adecuadas a sus demandas y las estrategias‘utilizadas,
sea que se trate de obtener luz el8ctrica, pavimentacidn, servicios de desagie,
escuelas, centros de salud, etc., o bien que se propongan conseguir nuevos espacios
para instalarse,

Una forma particular de conflicto social se suscita a menudo cuando.sectores
urbanos medios ¥ altos abandonan los cascos urbanos para formar suburbios en peri-
ferias que ya estin ocupadas en parte por asentamientos precarios, cuyos pobladores
son en muchos casos ocupantes ilegales, quienes no obstante podrén oponer resis-
tencia cuando se trate de desplazarlos hacia otro lugar.

En los momentos de mayor presidn migratoria, la forma mis comfin de ocupacidn
de tierras ha sido la invasidn de terrenos urbanos. Y esto porque los planes esta-
tales de vivienda han sido invariablemente insuficientes para absorber la poblacidn
necesitada. En otros casos las invasiones son también producidas desde dentro por

la incorporaci®n de nuevas tandas de familiares y otros allegados de origen rural

fque se
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que se suman a los pobladorgs éstablecidos,y‘rapidamgnterdésbordan ¥y tugurizan
barrios organizados.

‘Algunas de las organizaciones urbanas mis peculiares surgen cuando se trata
de la realizacidén de invasiones de ter:enos,:constituyeqdo una forma de participacidn
social sui pgeneris destinada en lo fundamental a resolver el problema de instalacién
en nuevos sitios a los pobladores sin casa. Asi se forman comit@s que planean
nuevas invasiones de terreno con el apoyo de organizaciones peblacionales y también
de iglesias, sindicatos y partidos politipos. . En estos casos de asociacidn para la
invasifn de terrenos se ha observado una gran participacidn femenina, en gran parte
porque muchas de ellﬁs son jefas de hogar y luego porque la presencia de mujeres
puede atenuar la posible represidn contra los inyasores. "Las prioridades principales
de estos asentamientos precarios son, primerc, la de evitar el desalojo y, luego,
1a de conseguir los servicios mis indispensables, como Ser, agua, luz eléecirica,

y transporte. Después se procurarain los sgry%ciosrrestantes.

Se ha sefialado que esta dinémica urbana varia en_lps.paises segim sus regimenes
politicos ¥ que, en aguellos que son democraticos, la actividad poblaciocnal aumenta
en épocas electorales. La negociacién suele ser cruda y direqta: apoyo electoral a
cambio de concesiones y ventajas en las precarias condiciopes dg‘vida de los
pobladores.

La creciente magnitud de los. asentamientos urbanos de las ciudades de América
Latina ha dado lugar a una mayor experiencia y capacidad de sus pobladoreslpara
generar dirigentes y organizaciones, todo lo cual conduce a darles una mayor fuerza
como grupo de presitn. Pero al mismo tiempo ¥y debido sobre todo a su creciente
heterogeneidad social han surgido intereses divergentes y contrapuestos que debilitan
los propdsitos-de los pobladores. Como las necesidades son diversas necesariamente

también lo son las demandas y las organizaciones de pobladores que se establecen a

/tales efectos.
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tales efectos. En algunos asentamientos se ha observade una gran variedad de orga-
nizaciones commitarias tfpicas, como ser, juntas de vecinos, comités de los sin
casa o allegados, centros de madres, postas médicas, grupos juveniles y otros. La
mayer o menor importanqia de estas organizaciones y-la fuerza con que cuenten depen-
derd mucho del régimen politico y por lo tanto de las conexiones entre las organi-
zaciones de pobladores y otras organizaciones externas que pueden darles apoyo a sus
demandas. A veces, existen condicicnes de tutela y clientelismo polftico entre
organizaciones poblacionales y algunos partidos politicos. Es dificil juzgar sin
entrar en mayores consideraciones cull puede ser el efecto de estas relaciones entre
asociaciones de pobladores y partidos politicos y organizaciones sindicales externas
al medio poblacicnal. Las consecuencias dependerin de muchos Ffactores, pero princi-
palmente de la naturaleza de las demandas y de la existencia de posibilidades efec-
tivas ge satisfacerlas, Algunas veces se han planteado conflictos politicos casi
insolubles como ha sido el caso de la ocupacidn de edificios construidos para
sectores populares por grupos poblacionales que decidieron apropiarse de ellos por
su cuenta, y para su beneficio. Puede ocurrir que unos y otros grupos compartan
las mismas tiendas piblicas, con lo que segim las civcunstancias se puede agravar
la situacidn conflictiva o, acaso, facilitar su solucidn.

De cualquier modo -y aunque estos riesgos existan- es un hecho que la fuerza
social de la participacidn de los pobladores urbanos se ha fortalecido cuando han
formado parte de mAs vastos movimientos soclales y politicos nacionales.

7. Modalidades de la participacidn de las mujeres

Aunque las mujeres forman parte de la poblacidn total asi como de los diversos
estratos, sectores y grupos que la componen, debido a la diferenciacidn sexual su
actividad participatoria en lo que se refiere al desarrollo suele diferir considera-

blemente de la de los howbres. Si bien las condiciones sociales que gravitan sobre
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los distintos sectores de la sociedad son en gran parte compartidas y por eso suponen
mdrgenes .de posibilidad y destinos socidles relativamente semejantes, la manera en
que esas condiciones gravitan scbre las mjeres difieren de uma clase socidl a otra
como también-de las que viven en el medio miral ¥ urbano. De -ahi que sea importante
distinguir en primer lugar lo que son estos marcos especificos de condiciocnamiento
relativos a la clase- social, dl medio rural y urbano v a otras formas de insercidn
en la estructura social. -

"La participacién femenina en la fuerza de trabajo ha estado creciendo en -

,,América.Latina en los (ltimos afios, pero este crecimiento no ha sido parejo ni-
rtampoco‘simétrico. Se pueden encontrar algunos focos de concentraci®n que ponen de
- relieve dos estructuras de participacidn de la fuerza de trabajo corresponidientes
a mujeres de dos capas sociales muy bien diferenciadas. Por una parte, entre umn
cuarto y un. tercio dé-mujeres que trabajan fuera del hogar lo hacenen ocubaciénés de
Aivel medio y alto, cubriendo un rango de ocupaciones que va desdecargos adminis-
trativos en el sector piiblico v privado hasta semiprofesionales, profesionales y
ejecutivos. A este sector habrfa que agregar- lo que es probablemente la parte
mas importante dg estg contitigente, que es el profesorado primario y secundario
donde las mujeres representan de lejos la proporcién dominante:

Se trata por cierto de .mujeres que provienen o pertenecen a sectores de clase
media y media alta con elevados niveles educatives y que comparten sus responsabi-
lidades‘como amas. de casa con empleadas domdsticas ‘que provienen de sectores bajos.
Este es el otro gran contingente de mujeres en la fuerza de trabajo que representa,
con diferencias efitre los pailses, una proporcidn de la misma semejante a la ya indi-

cada para las mujeres de los sectores medios qué trabajan fuera del hogar. Estas
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empleadas domEsticas provienen de sectores Populares y muchas de ellas tienenrorigen
rural habiendo migrado a la§ ciudades,para-ocuparse en tareas. domésticas.

La complementariedad ent;e\estos dos grandes sectores de la fuerza de trabajo
resulta obvia, como lo es también la conclusidn de que la presencia de un seprvicio
domBstico asalariado hace posible la profesioﬁaiizacién de mujeres de clase media
que al mismo tiempo conservan las pautas tradicionales de tener uma descendencia
numerosa. En los paises donde el servicio doméstico se ha encarecido considerable-
mente comienza a observarse un fendmeno de reduccitn- del nimero de hijos en las
fmﬂhs@cmmsmﬁ%,&ﬁmmthamﬂdﬁ@tmﬁ@cmlamﬁhqwde
estas capas y la disminucidn de sus ingresos y status social relativos.

'El tercer sector de mujeres participantes en la fuerza de trabajq tiene un
cardcter més miscelfnico y en gran parte‘esté formado por mujeres de los sectores
‘populares que son vendedoras y d_ependiente;s‘ qompgia-les, obreras industriales, o
que trabajan por cuenta propia en pequeﬁq; talleres familiares trayendo trabajo a
domigilio o bien directamente como ayuqa familia?.

La gran masa dg_mpﬁeres que no participa permanentemente en la fuerza de
trabajo y que Pertenece a los sectores populares rurales y urbanos_actﬁ; en el marcoe
del hogar dqméstico, que es un &mbito que tiene caractepisticas complejas. En
efecto, en el hogar familiar los miembros de la familia conviven y consumen; pero al
mismo tiempo y sobre todo en medios rurales aquél es un importante centro productor
no sdlo para‘el conjunto familiar sino tambi&n para el mercado local, en el que la
mijer no se encuentra directamente involucrada. Este papel femenino en el hogar
doméstico se ve considerablemente acrecentado en sus-respansabilidadesrcuando la mujer
es jefa del hogar. En estos sectores rurales una proporcidn consideraﬁle de mujeres
-no inferior al tercio o la mitad de los hogares- tienen ese cardcter tempgraria

0 permanentemente. _
" /Esta doble
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Esta doble funcifn del hogar doméstico como Ambito familiar y centro productor
hace que la misma mujer deba atender su doble responsabilidad como ama de casa y jefa
del hogar. -Dem@s estd decir que en estas condiciones la vida en los hogares pobres
alcanza niveles de penuria extrema, ya que la productividad de la wmidad domEstica
es considerablemente baja y consiguientemente lo son sus ingresos. Un muy alto
porcentaje de estos hogares integra los llamados sectores de pobreza critica en
América Latina.

En general, la participacidn de las mujeres de estos sectores pobres es muy
limitada mis alld de su participacibn en la fuerza de trabajo. Como tales mujeres
rara vez Se organizan con vistas a la promocidn del desarrollo salvo que por las
razones apuntadas hayan quedado aisladas como jefas de hogar, es decir, sin compafilia
masculina permanente. Pero aum asf sus reivindicaciones conciernmen mucho menos a su
condicidn sexuval y mucho mis a las situaciones carenciales y de privacidn qQue deben
afrontar como mujeres de’ los sectores populares. Muchas de ellas se suman a los
sindicatos ¥ a otras organizaciones sociales constituidas para atender necesidades
especificas. Como ya ha sido sefalado, particularmente importante es la participa-
cidn de mujeres de. los sectores marginales urbanos en la constitucidn de asociacione:
de pobladores y grupos de presidn para la resolucidn de los problemas de vivienda
que afectan mis de cerca y con consecuencias mis dramdticas. a- las mujeres que a los
hombres. ~ Hay en esta mayor participacién también razones de tdctica que ya fueron
indicadas.

En rigor, las mujeres de los sectores populares han estado y siguen estando
siempre vinculadas a actividades econdmicas ya sean &stas remuneradas o no. remne-
radas. El trabajo doméstico, realizado por todas ellas, tiene gran importancia
porgue incide efectivamente en la produccidn econdmica y la.feproduccién de la

fuerza de trabajo. Este trabajo doméstico, definido por lo demds como una labor
| /secundaria, las
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secundaria las confina a un aislamiento que les impide percibir objetivamente su
situacidn, las aparta de otras participacionés sociales y politicas y las hace
aceptar como 'propias de su naturaleza" las funciones que -le han sido asignadas
socialmente.

Sin émbargo, segin algunos estudios existen situaciones de hecho que movilizan
a las mujeres de estos sectores, muy- heterogéneos por lo demds, y que pusden hacerler
adquirir una conciencia de clase mis proclive a la lucha social organizada. Puede
haber hasta cuatro factores centrales presentes en estas movilizaciones, en gran
porcitn espontdneas, en las cuales las mujeres irrumpen a causa de un suceso que
impacta al grupo. Estos factores serian: a) concentracién en el lugar de trabajo o
vivienda de muchas mujeres con los mismos intereses inmediatos; b) algin aconteci~
miento que por una parte agudiza los problemas y por otra los haga verlos colectiva-
mente; c¢) existencia de alguna organizacidn barrial, vecinal, commal; d) existencia
de algin factor movilizador externo (partido politico, sindicato, ete.). Pasada la
situacidn de emergencia la participacidn de las mujeres disminuye o bien desaparece.
‘Los factores desmovilizadores principales tienen que ver tanto con las condiciones
materiales -de vida de las mujeres como con los factores ideoldgicos asociados a su
papel en la divisitn sexual del treabajo.

Las mujeres de clase media, que son exclusivamente amas de casa, tienen poca
participacidn organizada v continua fuera del hogar, con la excepcitn de algunas
actividades recreativas y de ocio, En algunos episodios aislados han llegado a
manifestarse de un modo polfticamente activo, pero la regla es la discontinuidad de
estas participaciones y la prevalencia de wna apatfa relativamente generalizada. En
cambio, las mujeres de los sectores medics que trabajan fuera del hogar muestran
una mayor variedad e intensidad en sus niveles de actividad participatoria, aunque

/ésta carezca
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ésta carezca de rasgos que la tipifican como una actividad predominantemente.sexual.
Lo qus ocurre es gue en las organizaciones sociales, principalmente los sindicatos

y colegios profesionales donde las mujeres tienen preponderancia, su visibilidad
social se hace mis notoria y de ahi se concluye a veces que se trata de una partici-
pacifn especificamente femenina.  En- realidad, no lo-es por las razones ya apuntadas.
o sea porque el motivo de la participacidn es mis la profesidén que la condicidn .
sexual.

Sin embargo, en los Gltimos afios han estado. surgiendo una gran variedad de.
organizaciones especificamente femeninas, algunas de tipo militante como los movi-
mientos feministas, otras que son mis de tipo reivindicatorio y que procuran la
equiparacidn de las situaciones sociales que tienen con sus colegag masculinos en
instituciones donde se llevan a cabo précticas discriminatorias en su desmedro.

Es notable el progreso que se estd logrando a través. de esta especifica forma de
participacién femenina tendiendo a corregir desviaciones en la.igualdad de cportu-
nidades vigentes en diversos medios de la sociedad. .Por ahqra,_lamentablemente, se
trata.de un fendmeno que estd mis bien circunserito a las mujeres de los sectores
medios,; siendo escasa ciertamente su penetracitm en los medios populares urbanos

y rurales, No podria indudablemente pensarse en una.transposicidn lineal de las
organizaciones de mujeres de los sectores medios porque los problemas convivenciales
y evidentemente las reivindicaciones de las mujeres de los sectores populares
difieren considerablemente. En &ste como en otros muchos aspectos las diferencias
de clase social introducen variantes de gran iwportancia en la determinacidn de los
objetivos y medios de accidn con fines participatorios que se pueden poner en

prictica. _ .
~ /Las Naciones
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Las Naciocnes Unidas han tenido un papel especialmente activo y relevante en
la prombcién de la participacith de las mujeres en el desarrollo. Desde afios atris,
que podrian remontarse a la época de la Sociedad de las Naciones, diversos organismos
de la ONU han estado promoviendo iniciativas'y llevando a cabo actividades tendientes
a2 animar la participacidn de las mujeres en diversos aspectos del desarrollo. Dichas
actividades han encentrado uﬁ fundamento mis consistente en las sucesivas reformula-
cicnes de la idea de desarrollo introducidas por la Estrategia Internacional del
Desarrollo al acentuar los aspectos sociales y al referirse mis directamente a las
personas que son agentes y beneficiarias del mismo. Diversos organismos regicnales
internacionales, dentro y fuera del marco de las Naciones Unidas, han contribuido a
esta animaci®n. En su punto culminante se encuentra el plan para la integracién de
la mujer en el desarrollo que fuera aprobado por la Primera Conferencia Regional
convocada por la CEPAL y la Secretaria de las Naciones Unidas y realizada en La
Habsna en julio de 1977.1/ Los gobiernos de la regién acordaron adoptar medidas
tendientes a proporcionar una base organizacional a las mujeres de sus paises para
estimular su participacidn en el desarrollo.

Las actividades emprendidas en el marco de este plan regional han continuado
con una intensidad y profundizaci®n creciente y, aungue sea dificil en este momento
hacer una evaluaci®n rigurosa, es posible considerar que se ha registrado wn consi-
derable progreso al menos en la actividad gubermmamental y en los grupos ligados a
los gobiernos en lo que se refiere a los objetivos puestos en practica a escala

internacional por el Decenic de las Naciones Unidas para la Mujer.

1/ Naciones Unidas, Plan de Accifn Regional sobre la Integracidn de la Mujer
en el Desarrolloc Fcondmice y Social de América Latina, Santiago de Chile, CEPAL,
noviembre de 1377 (E/CEPAL/1042/Rev.l).

/Acaso la
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Acaso la observacidn mds importante que pueda hacerse a este modus operandi

es su verticalismo puesto que se trata de una actividad promovida casi exclusivamente
desde organismos plblicos e internacionales y que desciende hacia las bases sociales
tratande de generar una respuesta. El mayor eco ha provenido de las mujeres de los
sectores medios. El tiempo ha sido breve y seria dificil pensar que todas las condi-
ciones est@n dadas para que las acciones de los gobiernos y de las Naciones Unidas
puedan tener un ece equivalente en las hases de la sociedad, que es donde se registran
los problemas mds agudos y que han sido declarados prioritaries. Sin embargo, el
paso ha sido dado y puede pensarée con razdn que estas iniciativas no dejaridn de
tener efectos en la medida en que puedan cobrar la magnitud y continuidad necesarias
para llegar a las conciencias de los diversos agentes sociales interesados.

8. La participacién de la juventud .

La participacidén de la juventud puede analizarse desde distintos dngulos ¥ en
diversos planos. En América Latina resulta tan engafioso como tentador caer en un
exceso de generalizacidn respecto de la juventud. Dadas sus mlltiples facetas,
estratos y cortes transversales, la juventud latinoamericana es una compleja cate-
goria de anilisis social. Yo s8lo hay que tener presentes el problema generacional
y el hecho de que alm no alcanza la condicidn de adultos sino también las distintas
subcategorias de edades, los estratos sociales y las variaciones culturales. Ademis,
dadas las importantes diferencias que presentan las situaciones nacionales, la parti-
cipacién de la juventud no siempre tiene el mismo sentido ni entrafia las mismas metas.
La expresién y las repercusiones varian segim el marco histdrico social concreto en
que se desarrolla el proceso de participacifn,

De esta manera, el fendmeno de la juventud no puede comprenderse sino dentro
del marco de la sociedad en su conjunto. Como se examinarid mas adelante, en América

Latina, las "rebeliones de la juventud” a menudo no son realmente tales puesto que

Jincluso dentro
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incluso dentro del marco de la reforma wniversitaria las cuestiones que se plantean
reflejan los principales problemas actuales de la sociedad y la lucha que aseguran
generalmente se produce entre facciones politicas de las distintas clases y no entre
grupos de edades. En realidad, lo que les da una funcidn potencialmente {inica en su
género dentro de la polftica, si bien tal vez se la sobreestime, es la capacidad de
jovenes de plantear cuestiones explosivas y de actuar come vanguardia de fuerzas
sociales mds amplias. La base de esta funcidn se encuentra en la adquisicifn de
un sistema de valores, en el proceso de socializacidn y en la interaccidn entre la
juventud ¥ los agentes de la socializacidn. Para oponerse de manera efectiva a las
desigualdades y contradicciones de la sociedad hay que cambiar los valores actuales.
Esta perspectiva rebasa la participacifn en la "sociedad politica” y alcanza a
todo aguelle relacionade con la denominada "sociedad civil’. La primera se limita
al cheoque entre un gobierno que aplica una polftica de desarrollo en forma satisfac-
toria para los grupos poderosos que lo apoyan y las personas que procuran ganarse
la vida.l/ Compromete al Fstado y a sus elementos legal, administrativo y coerci-
tivo. Es preferible concebir la participacién de la juventud en los procesos de -
desarrollo de América Latina desde el Segundo'puﬁto de vista puesto que entrafia todo
el proceso de socializacién de los jdvenes y su interaccidn con los agentes societales.
En 1la medida en que los jévenes ejercen wna participacidn activa y plena en la
sociedad eivil, avanzan hacia el desarrollo de su propio potencial y pueden
desempefiar el papel que a menudo se les étribuye de abrir el camino hacia estilos
de desarrollo optativos.

La interaccidn de la juventud con sus agenteés de socializacidn es un proceso

complejo. Por lo general se considera que la familia es el mis importante de

1/ UNRISD, An Approach to Development Research, Ginebra, 1979.

/estos agentes.
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estos agentes. No obstante, estudios recientes revelan diferencias en los procesos
de socializacién que operan simulté@neamente v en los cuales son clave otros
agentes.l/ La socializacidn dentro de la familia es decisiva para algunas esferas,
mientras que otras son dominadas por otras instituciones. La familia parece ser
un factor determinante respecto de actitudes concretas, prédcticas y cotidianas y.
respecto de los problemas generales y de la existencia de los cambios de valores
que se producen en la sociedad en su conjunto. Las fuentes de estabilidad o cambio
situadas al margen de la familia incluyen la educacidn académica, los medios de
commicacidn social, las organizaciones estudiantiles, eclesidsticas, politicas e
internacionales de la juventud, asi como grupos de personas de igual condicidn que
son renos formales pero siempre importantes.2/ Todos estos agentes revisten gran
significacidn para comprender los procesos de participacidn de la juventud.

8i bien lo anterior constituye una esfera en que afn hay mucho por hacer,
pueden formularse alguhas observaciones sobre la participacidn de la juventud como
factor de los actuales procesos de cambio social en América Latina. La capacidad
de la juventud como agente activo de los procesos histdricos y sociales de la
regidn ha dependido mucho de la creciente influencia ejercida por la ampliacidn de
la educacidn secundaria y universitaria a lo largo de los dos {iltimos decenios. Al
mismo tiempo, los efectos crecientes (aunque no medidos) de los medios de comuni-
cacidn social en las imdgenes de la infancia, la adolescencia y la juventud han

desinstitucionalizado algunos procesos de socializaciin dentro de la familia, de

1/ Klaus Allerbeck y Leopold Rosenmayer, “Youth and Society',en Current
Sociology, 27:2/3 (19738), p. 15.

2/ Estos Ultimos constituyen formas de organizacifén a menudo poco tradicionales
que en algunas circunstancias pueden utilizarse como importantes puntos focales
para la movilizacidén de la juventud. Dentro de la regién pueden citarse como
ejemplos las bandas de tambores y los "Rastafarians" del Caribe, los grupos de
jovenes denominados "porros", de México v los clubes deportivos y sociales que se

encuentran a2 través de toda la regifn.
/1la escuela
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la escuela y de las organizaciones juveniles tradicionales y eclesidsticas estable-
cidas, etc. Por lo tanto, dentro de lo anterior es fundamental analizar la partici-
pacidn de la juventgd en el marco de una sociedad estratificada y de una socializac’?
dividida en estratos.:

a) Jbvenes urbanos pertenecientes a los estratos medios

En los Gltimos tres decenios los conocidos procesos de urbanizacién basados
en una amplia migracidn rural-urbana y en la modernizacidn de la econcmia a través
de la expansidn relativa de la manufactura, finanzas, comercio y otras industrias
del sector de servicios se ha acompafiado de un importante crecimiento de los estratos
urbanos medios. Esta transformacién se ha sustentado en la expansidn extraordina-
riamente acelerada de la educacidn secundaria y superior y en el incremento de los
cargos burocraticos, tanto del sector piblico como del privado, que a menudo absorben
a los egresados de dicha educacifn. Los heterogéneos estratos "medios" de las zonas
urbanas, que se dedican principalmente a ocupaciones no manuales, han crecido mucho
mds rapidamente que los estratos formados por los trabajadores manuales de la
industria ¥ de los servicios basicos e inecluso que los grupos clasificados como
"marginales’. Los jSvenes pertenecientes a este amplio estrato de la sociedad ham
sido objeto de grandes controversias sobre la participacidn de la juventud, en gran
parte debido a lo mucho que se destacan las organizaciones que canalizan los movi-
mientos juveniles. Entre ellas se presta atencidn a lis que mis han hecho escuchar
su voz en el plano nacional: las federaciones de estudiantes v el ala joven de los
partidos politicos. |

El sector de la juventud que ha recibido mas atencidn de quienes han analizado
la participacidn de ella son los jOvenes universitarios quienes reiteradamente
han sido proclamados ios principales agentes del cambio social. Sin embargo, un
examen cuidadoso de ia historia y de los distintos periodos de la evolucidn de los

/movimientos estudiantiles
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movimientos estudiantiles en América Latiﬁa,}/"indicaria que habria que modificar
esta imagen comin. En los dos decenios posteriores a 1960 ha quedado de manifiestoe’
proceso de masificacidn de las universidades, como asimismo el cambio en la compo-
sicidn social del alumado. Fste {iltimo se ha ampliado hacia los estratos medio
inferior y bajo superior. S5in embargo, al mismo tiempo se ha prodiucido wna cre-
ciente fragmentacién de los niveles educacionales mis altos y los obstaculos a la
movilidad social se han tormado mis complejos y refinados. A travds de los afios
sesenta, los movimientos estudiantiles parecieron actuar como vanguardia de la
expresifn del descontento de los estratos bajos medio y superior dentro de sistemas
sociales prevalecientes dominados por diversas combinacicnes de estratos superiores,
militares y alianzas techoburocréticas. e

" . En'algunos paises la evoluci®n de ‘la educacién superior en gran escala modi-
fied la naturaleza de la participacidn estudiantil que hasta entonces generalmente
reflejaba la accidn concertada de minorias, aunque importantes, entre los jSVeneé
instruidos. En las principales zonas urbanas de pailses tales como Ecuador y Perft
los estudiantes universitarios se han tornade tanto o mis numerosos que los trabaja-
dores industriales. En otros pafses, tales como Argentina y Colombia, surgid un
frente comn de estudiantes-trabajadores.

"En muchos paises, los limites de la capacidad de critica, movilizacidn y A

aceibn efectiva de los movimientos estudiantiles se alcanzaron en los afios

1/ El an&lisis que sigue se basa en material tomado de Francisco Leal Buitrago,
"La frustracién politica de una generacidn. La wniversidad colombiana y la forma-
cidn de un movimiento estudiantil 1958-1967', Desarrollo y Sociedad (julioc de 1981,
N® 6, pp. 299-325); Proyecto Desarrollo v Educacidn en América Latina y el Caribe,
Desarrollo ¥y Educacidn en América Latina. Sintesis General, UNESCO/CEPAL/PNUD, 1981,
Vol. 3, pp. VIII-65-76; Marshall Wolfe, Estilos de desarrcllo y educacidn. Un
inventario de mitos, recomendaciones y potencialidades, UNESCO/CEPAL/PNUD, Provecto
Desarrollo y Educacidn en América Latina y el Caribe, 1980; Robert E. Scott, "Student
Political Activism in Latin America", en Sevymour M. Lipset y Philip G. Altbach,
Students in Revolt, Boston, 1969, pp. 403-431.
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transcurridos entre fines de los afios sesenta y mediados de los setenta. En muchos
casos, la "masificacidn” de las universidades no significd su "democratizacién®, de
tal modo que se vieron excluidos de las universidades y de los esfuerzos de los movi-
mientos estudiantiles los estratos marginales e inferiores y las necesidades de los
grupos. En su mayor parte, &stos siguieron estando vinculados con los estratos
medios que, habiendo logrado acceso a un nivel educacional que antes les habia estadc
vedado, comenzaron a percibir el horizonte de frustracidn de sus aspiraciones y la
desigualdad del sistema social que s8lo les ofrecia un consuelo simb8lice.l/

Por estas razones y pese al nlimero relativamente elevado de estudiantes, las
federaciones de jovenes universitarios a menudo no tenfan mucho en comin con los
jdvenes provenientes de los estratos mds pobres y en varias situaciones nacionales
apuntalaron nuevas formas de fragmentacién social.2/ Por otra parte, desde los
Qltimos aflos del decenic de 1970 se ha producido una creciente fragmentacidn y
atomizacidn de la educacidn postsecundaria junto a esfuerzos por limitar las
matriculas wniversitarias.

La capacidad de los movimientos estudiantiles de actuar efectivamente como
agentes de progreso social en las condiciones existentes en muchas sociedades
latinoamericanas est3 dividida ya que las distintas combinacicnes de calidad insti-
tucional de la educacién superior v el origen de clase de los alumos se traducen
en veacciones y exigencias diferentes. Is posible que en casos excepcionales, tales
como los de Cuba o Nicaragua se den las condiciones que permitarna la juventud asumiru

papel dominante, perc los demds ejemplos previenen contra un exceso de generalizacifn

1/ Jaime Rodrfguez, El concepto de masificacidn, su importancia y perspectivas
para el andlisis de la educacibn superior, UNESCO/CEPAL/PNUD, Proyecto Desarrollo y
Educacion en América Latina y el Caribe, 1978.

2/ Para un anflisis reciente del caso de Uruguay, véase Ernesto Rodriguez,
Situacién v perspectivas de la juventud uruguaya, Montevideo, Centro Latinoamericano
de Lconomia Humana, 1978.

/Losg sucesos
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Los sucesos acaecidos desde fines de los afios sesenta tambi&n han demostrado que
probablemente la movilizacidén adopte formas ficilmente reprimibles por el Estado o
autodestructivas a través de los conflictos internos que genera, su manipulacidn
por facciones y la contraposicidn entre sus exigencias y-tdcticas y a2quéllas de
otros sectores de la sociedad, incluso aquellos cuya. adhesidn procura obtener el
grupo movilizado.

Otra forma corriente de participacidn de la juventud en América Latina es el
ala joven de los partidos politicos naciodnales. Aungue en cierta medida la parti-
cipacidn de la-juventud en estas organizaciones atraviesa las barreras de clase y
abarca desde jévenes trabajadores hasta aquéllos que pertenecen a los estratos mas
altos, su principal expresidn se encuentra en la interaccidn con los alumnos de la
educacidn secwidaria y superior y por lo tanto generalmente representa mis a la
juventud perteneciente a los estratos superiores mds bajos e incluso mds arriba de
ellos,

Los an3lisis del papel peolitico que desempefian los estudiantes, particularments
aquellos procedentes de fuera . de la regidn han solido atribuir el activismo a
factores generacionales de inmadurez, rebeldia o irresponsabilidad. En estas obras
el "descontento estudiantil’ aparece como algo ideolégico y utdpico, qQue acepta
- soluciones totales y rechaza toda transaccidén. Esta clase de evaluacidn, como
otras que dependen en gran medida de factores generacionales, es inadecuada. Reduce
los factores politicos tales como la organizacidn de los partidos y la ideologia a
una condicidn residual y hace depender la participacidn politica de los estudiantes
de un vago y esquivo grado de madurez. Sig embargq, si respecto de otros grupos de
poblacidn la organizacidn y lé disciplina;poiitica deben tomarse seriamente {por qué
no también respecto de los estudianfes, cuyalimporténcia en ‘la socializacién es tan

manifiesta?
/Es probable
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Es probable que el hecho de que las organizaciones de estudiantes rara vez
sean &rganos aut®nomos contribuya a los procesos de participacidn en las sociedades
democraticas de América Latina. Sin embargo, la clase de movilizacidn que se
encuentra en los regimenes autoritarios que procuran imponer un consenso politico
desde arriba es algo totalmente diferente. FEn esta clase de sistemas, esta
construccidn artificial carece de aplicacidn salvo respecto de una minoria de la
juventud. En la medida en que las organizaciones juveniles patrocinadas por el
Estado procuren dispersar la oposicion al sistema en los grupos de juventud existen-
tes y consolidar entre los jdvenes una falsa conciencia de que comparten los inte-
reses y necesidades de la generacidn, se genera un verdadero proceseo de “alienacidn
de la juventud™. En las sociedades latinoamericanas en que las autoridades nacio-
nales han impuesto los papeles de participacidn en t€rminos estrechos y a menudo
severos, es muy posible que los jbvenes pertenecientes a los estratos medios
olanteen los desafiés mas dificiles de manejar para el estilo de desarrollo
predominante.

b) Los estratos inferiores y la juventud marginal urbana

Contrariamente a lo que sucede respecto de otros estratos de la juventud que
han recibido atencidn a través de estudios de los movimientos estudiantiles o de
los partidos politicos, este sector de la juventud ha sido objeto de escasos estudi
concretos sobre participacidn. La informacidn disponible proviene de investiga-
ciones llevadas a cabo en las zonas marginales de las ciudades de la regidn.

La participacifn de la juventud ﬁarginal es compleia y contra&ictoria. Esto
filtimo porque en muchos sentidos la transicién de la nifiez a la edad adulta es tan
rapida y abrupta que se les reh{isa wa etapa de la juventud, de acuerdo con los
canones tradiciocnales. La insercién prematura en el mercado laboral, vy el

Jmatrimonio o
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matrimonio ¢ unién consensual a temprana edad precipitan a estos jdvenes hacia las
responsabilidades del adulto y hacia una plena inferacciﬁn con pébsonas MAYOres
particularmente en lo que respecté a sanciones négativas que, en su caso, a menudo
adbptan la férma de severos castigos. Sin embargo, los adolescentes que pertenecen
a este grﬁpo siguen én el proceso de formacidén de valores, awmaue por razones de
necesidad muchbs de ellos deben asumir respohsabilidades propias de la condicitn de
adulto respecto de la independencia-en cuestiones pricticas de la vida cotidiana.
Entre estos jdvenes, la interaccidn y las actividades compartidas con los
ﬁadres son mucho menos frecuentes que en el caso de los jOvenes pertenecientes a
los estratos medios y el control de los padres es menor. Mientras que la discusidn
parece ser el principal medio de control de ios padres de jbvenes estudiantes de
los estratos mediocs, ia.sacializécién de los jdvenes urbanos pobres tiene una base
més firme en forma de control mis vinculada con la sﬁpervisién. La agresividad y
su exﬁresién social se configuran de manera distinta segﬁﬁ los estratos soclales a
gque se pertenece. La frecuenté incidencia de familias en que hay un solo padre,
el cambic del compafierc vardn adulto de la madre, o la llamada irresponsabilidad
familiar del padre a menudo hace que los padres sean rechazados como "personas de
referencia® a partir:de los cuales los jovenes rueden formarse una imagen de la

sociedad y de si mismos.l/ Es posible que en un plano de socializacidn minima, los

1/ Se estima que la alta incidencia de familias incompletas en las zonas mar-
ginales de Guayaquil, Ecuador,alcanza casi a la mitad de las familias pobres de la
ciudad. S8lo 51% de las familias eran encabezadas por hombres casados. Si bien en
Cclombia la presencia del padre es bastante mls corriente y en las zonas urbanas
llega a un promedio de casi 90%, en las familias marginales que tienen mnifios que
vagan por las calles y adolescentes (“gamines') s8lo lléga a 40% en promedio en
cinco ciudades importantes. Carlos Luzuriaga, Poverty in Ecuador, Agencia para el
Desarrollo Intermacional, 1979; Virginia Gutiérrez de Pineda, et al., El Gamin, su
albergue social v su familia, UNICEZF, 1978; Juan Carlos Tedesco y Rodrigo Parra,
farginalidad urbana y educacidn formal, UNESCO/CEPAL/PNUD, Proyecto Desarrollo y
Educacidn, 1981.
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jovenes pobres de las ciudades perciban a los padres junto con otros adultos con
quienes interactiian a menudo en duros términos como representantes de un estilo de
vida que rechazan.

Uno de los aspectos salientes de la participacidn de los jdvenes pobres-de las
ciudades pero respecto del cual por desgracia se conoce poco es aquél de las
organizaciones de grupos de perscnas de igual condicidn. Entre ellas, las mas
importantes son quizid los clubes deportivos. En su mayor parte &sta es wna forma
de participacidn predominantemente masculina. La importancia de estos clubes radice
en que son organizaciones naturales formadas por la propia juveatud de la barriada,
poblacidn, villa, etc., y proporcicnan un mecanismo de insevcifn en la sociedad que
va m8s alli de las actividades deportivas. Estudios recientes revelan que estas
orgenizaciones son fundamentales para comprender las estrategias de supervivencia
de los 7jdvenes pobres de las ciudades.l/ Se encuentran estrechamente vinculadas con
las redes de asistencia reciproca de las zonas marginales y estén unidas Intimamente
con los modos de organizacidn informales que sirven de cara intermedia entre los
sectores formal e informal de la economia urbana.

Un campo de politica impoftante es aquel relacionado con los clubes deportivos
y otras organizaciones informales de la juventud en lo que vespecta al potencial que
ofrecen como puntos focales para establecer canales concretos de participecidn para
mejorar los medios de vida de estos jdvenes. En realidad, como asociaciones
espontineas no impuestas artificialmente desde fuera, la fuerza de las organizacion<:
rudimentarias ha sido percibida en el pasade tanto por el Estade como por las

autoridades eclesifsticas. Incluso se ha procurado movilizarlas con fines politicos

1/ Larissa Lomitz, COmo sobreviven los marginales, Siglo XXI, Ed. 1975, ¥y
"Mecanismos de articulacifn entre el sector informal y el sector formal urbano®,
Revista Mexicana de Sociologia,40:1 (enero-marzo de 1978), pp. 131-153.

/con resultados



- 48 -

con resultados que han solido alarmar a los intermediarios politicos que los han
promovido. A manera de ejenplo de esta clase de use de las formas no tradigionales
de organizacidn de la juventud puede citarse el uso de los "porros’! en MExico para
demostraciones callejeras, actos de violencia e infiltracidn de los movimientos
estudiantiles en la primera nitad del decenio de 1970.1/

Es plausible esperar que muchos de los gobiernos pasen por alto estas organi-
zaciones autdctonas de la juventud y elaboren mecanismos de movilizaci®n desde
arriba y de reglamentacidn (incluida la ampliacidn del servicio militar y la forme-
cidn de un cuerpo de defensa civil). Si bien estas medidas pueden crear la ilusidn
de participacitn y utilidad social, lo mas probable es que su eficacia sea bastante
limitada. Hasta que surjan soluciones creativas basadas en los valores bidsicos de
la democracia y la solidaridad, se considevard que dichas propuestas son ingenuas.
Por lo tanto, parece inevitable que los jbvenes de los estratos sociales bajos
seguirdn mostréndose indiferentes o resistidndose a estas tendencias de movilizacidn

extermas.

1/ Lomitz, "Mecanismos de articulacién..., p. 149.



