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INTRODUCCION

En las conclusiones generales de un reciente Seminario
Latinoamericano sobre el tema: Gobierno Municipal/Gobierno
Nacional se expresd: "Entre los polfiticos, planificadores,
administradores pQblicos y asociaciones profesionales y
civicas de América Latina, se estd tomando cada vez mayor
conciencia de la necesidad de rescatar al muniéipio de

la postracidn y el sojuzgamiento en que se encuentra,

para elevarlo al nivel que le corresponde como celula

vital para impulsar el desarrollo lccal, regional ¥y
nacional, mediante su fortalecimiento politico-administrativo,
de organizacidn y financiera, propiciando su autonomia
mediante la més amplia y real participacidén democrética

de sus habitantes en los procesos de planificacidn y toma
‘de decisiones" (Seminario Latinoamericano, 1984).

El desafio planteado es de gran envergadura y para
iniciar el esbozo de una respuesta es necesario situarlo
social e histdricamente. En primer término, se trata de
un cuestionamiento del Estado y especificamente de su
modalidad de relacionamiento con la sociedad civil. El
gran tema que subyace detréds de las blisquedas y demandas
de nuevos derroteros es el gran consenso acerca de la
debilidad de la sociedad civil.

Sin embargo, es necesario enfatizar la necesidad
de una inflexidn del proceso tradicional para anticipar
el futuro fortalecimiento de la sociedad civil. Una
transformacidn de tal envergadura supone el desarrollo
de varios procesos que apunten en la direccidn sefialada.
Las reflexiones que se desarrollan a continuacién se
refieren a uno de los procesos necesarios para transformar

el Estado: 1la descentralizacidn.
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Dentro del gran tema de la descentralizacién
surgen diferentes preguntas fundamentales. Una de
ellas alude al porvenir del gobierno local; de antiguas
raices en América Latina.

{Podréd el Municipio (Ayuntamiento o Comuna) llegar
a ser el nficleo bésico para una politica pliblica descen-
tralizada? Este documento intenta contribuir a responder
algunos aspectos de dicha interrogante, concretamente
ciertos elementos fundamentales de la politica social
descentralizada: la participacidn y la intersectorialidad.
Por.cierto que ambos temas apenas introducen en las severas
dificultades que enfrentaris una politica social de veras
descentralizada. Adem&s, los mismos temas tratados requieren
anflisis m&s pormenorizado gque surgen de otros enfoques
tebricos y muy principalmente de 1la revisién_de experiencias
y de casos en los cuales la participacién y la intersec-

torialidad hayan sido sus ingredientes constitutivos.

Con todo, una politica social descentralizada se
apoya bAsicamente en la participacidn social y politica.
En rigor, ese seria su signo distintivo. La otra carac-
teristica central de una modalidad descentralizada de
elaboracidn y ejecucidn de la politica piiblica social
radica en su cardcter més unificado, lo que tiende a
diluir la rigidez de las fronteras tradicionales de la
politica centralizada a través de sectores tradicionales
(educacidn, vivienda, salud, etc.).

El enfogue elegido tiene como {inico objetivo
analitico presentar los obstéculos y expectativas, los
méritos y deméritos de una politica social descentralizada.
No hay agui ni una apologfia ni un anatema de tal modalidad
EP/new
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de politica con pretenciones de validez para cada pais
de la regidén. Por el contrario, se presenta una opcidn,

evaluando todos sus riesgos y promesas.
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A. EL CONTEXTO INSTITUCIONAL PARA LA POLITICA
SOCIAL DESCENTRALIZADA

1. El1 Estado como espacio politico

La expresidén alude a diversos fendmenos polfiticos. De ahi que
su empleo requiera, de més en mis, especificar la naturaleza
del proceso referido y el contexto en el que se inserta.

Tres son las acepciones del Estado que, a los efectos
de este documento requieren una distincién analitica: el
Estado como aparato gubernamental, el Estado como arena

decisional y el Estado como espacio politico.

En su acepcidn més conocida, el Estado como aparato
gubernamental (o conjunto de aparatos gubernamentales.)

resulta casi coextensiva del sector pliblico. Se trata de

la tradicional acepcidn del Estado como burocracia o
administracidn pGblica, cuyo titular es el Gobierno Central.
Es menos frecuente concebir al Estado como arena o
drea de decisidn politica. Es un concepto que alude a
fendmenos menos visibles pero igualmente reales: el Estado
proporciona un escenario para la decisidn pliblica. Aqui,
una burocracia dada o el conjunto de la burocracia plblica
adquieren el caridcter de instancias para la decisidn donde,

a
ademids de los funcionarios (burocracia y tecnocracia), parti-

(o}

cipan segln los casos, otros actores sociales (sindicatos,
empresarios, grupos de intereses entre las fuerzas corporativas
y los partidos y agrupaciones plblicas). Desaparece en

esta perspectiva la tajante distincidn en Estado y sociedad
civil, porque, en la realidad, ambos términos estén inter-
penetrados. Ademis, la arena de decisidén para la politica
piblica varfia considerablmente, segln ella sea centralizada

o descentralizada, como se explicitard mAs adelante.
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bFinalmente, el Estado como espacio politico es la
bien conocida caracteristica de la pertenencia obligatoria
dentro de un territorio determinado. La dominacidn territorial
puede ser federativa o unitaria para recordar los tipos
ideales puros. En la préctica, habria una mayor o menor
delegacidn de poder a las subcolectividades que integran
la colectividad estatal.

Estas tres acepciones de Estado estidn estrechamente
relacionadas. En efecto, al postular una recomposicién
del Estado como espacio politico, se plantea simult@neamente

. » .
una desconcentracidn de la administracidn y una multiplicacidn

de las arenas politicas de decisidn (descentralizacidn).

A través de la distribucidn del poder (competencias) a

subcolectividades espacialmente menores.

2. El gobierno local

El municipio, la comuna o el ayuntamiento, conceptos
similares, es una modalidad de gobierno local, esto es,

un drgano, elegido por votacidn de los ciudadanos
avencidados en los limites de su territorio, segln el
principio de legitimidad democritica y dotado de una esfera
de competencias propias. Esta autonomia no significa que
sea autldrquico ni tampoco autosuficiente,. Se trata de una
autonomia relativa, diferente de la soberanfia y de la
subordinacién administrativa, sin perjuicio del control o
tutela de sus decisiones en la esfera de su competencia.
Los anteriores conceptos muy consabidos se mencionan para
mostrar su compleja modalidad de relacionamiento con las

subcolectividades mayores (gobierno nacional y gobiernos
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provinciales o© regionales ) como asimismo con el resto
de los gobiernos locales. En breve, el meollo de la
complejidad de relacionamiento radica en gque un verdadero
sistema de gobierno local implica una descentralizacidn
desconcentrada. Ambos procesos: descentralizacidn porque
se trata de una distribucién de poder efectivo a una
instancia local y desconcentrado porque los recursos de
poder son adcriptos a los gobiernos locales desde los
aparatos administrativos pertenecientes a los gobiernos
nacionales y provinciales y/o regionales (al menos, en
la actual realidad histdrica latinoamericana). Se comprenderd,
entonces, que muy fAcilmente la distribucidén del poder puede
" ser ficticia ya. que el cuantum del poder efectivo de decisidn
traspasado sea irrelevante (descentralizacidn espfirea). A
su vez, la desconcentracidn de recursos qﬁe no se otorgue
para su disposicidén autdnoma, implicarid de hecho el reemplazo
del gobierno por servicios comunales o la existencia de
modalidades de paralelismo, yuxtaposicidn o disgregacidn de
actividades administrativas y politicas en el nivel comunal .
(desconcentracién autoritaria, desconcentraciép residual y
desconcentracién paralela).

Por su parte, los gobiernos locales requieren para
perfeccionar su autonomia relativa, la constitucidn de
un sistema municipal que fomente las asociaciones (o la
mancomunidad) entre los gobiernos locales, segiin conjuntos
v subconjuntos de municipios ligados por afinidades de
contexto geogr&fico, objetivos y necesidades (fortalecimiento
de los 8rganos de la descentralizacidn orgénica).

La descentralizacidn que-postula un sistema de
gobierno local requiere otorgarle una promocién integral
(capacitacidn, recursos, evaluacidn, etc.) y, ademés,
concebirlo como un sistema en gestacién y sujeto a
transformaciones derivadas del cambio constante de su
entorno socioecondmico, ecoldgico y politico.
EP/new
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3. La centralizacidén como problema

Al plantearse la centralizacidn como problema, el anélisis
queda restringido a ciertos y determinados Estados latinoa-
mericanos que soclialmente perciben a los procesos centralizados
Yy concentrados como mecanismos globales aue han llegado
a ser ineficientes e inequitativos. Su ineficiencia se
refiere a la sobrecarga de informacidén en la clispide del
sistema que dificulta la decisidn méAs selectiva, atendiendo
a las necesidades de las subcolectividades espaciales. Su
inequidad deriva de los efectos diferenciales que provoca
la decisidn, los-que consolidan las desigualdades entre las
subcolectividades gque componen el Estado (regiones e}
provincias y comunas).

Como es sabido, en América Latina, existen paises
con regimenes unitarios y federales. Entre los unitarios,
los hay con diferentes grados de descentralizacidn. En
teoria, la centralizacidn es un problema para los estados
unitarios centralizarlos. En la préctica, la centralizacidn
es un problema, socialmente percibido como tal, en la mayoria
de los paises. Naturalmente, las opciones politicas para
descentralizar serfn diferentes segln el origen del Estado,
sea éste unitario o federal. Con todo, en la generalidad
de los Estados el problema se plantea en términos similares:
icdmo constituir las regiones ¥y comunas en tanto espacios
socioeconémicos, aptos para sustentar el desarrollo y la
planificacidn, en espacios politicos inclusivos, aptos
paralel ejercicio de modalidades de autogobierno? (que

incluyen la participacidén en la planificacidén de su desarrollo).
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La descentralizacidén no puede ser un proceso
univoco, lineal y acumulativo. " (Palma: 1983). Las experiencias
de planificacién espacial relatan los numerosos fracasos
de diversas estrétegias descentralizadoras. La inercia
de la matriz centralizadora es tenaz y se retroalimenta
de los intentecs fallidos. Todo proceso de descentralizacidn
se enfrenta a las sobre determinaciones que provienen de la
insercidén de la respectiva economia nacional en la mundial,
en cuya cambiante dinfimica se han generado el auge y la
decadencia de zonas geogrificas, en razdn de la incorporacidn
de nuevos productos de exportacidn, aglomeraéién unitaria
y en razbén de la industrializacidn substitutiva, etc.
Asimismo, la propia concentracidn de carécter
politico tiende a reproducir la misma distribucidn polfitica
del espacio, consolidando o multiplicando las inegquidades
entre regiones y comunas.
De este modo, para llevar adelante el proceso de
descentralizacidn, es necesario que surja un movimiento
social de carédcter regional o comunal. Sin esta movilizacidn
de los habitantes, sus reinvindicaciones no serfn tenidas en
cuenta por las autoridades del Gobierno Central. En ciertas ocasiones
grandes crisis politicas pueden provocar una inflexidn en 1la
ra (Kusnetzoff: 1985).

signifiquen

motriz centralizadora o descentralizad

]
]

[oR!
o -
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o

Las pgsibilidades de alcanzar nmet
una mayor autonomia decisional de la regidén o subcolectividad
de que se trate estard directamente vinculada a la fuerza
y cohesidn del movimiento social de reivindicacidén y auto-
sustento de las demandas. Asimismo, por la propia naturaleza
de ciertas matrices, el gobierno central, con mayor O menor
aceptacibdn de las regiones, provincias o comunas, se
encuentra obligado periddicamente a traspasar ciertas &reas,

hasta ese momento centralizadas, o a centralizar actividades

EP/new
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que no lo estaban. Es difficil enumerar las razones

que Jjustifican tales cambios de orientacidn: econonmias

de escala, criterios de progresividad, necesidad de contar
con una masa critica, equilibrio subnacional, la naturaleza
de los temas, etc.

Asimismo, cada decisién centralizadora o descentra-
lizadora, es ambigua si se examina cada caso concreto desde
la perspectiva de mayor autonomia o de mayor control para
un grupo social. En efecto, cada decisién descentralizadora
implica gque un grupo social adquiera mis autonomia o estari
sujeto a mayores controles. El asunto es todavia més
complejo: hay diversas modalidades de autonomia y de control
que satisfécen, de manera diferente, las expectativas del
grupo social en cuestidn. Una misma decisidn descentralizadora
provoca al grupo, consideradb en sus diferentes roles
sociales, ganancias y pérdidas relativas dificiles de evaluar
desde fuera de la percepcidn de los grupos implicados.

La actual crisis econémica plantea, en general, una
perspectiva presimista para la descentralizacidn. En
efecto, atendiendo a la restriccidén de recursos fiscales ¥y
a la apremiante de las necesidades insatisfechas cabe
suponer que desde la perspectiva del Gobierno Central,
cuanto mids apremiante sea la necesidad insatisfecha, menos
preocupacidn se tendréd por los efectos secundarios de su
propuesta de solucidn de emergencia (v. gr. localizacidn
espacial de la industria, proridades en las obras de vialidad
Yy de.infraestructura). La finica salvedad ante un contexto
tan apto para reproducir la situacidn espacial antes
prevaleciente la puede representar la necesidad gubernamental
de contar con un apoyo participativo de los grupos sociales
( poblacidn-objetivo) para aumentar la eficiencia de los
recursos disponibles.

EP/new
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(Dénde se juega, finalmente, el papel de la crisis
en relacidn con el equilibrio centralizacibén-descentralizacidn?
Probablemente, en la modalidad efectiva de desconcentracidn,
es decir, la via que tiene el poder central para compensar

regiones, subregiones y comunas deprimidas a través de

subsidios y transferencias especiales. Pues bien, existen
dos tipos polares de desconcentracidn: la centralizada y
la descentralizada. Para abreviar, la compensacidn por

via descentralizada puede fortalecer el desarrollo de
instituciones y movimientos regionales y comunales.

Por el contrario, la desconcentracidn centralizada es s8lo

una técnica fisica o geogr&fica para alcanzar a las poblaciones
objetivas deficitarias gque pueden llegar a ser recipendarias,
mis o menos pasivas, de las prestaciones otorgadas por el-

Gobierno Central.

4. TLa politica social descentralizada

Se entenderé gque "politica social (que puede ser
planificada o no) es la intervencidn en la realidad,
mediante acciones (ojald coordinadas) que asignan
recursos escasos para lograr aumentar el bienestar de

la poblacidn en su conjunto, lo gque en general se logra

on
Cooxd

ot

e todo - disminuyendo los sectores gue viven en
situacién de pobreza (Franco: 1982). TILa anterior definicidn, por su
amplitud es 1til para el contexto social latinoamericano,

ya que sobrepasa concepciones mas rigidas y restringidas.

En eépecial, supera la mera concepcidn de las politicas
sectoriales, reconoce el efecto social de las politicas
econdmicas y no opta por una concepcidn univoca de bienestar
social. Asimismo, otorga a la disminucidén de la pobreza

la centralidad entre los objetivos sociales.
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Dicha concepcidn de la polfitica social, es posible
integrarla en un paradigma de planificacidn (o coordinacidn
de politicas ) espacial, "en que puedan identificarse
Jas funciones gue corresponden tanto al Estado como a la
propia regidn en ﬁn esfuerzo coordinado de desarrollo
regional". En otros términos, hay que identificar las
funciones especificas que corresponden al Gobierno Central,
a los gobiernos regionales (o provinciales) y a los gobiernos
locales. Al respecto, Boisier distingue tres funciones:
"primero, una funcidn de asignacidn asociada a los criterios
¥y procedimientos para repartir los recursos nacionales entre
las regiones, incluyendo el disefio de los mecanismos de
transferencia (completando el paradigma, se puede agregar los
recursos y mecanismo de trasferencia a las comunas );
segundo, una funcidn de compensacidn asociada a los an&lisis
y a los procedimientos de negociacidn dirigidos a compensar
el efecto detrimental sobre la regidn de las politicas
econdmicas, cuando sea el caso (tal funcidn compensatoria
también debe ejercerse con respecto a una comuna O un
conjunto de comunas) y; tercero, una funcidn de activacidn
asociada a la creacidn y estimulo de un complejo conjunto
de instituciones politicas, burocrédticas y sociales gque
sean funcionales a la transformacidn de crecimiento en
desarrollo y que configuran en definitiva, la comunidad
regional organizada'. (Se trata de la estructura de
oportunidades de participacidn, en este caso, las de
carfcter comunal) (Boisier: 1983).

‘Esta triple identificacidn de funciones, determina
una arena para la decisidn de politica plblica espacial
caracterizada por la adscripcidn de funciones en diferentes

niveles espaciales de gobierno.
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En efecto, la funcidn de asignacidén es centralizada.
La ley general (o via fondos especiales) determina los
recursos asignados a regiones, provincias o comunas.
(Asimismo, se pueden establecer normas que concedan
autorizacidén para generar recursos adicionales a regiones
.y comunas). Por su parte, la funcidn compensatoria
destinada a corrégir las desigualdades interregionales
o intercomunales es una funcidn desconcentrada. Bl
Gobierno Central transfiere recursos especiales para anular
efectos perversos de la politica econdémica (criéis de
coyunturas o mantencién de &reas relativamente deprimidas).
La funcidn compensatoria consiste en discriminar positi-
vamente a una o varias regiones o comunas ya sea en la
asignacidn de sus recursos globales o eh los previstos
para ciertas tareas sectoriales (educacién,-infraestructura,
saneamiento ambiental, etc.). El otorgamiento de recursos
compensatorios, que se efectlia por la linea de administracidédn
desconcentrada, responde, por lo general a demandas sociales
provinciales y locales y da lugar a un proceso de negociacidn
(compromiso y conflicto) desde la base hacia la cima de la
estructura decisional.

Y, finalmente, la funcidn de participacidn es
descentralizada, esto es, la existencia de gobiernos
regionales y/o comunales, dotados de un libre ejercicio
de sus competencias en su &Ambito Jjurisdiccional. Mis
adelante se analizar& el contenido de la participacidn
y especificamente de la participacidn comunal.

Con todo, la triple identificacidn de funciones
no es suficiente para caracterizar todo el proceso de

elaboracidn, ejecucidn y evaluacidn de la politica social

descentralizada. La asignacidn centralizada de recursos
determina s8lo lineamientos de politicas; ocurre un proceso
EP/new
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similar con la afectacidn de recursos compensatorios
por via desconcentrada; en definitiva, la politica social
més real emerge en su modalidad de ejecucidn descentralizada.
Los mérgenes de maniobra para simulténeamente elaborar y
eJecutar, en el nivel comunal son muy amplios. Los linea-
mientos generales est&n sujetos a reelaboraciones permanentes
ante los condicionamientos especificos de la propia realidad
comunal. Una cierta autonomia en la fase de ejecucidn
tiende, generalmente, a demandar mayor autonomia, Jjustificada
por el particularismo de la comuna. De este modo, la
elaboracidn adquiere una doble direccidn desde la ciispide
a la base, y viceversa.

Es muy frecuente que las orientaciones generales
se limiten a ciertos aspectos técnicos, por via de ejemplo,
directivas pedagdgicas en materia de educacidn, prescripciones
sanitarias en la atencidén de salud. Sin embargo, en la fase
de ejecuidn, las decisiones administrativas para fijar
mecanismos y procedimientos en el otorgamiento de servicios
son dificilmente separables del contenido mismo del servicio
ofrecido. En términos m&s generales, para evaluar la
ejecucidn descentralizada no son suficientes los indicadores
puramente cuantitativos ya que la oferta de servicios
tiende a perder su standar homogéneo. La multiplicidad de
actores, espacial y cronolégicamente separado, en el proceso
de elaboracidn y ejecucidn de la politica social no deben
llevar a la conclusidn de gque resulta imposible evaluarla.
Como han sefialado, Franco y Cohen, (1985), es posible distinguir
niveles en la toma de decisiones "en el tope se responde
a la pregunta 2qué programa?"”; posteriormente los directores

de los programas, optan entre "las técnicas" y, finalmente,

en el nivel regional o local, deben elegirse los "proyectos"

EP/new
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De este modo "es posible distinguir diferentes tipos de
evaluacidn seglin los niveles de la misma. La evaluacidn

del impacto del proyecto, mide la efectividad total del
programa nacional en alcanzar los objetivos; la evaluacidn

de la estrategia del programa estudia la efectividad de
diferentes técnicas utilizadas en un programa nacional;

la evaluacidn del proyecto analiza la efectividad de un
proyecto individual y, finalmente, la jerarquizacidn de
proyectos muestra la relativa efectividad de varios proyectos

locales en lograr los objetivos del programa" (Franco y Cohen:

1985).
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B. LAS DIMENSIONES DE LA PARTICIPACION SOCIAL
Y POLITICA

1. El concepto de participacidn

Es frecuente para iniciar el estudio del concepto de
participacidn hace referencia al vocablo latino del cual

deriva: participare, tomar parte, o sea, la pretensidn

de los actores sociales de ser actores en los procesos
sociales que les conciernen. Asi, la participacién implica
la accidn colectiva. Por ello, se ha apuntado que la
participacidn debe "entenderse referida a acciones colectivas
caracterizadas por un grado relativamente importante de
vigorizacidn y que adquieren sentido a partir del hecho de
que se orientan por una decisidn colectiva" (Flisbisch, 1980).
Lo decisivo radica en que "participar implica contribuir

a generar la voluntad colectiva imputable a la accidn de que
se trate'" o, segln otro autor, "intervenir en la ejecucidn

o critica que su realizacidn implica" (Guerra, 1970).

Por ello, suele enfatizarse la diferencia entre la
participacidn y los mecanismos de mercado. "Las personés
acceden y actllan en el mercado pero no participan en E&l.

In el mercado, 1os‘ fctores son individuales, vale decir,
personas naturales o empresas, salvo confabulacidn contraria
a la teoria y a las practicas reconocidas como legitimas.
El mercado es anénimo, tiene cualidades computacionales
y su signo es la competencia (Boeninger, 1982).

- 8in embargo, el cardcter deliberado y consciente de
la participacién es uno de los problemas inherentes al tema

y al cual se dedicard una consideracidn especial més adelante.
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En todo caso, participar significa poseer cierta
capacidad de poder o influencia en la decisidén de que
se trate. El recurso a las nociones de poder o influencia,
o a otras herramientas heurfsticas, varfa segfin las
preferencias de los analistas.

Si se opta por la nocidn de poder de decisidn, de
inmediato se advierte que el mismo se manifiesta a través
de constelaciones, eh las cuales los diferentes sectores
que lo poseen bajo formas distintas (poder polftico, econdmico,
etc.),_se relacionan entre si{ mediante miltiples combinaciones
(Ladriere: 1965). 1/

La nocidn de influencia, en cambio, intenta un
andlisis exento del peligro del formalismo, riesgo inherente
cuando s®lo se observan los canales de poder mis fécilmente
identificables. En efecto, para ejercer influencia no
siempre es indispensable participar en un mecanismo formal
de decisidn, obteniéndose resultados por la via de la
consulta vy la opinidn, siempre que elloc sea la traduccidn
de un derecho explicitamente reconocido y existan canales
eficaces de expresidén y de difusidn.

Sin perjuicio de lo anterior, en su manifestacién
méds plena o de méxima calidad, la participacidén deberia
incluir la intervencidn directa en las principales etapas
del proceso decisional. Obviamente, la participacidn de

los actores sociales puede ser y es, en la realidad, desigual.

1/ Ladrieére distingue cuatro tipos de poder: politico,
econémico, militar y moral (contenido en orientaciones
de conciencia). Estos cuatro sectores de poder pueden
tener entre si relaciones de independencia, subordinacidn,
antagonismo y/o complementariedad. En la practica ello
implica variadas combinaciones. Asi, "cada tipo de sociedad
estd caracterizado por una cierta configuracién de la

constelacién del Poder" (Ladriere, 1965, p. L2).
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La antigliedad y diversidad del concepto de participacidn
contribuye a volver complejo su empleo adecuado. No es un
concepto univoco y su utilizacidn creciente, en especial por
los hombres polfticos, obliga al analista a definir conven-
cionalmente la modalidad bajo la cual se deberi entender
comprendida su naturaleza y sus limites. Con razbdn, se hs
dicho que la nocidn de participacidn puede llegar a ser
trivial o, mejor alin, trivializable. ©Nadie se define contra
la participacién, pero, en la practica, ella suele ser
una excepcidén. De ahi gue se sefiale que la participacidn

es un proceso de conguista (Demo: 1982); o, en otros términos,

que la participacidn suele implicar una modificacién de 1la

estructura de oportunidades existente en una sociedad

determinada.

Diversas son las dificultades inherentes al concepto
de participacidén y las objeciones que se le dirigen. En
un alto nivel de generalidad se comprueba que la participacidn
- al igual que las nociones de politica e historia - designa
con el mismo vocablo tanto a la realidad social, como a la
idea preferida para modificarla; é&sta es la rafiz de su
ambigliedad y, por cierto, de su frecuente trivializacidn.

Asimismo, dicho vocable se refiere por igual a los
efectos globales del poder y también a ciertos &mbitos del
poder sectorial, espacial o funcional. Ello obliga a emplear
expresiones que lo acoten, como macroparticipacidn, micro-
participacidn, etc.

También hay problemas para precisar los &ambitos
especificos a los cuales se refieren sus diferentes

modalidades (sociedad politica, aparato productivo, sistema

cultural, etc.)

EP/new
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Asimismo, tras las relaciones entre participacidn
y poder politico y entre participacidn y diferentes tipos
de regimenes politicos, subyacen cuestiones decisivas.
El grado de conciencia. de participacidn de los actores,
la calidad e intensidad de sus intervenciones, los procesos
sociales de movilizacidn, activacidn y liderazgo sociales,
que le van conexos, etc.

Por fltimo, hay dificultades para acotar la

vinculacidén entre participacidn y planificacidn.

2. La participacidn y los diferentes tipos de
regimenes politicos

a) La conciencia de los actores participantes

La naturaleza piblica de la participacidén, propia
de sus motivaciones, mecanismos y efectos, plantea el
problema de 1la felacién entre participacidén y Estado ¥y,
de manera mis general, su vinculacidn con lo politico.
Evaluando la experiencia latinoamericana un
documento de la CEPAL sostiene: “La suerte de estas
fusiones sociales (movimientos de incorporacidn social
de cardcter popular) dependerid del papel gque los regimenes
politcos asignen a las fuerzas involucradas y de la medida
en que se apoyen en ellas para asegurar su continuidad. De

ah{ que la dimensidén politica sea un ingrediente esencial

para entender las situaciones sociales relativas a la

particpacidn" (CEPAL, 1982, p. 7). ©Naturalmente, la

participacidn politica reviste una importancia fundamental.
En rigor, normalmente la participacidn politica es condicidn

necesaria para que se den otras modalidades participativas.

EP/new
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Se ha anotado que "la participacién politica
constituye una forma de relacidn entre el ciudadano y. el
Estado caracterizada por la intervencidn deseada y valorizada,
bajo formas diversas, en el sistema de decisidén politica.

As{, hay participacidn cuando se encuentra un minimo de
informacidn (aspecto cognoscitivo), el sentimiento de estar
involucrado (aspecto afectivo) y una referencia a valores
sociales (aspecto normativo)" (Chaumont, 1965, pag. 88).

La definicidn transcripta permite aprehender las
caracteristicas que asume la participacidn social y politica
en el contexto latinoamericano, y sus diferencias con otros
contextos.

En primer té&rmino, gsi se acepta que la fitura del
ciudadano es la del participante por excelencia, debe
recordarse que en la regidn la ciudadania es la excepcidn
¥y no la norma.

En segundo término, al mostrar los elementos cognoscitivos,
afectivos y normativos inherentes a la participacidn, permite
despejar las situaciones polares de no participaciédn que, en
general, sblo son relaciones de mando-obediencia. Sin embargo,
en los procesos sociales reales resulta a menudo dificil
distinguir la participacidn genuina de la pseudoparticipacién.
La experiencia latinoamericana es prddiga en paradojas y
situaciones en las cuales los vectores sociales resultantes
de fuerzas contradictorias muestran un carécter hibrido.

Fundamentalmente, la dificultad de aprehensidn de la
participacidn en la experiencia latinoamericana obedece,

‘por un lado, al carfcter excepcional del principio democrético
como base de legitimacidn del ejercicio del poder politico,

y al hecho de que en regimenes no-democraticos de carécter
populista ha existido una movilizacidn diffcilmente

distinguible de procesos sociales de genuina participacidn

EP/new
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popular. _E/ Por otro lado, la secular desigualdad social
del continente, implica la existencia de masas de stbditos
que viven en condiciones de exclusidn social (marginalidad,
pobreza critica, dominacién extrema, etc.). Pero ocurre

con frecuencia que las necesidades sentidas por los

excluidos pueden ser simplemente futiles, por lo gque sus
reinvindicaciones y demandas no conducen a modificar las
condiciones sociales generadoras de su propia exclusidn.

Ello conduce a afirmar, de manera explficita o implficita,

que tal modificacidn requiere la accién de un agente externo,
con lo que surge inevitablemente una tensidn entre 1la
espontaneidad y la conduccidn externa.

El proceso de participacidn puede ser suscitado o

provocado (Meister, 1971, p. 20), quien afirma que en

tales casos "la asociacién se forma como medio de integrar

a los indiviauos en un proyecto més amplio (un plan nacional
de desarrollo, por ejemplo) o como medio de hacerles prarticipar
en actividades que los animadores, exteriores a ese grupo,
juzgan deseables (como en ciertas instituciones de servicio
social). Con todo, la induccidn externa puede implicar,
como se veré.més adelante, o un proceso de movilizacidn o

un proceso de manipulacidn. Teniendo en cuenta este dilema
se ha propuesto distinguir entre las necesidades sentidas
por la poblacidn: "Es preciso diferenciarlas en cuanto a
su'capacidad de producir consecuencias secundarias que

conduzcan al desarrollo o de obviar otras necesidades de

ji/ Como se ha sefialado: "Asi ha ocurrido en los
regimenes populistas civiles y militares que franquearge
el acceso de las masas al control de medios de proaucciowu
y redistribuyéron ihgresos, mientras que restringfan la
participacién polfitica a limites extremos". Son varios los
casos de regimenes que, al menos en alguna €poca de su
desarrollo, constituyeron "una especie sui generis de
corporativismo progresista". Véase CEPAL, 1982, pp. 8 y 9.
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mayor alcance, hasta entonces latentes o 'larvadas'. E1l

hecho es que entre las necesidades sentidas hay wvarias que,
una vez satisfechas, pueden llegar incluso a reducir la
urgencia del cambio" (Van Niekerk, 1974, p. 1L7).

En sintesis, esboza una estrategia que modifique
"los criterios de seleccidn de la unidad de base, como
mddulo social de operacidn' para el agente movilizador.

Y agrega: "De lo que se trata ahora, especialmente a nivel
urbano, es ampliar este criterio horizontal (el habitat
segregado ecolbgicamente), para poder dar cabida a la
significacidn asociativa de la funcidn social, gue como se
dijo se entrecruza con el criterio anterior en el sentido
vertical” (Van Niekerk, 1974, p. 181-182).

Surgirian entonces, seglin esta perspectiva, umbrales
estratégicos de desarrollo autosostenido, a partir de
necesidades sentidas, que provocan una ampliacidn constante
del horizonte de reinvindicaciones reales, soportadas las
nuevas demandas por el propio grupo movilizado.

Sea como fuere, todas las propuestas implican
distinguir entre la verdadera y la pseudoparticipac¢idn,
teniendo en cuenta que necesariamente existird un agente
externo al grupo cuya participacidn se gquiere promover.
De-ahi que sea (til precisar analiticamente las situaciones
tipicas o polares de movilizacién, manipulacién y liderazgo
sociales.

"Movilizacidn social" es la accidn colectiva que
resulta inducida por agentes externos movilizadores, los
que han planteado explicitamente la motivacidén y los
propbdsitos de esa accidn colectiva que proponen y han
conseguido que el grupo movilizado los haga suyos. A
diferencia de la participacidn este tipo de accidn colectiva
no tiene cardcter permanente; suele obedecer a propdsitos

determinadocs ¢o se inserta, como instrumento de lucha, en un
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proceso de confrontacidn social. La movilizacidn as{
definida tampoco responde, propiliamente, a una decisidn
colectiva formal ni requiere que exista un grado apreciable
de organizacidn previa, aunque respecto de estos puntos

la diferencia entre ambos conceptos puede ser mas bien de
matigz.

La manipulacién es un proceso de accidn colectiva
inducida por agentes externos gue no revelan sus motivacidnes
ni sus fines al grupo cuya adhesidn procuran lograr. La
relacidén resultante es instrumentalizadora, generando un
proceso de pseudomovilizacidn o de falsa participacién.

En la realidad, las distinciones no son f&ciles.

Desde luego, una movilizacidn producida por via de manipulacidn

no es menos real en su expresidn concreta y en sus consecuencias.

Mayor significacidn tiene el hecho de que las motivaciones,

fines y la identificacidn de los medios legitimos para la

accidn colectiva pueden ser materia de persuasidn, sin que

los grupos implicados perciban gue no han ejercido su libre

voluntad. La tecnologia contemporédnea de comunicacidn

masiva ha conducido una formidable capacidad manipuladora.
El problema se torna aln més complejo por cuanto

ain la accibn colectiva participativa més genuina responderé

siempre a factores emotivos y, en particular, al poder
de conviccidn, a la capacidad persuasiva de los l1lideres.
Hay asi una doble -dificultad. Por una parte, cuanto mayor

sea la intensidad y el impacto del liderazgo, menor seréa
la contribucidn efectiva de la participacidn del resto del
grupd, lo que configura un dilema de diffcil solucidn entre

un compromiso participativo maximo y la fuerza del liderato

necesario. MAas difficil afin suele ser distinguir entre
liderazgo y manipulacidri. En estricta verdad, para imponer
EP/new '
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sus propias posiciones al grupo u organizacidn en gque
coparticipa, todo lider recurre, en alguna medida, a la
manipulacidn. Debido al problema que plantea la

inevitable tensidn entre participacidn y liderazgo

(que puede verse acentuada por las desigualdades socioeco-

" ndémicas existentes en el seno del colectivo particpante)

cabria concluir que la manipulacidn es un caso de participacidn
deformada aunque se trate de fendmenos que se sitflan en

planoé diferentes.

Con todo, la participacidn, la manipulaciédn y la
accibn esponténea comparten una orientacidn eminentemente
activa que se diferencia de la actitud, quizis més
generalizada, del "goce acquiescente" (Flisfisch, 1980),
de los productos de la accidn pfiblica. Cabria afiadir
que los usuarios de tales servicios generalmente deben
hacer determinadas cosas para acceder a ellos, acciones

que carecen de los atributos de la participacidn.

b). Los niveles de participacidn y la afinidad
electiva entre modalidades de participacidn
y regimenes politicos

En verdad, es preciso distinguir entre niveles de
particpacidn. ‘Lo prepilamente politico se refiere - a
decisioﬁes que comprometen el destino de la colectividad
en su conjunto; que tienen "alcance histdrico", segln
expresidn de Guerra. Se trata de procesos que determinan
el orden piblico (politico, social.y econdmico) y que
corresponden a lo que, en ocasiones, se ha llamado
macroparticpacidn. En este plano se invoca el interés
general y otros valores siendo determinante la estructura

globel de poder de la sociedad. Este es el mundo de 1lo

especificamente politico (politics).
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En un planc intermedio, la participacidn tiene
por objeto las politicas plblicas (policies) de alcance
sectorial o regional, que si bien afectan a amplios
conglomerados, no comprometen la sustancia del régimen
politico. Asi, educacidn, salud y vivienda, entre
otras, son ejemplos caracteristicos de materias susceptibles
de diversos grados de participacidn ciudadana.

Por filtimo, existen mGltiples materias més cercanas
al destino cotidianb de los individuos y los grupos pequefios,
gue dan lugar a fendmenos micro participativos, como 1la

llamada "democracy at the grass roots". Aqui, las

decisiones siguen siendo politicas pero, si bien estarén
influidas por los procesos nacionales, no ejercerin una
gravitacidn reciproca sobre el devenir politico de 1la
comunidad global.

Las formas y el alcance posible de la macroparticipacidn
depende directamente de la naturaleza del régimen politico
imperante. S8lo existe de manera muy parcial o deformada
en situaciones no democréticas. Para su realizacidn, la
participacidn de nivel intermedio y la de base requieren
cierto grado de descentralizacidn del proceso de toma de
decisiones. Puede existir un alto grado de centralizacidn
n una democracia politica como en un régimen
en tanto que tambi&n es posible concebir
Ambitos de decisidn descentralizados en sistemas no-democréticos.

Esta distincidn de planos en que puede darse la
participaciédn es una herramienta conceptual @Gtil aun cuando,
en la realidad, se influyan reciprocamente. Asi, las
politicas pliblicas modifican el orden polfitico y éste
a su vez, las condiciona y determina. El proyecto
politico dominante determina la ideologfa, los mecanismos
y los niveles de participacidn vigentes en la sociedad
en un momento determinado.
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Ademds: "Si visualizamos el &mbito institucional
del Estado como una privilegiada arena del conflicto politico,
donde pugnan por prevalecer intereses contrapuestos y se
derimen cuestiones socialmente problematizadas, concluiremos
que su fisonomia y composicidn no pueden ser sino un
producto histdrico, un 'resumen' oficial de la sociedad civil.
"Es decir, la naturaleza de su aparato productivo resulta
afectada por las viscisitudes de esa permanente lucha
intraburocratica, ekpresién a su vez de otros enfrentamientos
sociales" (Oszlak, 1980, p. 16).

Son obvias y conocidas las afinidades electivas

entre las modalidades de participacidn y los regimenes

politicos stricto sensu, es decir, los mecanismos de
traduccidn institucional del principio de legitimidad.

Asi, la participacidn politica es decisiva en los
regimenes democraticos y menor, en los autoritarios. Una
verdadera tipologisa supondria, obviamente, una concepcidn
mids amplia del régimen politico, seglin niveles, estilos ¥
procesos de desarrollo, distinguiendo diversos subtipos
de regimenes democré&ticos y autoritarios e introduciendo
la necesaria historicidad, todo lo que permitiria dar
cuenta de la preferencia que ciertos regimenes autoritarios

desmovilizadores han mostrado por la participacidn corporativa.

3. La estructura de oportunidades de
participacidn

a) " Las oportunidades de participacidn

Las ideologfas de participacidn no siempre tienen
en cuenta las restricciones que limitan o imposibilitan a
gsta en las diversas estructuras de la sociedad. Tal

omisidn es frecuente en la retdrica politica y también,
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como se verd més adelante, las ideologfas tecnocréticas
del desarrollo, que suplementan los planes y programas
con frases consabidas acerca de la participacién popular.
Un enfoque consistente acerca de la participacidn
requiere evaluar sus posibilidades en una sociedad dada
en un momento histérico determinado. Como se ha sefialado:
"la estructura de oportunidades depende, en primer té&rmino,
de los tipos de accidn colectiva y de organizacidn social
que efectivamente se desarrollen en la sociedad. El sistema
resultante depende, también, de una diversidad de variables
tales como la estructura social y las relaciones sociales
prevalecientes, asi como de los niveles educativos ¥y otros
factores de tipo cultural que resultan determinantes en el
comportamiento individual" (Boeninger, p. 15).
. Cuanto mayores sean las restricciones a la libre
creacidn y funcionamiento de asociaciones de diversa forma
¥y al establecimiento de un "tejido social" de organizaciones
de variada vocacién, més menguadas seré&n las posibilidades
de participacidn social amplia. Unas pocas estructuras
participativas funcional y territorialmente aisladas no
parecen constituir una base suficiente para un‘deaarrollo
dindmico de la participacidén. 8Se requiere un nficleo minimo

de sustentacién como condicidén de posibilidad de una
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Por ello, la estructura de oportunidades de
participacidn es afectada negativamente por cualguier
género de prohibiciones y restricciones que limiten el
libre desarrollo y la consolidacidn de una red de organi-
zaciones sociales y de escenarios o instancias de accidn

y decisidn colectivas.
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b) La ampliacidn de la estructura de oportunidades

Dada una éstructura de oportunidades, icdmo puede
expandirse la participacidén? En primer lugar existe una
potencialidad de crecimiento en funcidn del grado 4de
elasticidad del sistema, o sea, de la medida en que
aumentan las oportunidades ante una mayor demanda por
participacidn. La participacién electoral es un ejemplo
clédsico de alta elasticidad potencial. Serfa necesario
examinar en cada caso particular tanto las limitaciones
"naturales'" como las que provengan de restricciones
normativas o de comportamiento.

Asi, el estudio de las posibilidades de expansidn
de las oportunidades exlistentes es fundamental. Al respecto
se ha sugerido que ello puede ocurrir en alguna de las

formas siguientes:

1. Por extensidn de los derechos existentes.
2. Por creacién de nuevos derechos.
3. Por transferencia de decisiones del &mbito

pliblico al privado.
4. Por transferencia de decisiones de una instancia
a otra, dentro del &dmbito pliblico.

Las dos primeras categorias se explican por si
solas y constituyen la fuente principal de enriquecimiento
de las formas y participacidn en sociedades gque viven
procesos de democratizacidén o liberacidn.

La transferencia de decisiones a que se alude
significa que ciertas materias que venian traténdose por
deci§i6n o norma burocridtica, o que quedaban entregadas
a los drganos convencionales del sistema politico, pasan

a resolverse en escenarios propios de la sociedad civil

EP/new
(I-51029)



¥y con participacién de agentes sociales anteriormente
excluidos, definiéndose en instancias que si bien tienen
carfcter pliblico, no son estatales o configuran el
acceso de sectores de la sociedad c¢ivil a organismos
estatales. '

El nivel y la forma de aprovechamiento de las
oportunidades existentes de participacidn es funciédn de
la potencialidad participativa del sistema vigente y de
los comportamientos que tal estructura induce en los
individuos y grupos sociales que la componen. Desde luego,
la estructura de oportunidades consiste en un conjunto de
derechos, normas, restricciones, instancias y reglas de
decisidn, definicidén de quiénes son adminitidos a participar
e indicacidn de las cuestiones que se consideran como
objeto legitimo de la actividad participativa. Tal
estructura no es neutral: favorece ciertos fines,
privilegia determinados medios, e induce algunas motivaciones
y actitudes més que otras. En definitiva, reflejaré el
‘sistema politico vigente y corresponderé a la ideologia
predominante.

Los sesgos propios de la estructura de oportunidades
configuran las opclones individuales y de grupo y contribuyen
a determinar las tasas efectivas de participacién; Por
lo general, parece existir cierta correlacidn positiva entre
situacidn econémico-~social y niveles de participacidn,
la que puede ser acentuada o corregida segfin las
caracteristicas que asuma el sistema de oportunidades
establecido. Asi, "se desprende en general que la demo -

cratizacidn de la distribucidén del ingreso depende de la

democratizacidn de la sociedad. Esto parece tautoldgico
y en alguna medida lo es. También se afirma gue hay una
EP/new
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alta asociacidn entre poder e ingreso. En otros términos
Y en un nivel més concreto, se sostiene que para alcanzar
un tipo de concentracidn mesocrética del ingreso y conso-
lidarla, son requisitos necesarios la amplisascidn del Juego
politico, con més actores y participantes y una organizacidn
politica especializada liderada por una clase polftica

y orientada por un mercado ideoldgico més abierto y
pluralista, en que el régimen politico y la dominacidn

se legitimen principalmente mediante el consenso popular,
Cuando se dan estas condiciones politicas, es inevitable
gque la distribucidn del ingreso se haga mis progresiva'"
(Graciarena, 1976, p. 237).

Esta asociacidn entre poder e ingreso y entre
democratizacidn de la sociedad y distribucidn del ingreso
muestra el carficter clave de la variable participacidn.
Otros estudios con una cobertura mayor de casos nacionales
confirman los asertos anteriores (Huntington, 1976).

Por cierto, "hay una cantidad de otros factores
importantes" que inciden en losg niveles de participacién,
por ejemplo, "el tamafio y la distribucidén espacial de la
poblacibén, la regionalizacidn de las actividades econdmicas
y sociales, el perfil productivo y el nivel tecnoldgico,
la estructura ocupacional, el ingreso medio del pais, la
escolaridad media y la experiencia organizativa de los
asalariados y las remuneraciones del trabajo" (Graciarena,
1976). Con razdn, en un Seminario Internacional reciente
sobre el tema, se enfatizd que "la participacidén popular
es un fendmeno histérico" (Naciones Unidas, 1982, p. 6),
ya que la gravitacidén especifica de las numerosas variables
que en su conjunto configuran el nivel efectivo de parti-
cipacidn social en el desarrollo, varian de pais a pais,

y aun en diferentes épocas del mismo pafis.
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C. LA PARTICIPACION EN EL MUNICIPIO DEMOCRATICO

1. La denmanda de participacidn comunal

Podria generalizarse a la regién latinocamericana este aserto:
"En Espafia, en este momento, el paso previo a cualquier
renovacidn municipal es alcanzar en los ayuntamientos una
democracia representativa'. (Las Heras - Cartagené 1979,

pp. 99). Se trata de una condicidn necesaria, pero no
suficiente. La renovacidn del poder local o su modernizacidn,
exigen superar "un cuadro patoldgico", caracterizado por

varios sindromes negativos (De Mello, 1983). 3/

El principio fundamental de renovacidén municipal propuesto
por la unanimidad de los autores radica en un fortalecimiento
de la participacidn.

Asi, para los autores espafioles antes citados: "E1l
ayuntamiento sin representatividad y de espaldas a la poblacidn
debe ser sustituido por otro, abierto a las iniciativas,
urgencias, necesidades y problemas de los ciudadanos. Hay que
cambiar la imagen (y la realidad del ayuntamiento-control por
la del ayuntamiento-servicio, que ya no es una mediatizacidn
burocrética, sino un canal efectivo para la resolucidn de las

necesidades vecinales. Esta apertura se logra a través de infor-

¢]

macidn continua y directa a la poblacién ¥ estableciendo cauces
para que ésta teﬁga fdcil acceso en sus demandas y proposiciones".
(De Mello, 1983).

Esta misma perspectiva es asumida en otro trabajo:
"Si desde el punto de vista del aparato estatal el municipio

es importante, lo es mis alin, tal vez, desde la perspectiva

3/ Seglin dicho autor los sindromes negativos son: centralismo,
anacronismo, fraccionamiento del poder, inestabilidad adminis-
trativa, simetria, planificacidn univcca, desmunicipalizacibn,
abdicacidén, dependencia financiera y control (De Mello, 1983

p. 190).
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de la comunidad. En caso de que sea realmente abierto
a la participacidén de la comunidad, y no una mera extensidn
del poder central o una instancia sblo burocrética, se
produce una situacidn en gue la comunidad pasa a administrarse
a si misma, sin gue ello implique pugna con el propdsito
unificador de toda administracidn pliblica. De este modo, se
satisface una necesidad bédsica que de alguna manera atraviesa
a todas las deméds - la participacidn en el desarrollo - y se
crean las condiciones para qgue ciertos problemas o necesidades,
eminentemente locales o particulares, sean abordados y resueltos
con mayor racionalidad econdmica y social gue en un contexto
de centralizacidn o concentracidn de las funciones plblicas.
"Los autores sostienen que la denominada estrategia orientada
a las necesidades béasicas (S.N.B.) definida como "un (ordena-
miento) de las politicas econdmicas, sociales e institucionales"
en funcidén de "los objetivos finales permanentes, que son justa-
mente el mejoramiento de la calidad de la vida de la poblacidn
en una serie de aspectos perfectamente identificados y mensurables:
salud, vivienda, alimentacidn, educacidn, vestuario, medio
ambiente, etec.", tiene su marco méAs adecuado a escala municipal".
(Tomié y Gonzdlez, 1983).

Un conjunto de autores peruanos, concluye su anflisis
de las experiencias de los "pueblos Jdvenes" en Lima Metropo-
litana, de este modo:

"Los pobladores han procurado resolver, sacando el
miximo provecho de los escasos recursos disponibles, los
problemas relacionados con vivienda, salud, educacién y subsidios
basicos. Ello ha encontrado obstidculos insalvables en la
prescindencia del Estado en la materia. Las organizaciones
de pobladores han demostrado conocer con precisién cuales son
sus necesidades prioritarias y sus opciones en este sentido, que
no siempre han coincidido con los planes o instrumentos de accidn
de los organismos oficiales.
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No puede implementarse una politica alternativa urbana
que meJore realmente la calidad de vida sin una discusién 1o
mds amplia posible en niveles de participacidn y democrética en
su procesamiento,. Ello pasa por una distribucidn de recursos
hacia las municipalidades que contempla la situacidén de los
distritos de poblacién con menores ingresos y el afianzamiento
tanto del poder local como de las organizaciones de pobladores".
(Calderdn et. al, 1981, pp. T72-T73). En rigor, es imposible
hipotetizar la existencia generalizada de una demanda por
participacidn comunal. Lo que es real es que existe, en
amplias Areas de la regién, la necesidad de aumentar . la parti-
cipacidn con vistas a satisfacer las necesidades soclales

apremiantes.

2. La participacidn en el Municipio democrftico

Es obvio que la idea de un gobierno comunal implica alguna
modalidad de participacién ciudadana. MAs afin, se podria
argldir que las experiencias hist8ricas mis antiguas de parti-
cipacidn esté&n vinculadas a la historia de los cabildos, ayun-
tamientos o municipios. No corresponde a este documento analizar
la historia iberocamericana de la participacién comunal y sus

a

o~
[

ave en

ares que describen, en diferen avances y retro-~
cesos en las concepciones prevalecientes de participacién.

La modalidad eépecifica de insercidn del gobierno comunal
en el Estado concebido como un sistema global y complejo de
decisiones se puede apreciar por un "esguema continuo que se
mueve desde la centralizacidn hasta la autonomfa”. "Los limties
externos del continuo son la centralizacidn y la autonomia que
siempre deben estar mezclados para configurar la insercidn'.
Asi, "una centralizacidn total refleja gue el nivel inferior es

. . . . . -
una oficina desconcentrada del nivel superior que en ningun caso
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podria denominarse gobierno local" y "una autonomia total
estaria sefialando la independencia politica de ambas instancias,
lo que indicaria la existencia de Estados nacionales soberanos
no subordinados entre si" (Varas 1984, p. 119).

Como se anotd, anteriormente, la centralizacidn suele
acompafiarse de modalidades de desconcentracidn, como técnica
para transferir recursos del Gobierno Central a una agencia
local jerédrquicamente subordinada a la instancia superior y con
un margen muy limitado de iniciativa. En definitiva, se trata
de un servicio plblico de nivel local. Naturalmente, en su
esfera propia de provisién de bienes‘y servicios, tal agencis
comunal puede contar con el apoyo o la aguiescencia de la
poblacidn o aun puede suscitar modalidades limitadas de acti-
vacidn social entre los usuarios o recipiendarios de los
servicios pfiblicos. Con todo, ninglin servicio municipal, por
mis apoyo que rcciba de sus usuarios, puede definirse como un
verdadero gobierno comunal.

Lo que determina al gobierno comunsl es la descentralizacidn,
es decir, el reconocimiento de competencias propias a un orga-
nismo que no estid jerArquicamente subordinado a la instancia
superior y cuysa autonomia real atiende al origen de su mandato
por eleccidn popular. ©Ni el contenido restringido de la esfera
de sus competencias o de sus recursos, ni el control de algunas
decisiones por el nivel superior menoscaban su caridcter de
gobierno comunal elegido a través de la participacidn ciudadana.
Tampoco niegan su naturaleza de gobierno comunal, la participacidn
reducida, la apatia ciudadana, o el abstencionismo electoral
qunque, obviamente, todos aguellos flagelos debilitan bésicamente
su caricter democrético.

En breve, deben distinguirse claramente servicios y

gobiernos comunales y la clave para separarlos radica en la

participacidén ciudadana.
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Sin embargo, la teoria y la préctica del Municipio
democrético suponen una constelacidn de actores y mecanismos
consagrados. En primer término,.la existencia de partidos
politicos y, por tanto, de opciones plurales para los cargos
comunales de eleccidn popular, con su consiguiente parti-
cipacibén politica a través de modalidades organizacionales.

La lucha politica partidista suele acarrear una pérdida de
credibilidad en dichos canales, al menos, en el nivel comunal.
Es muy frecuente encontrar alegatos en favor de la despoliti-
zacidn de la vida comunal y tendencias que alientan modalidades
més corporati&as o que acentlian un papel méds protagdnico a

las organizaciones sociales de base. Se pretende "despolitizar"
las elecciones comunales a través de mecanismos de reemplazo

de los partidos por organizaciones territoriales de vecinos

y de organizaciones corporativas. En rigor, es absurdo desde
una perspectiva democrética antagonizar la sociedad civil

con la sociedad politica. Por el contrario, si se pretende

la autonomia de la sociedad civil y la diversificacidn y
fortalecimiento de los grupos que la componen se requiere un
sistema de partidos dotado de un sdlido enraizamiento desde el
nivel comunal. En la préctica, los alegatos moralizantes en

favor de la despolitizacidn de la vida comunal, en ocasiones

[¢]
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alentados por ios propios v artidistas, est@n condenados
s

al fracaso o, a lo mé a servir de argumento a los partidarios
de regimenes autoritarios. La participacidn electoral es la
forma primaria de participacidn politica y de participacidn
en general.
Otra modalidad ingenua de concebir la politica municipal
es pretender #igorizarla sin modalidades de aprendizaje colectivo
e individual de la participacidn y la gestidn pablicas. De hecho,

cada sistema politico define canales para la carrera politica,
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los que a menudo, como es ldgico, se inician en la esfera
municipal. El verdadero problema de la carrera politica

se relaciona a la importancia del municipio. Este deberia

ser no sblo etapa inicial de la carrera politica, sino también
un &mbito que concite el interés ¥y la motivacidn permanente

de los politicos, en especial de aquéllos que dispongan de la
mayor experiencia y prestigio en la gestidén plblica para
fortalecer el ejercicio de sus &rganos unipersonales y colegiados.
Para alcanzar ese objetivo se reguiere dotarloc de competencias
y recursos de importancia. El mismo razonamiento vale para el
aprendizaje de la gestidn y la participacidn colectiva con sus
exigencias, como se mencionaré més adelante, de nuevos canales
institucionales de participacidn comunal.

Otra realidad de la constelacidn democritica es la exis-
tencia de un subsistema de gobierno local en el sistema de
gobierno nacional y ambos provistos del mismo titulo de legiti-
midad popular. No se trata sélo del respeto al limite en la
esfera de sus competencias, sino de la realidad comprobable
que ambos gobiernos tienen, aun cuando puedan tener orientaciones
politicas divergentes y hasta diametralmente opuestas.

Esta realidad es consustancial al régimen democratico,
como un orden politico que distribuye el poder. Al respecto un
analista peruano argumenta: "Que de lo que se trata, quizéas,
es de asimilar un concepto harto conocido, pero no por ello
suficientemente comprendido: que todo sistema politico que
pretenda declararse democratico debe partir de la idea de que
su oferta comparativamente diferencial respecto a otros sistemas
es la posibilidad de fragmentar el poder en cuotas y competencias
atribuibles a instancias y niveles diferenciados, ¥y aungque ello
suponga su ejercicio simunlténeo por parte de agentes politicos

de signo diferenciado, plural y hasta eventualmente contrapuesto,
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por cuanto ello constituye una garantia efectiva de que su
uso no puede concentrarse en uno o en pocos individuos.

Que esa fragmentacidn ydistribucidn del poder no sbélo debe
ser posible, sino deseable, aunque ello pudiera considerarse,
segln la estrechez de ciertos criterios, "ineficiente'
(Bustamante 1983, pp. 12-13).

Ademéis para el proceso democritico de formacidn de 1la
politica plblica espacial es fundamental el reconocimiento de
que, ya sea en la fase de formulacidén y especialmente en su
ejecucidn, caben diversas modalidades de accidén. Un mismo
conjunto de normas puede determinar diversas formas de gestidn,
variados énfasis en la accidn plblica y distintas modalidades
de participacién social de los ciudadanos. La conduccidn y
el'liderazgo comunal pueden concitar diversos grados de
adhesidn y apoyo a la politica piiblica y formas de movilizacidn
social singulares, de acuerdo a las necesidades y percepciones
de la comunidad. Por ello, en la politica pblica social,
la ejecucidn a través de gobiernos comunales determina, en
principio, una ruptura de la homogenizacidn de los servicios
ofrecidos. Se trata de un efecto previsible. de consecuencias
virtuosas y perversas, segiin las caracteristicas del nivel de
désarrollo comunal, sus recursos Yy necesidades sentidas.

- Asimismo, las posiciones de los participantes en la
elaboracidn y la ejecucidn de la politica social pueden ser
afectadas por 1la descentralizacién.. Los intereses corporativos .
de los grupos participantes (usuarios-partiicpantes y ofefentes—
participantes) pueden ser contradictorios. Ello ha ocurrido en
la experiencia chilena del traspaso a los municipios del sistema
escolar basico. Es posible que la investigacidn de otros
casos nacionales y de otras politicas plblicas muestre similares

contradicciones de intereses.
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En suma, la participacidn comunal en la elaboracidn
y ejecucidn de la politica social modifica las ventajas o
expectativas de la anterior estructura de oportunidades de

participacidn,

3. Los cambios en la estructura de oportunidades
de la participacidn comunal

Paraddjicamente, en América Latina, hasta una época reciente,
se cambiaban més las constituciones gque las leyes municipales,
aquéllas que definen las estructuras de oportunidades para la
participacidn ciudadana.

Se mencionarén a continuacidn algunas modalidades de
transformacidn para la estructura de oportunidades en la
participacidn comunal. Algunas de ellas esté&n en ejecucidn,
otras son innovaciones sugeridas y todas estan sujetas a contro-
versias técnicas y politicas. Obviamente, la mencidn que se
hard a continuacidn no pretende ser una ndmina taxativa de
cambios en la estructura de oportunidades.

a) La necesidad de mltiples tipos de municipios

La centralizacidn implica un control normativo y estanda-
rizado de la organizacidn municipal. "La tendencia isomdrfica
que se deriva de la institucionalidad otorgada se refiere a
que, dado este scento legalista, los sistemas municipales nacio-
nales adoptan las mismas estructuras politico-administrativas
en todas las localidades del pais. Se crea una especie de
municipalidades-tipo gque debe cumplir los mismos objetivos en
diferentes lugares. Esto tiende a facilitar la creacidn e
implementacidn de nuevas municipalidades, asi como la evaluacidn
de sus logros, por la fécil comparabilidad que se produce.

Y, agrega "como aspecto negativo se produce el hecho de que en
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determinados lugares, con necesidades y problemas especificos,

la estructura politico administrativa que se debe aplicar como
ser gobierno local no sea la més adecuada o pueda incluso, trans-
formarse en un problema, méds que en instrumento de solucidn"
(Varas, 198L4).

En relacidn con las oportunidades de participacidn, el tipo
inico de municipio es un gran obstédculo institucional. Diffcil-
mente, esta instituciénftipo puede servir a los mlltiples fines
de la participaciSn, situada como estid histdricamente en
contextos sociales tan diversos. Son obvias las diferencias
entre las necesidades de los goblernos rurales y urbanos; entre
éstos existen los metropolitanos y otros subtipos. Caben
similares diferencias entre los rurales. No es 4sta la ocasidn

de ofrecer tipologias de municipios con el fin de facilitar

la participacidn. Probablemente, cada sistema nacional requeriré
una tipologia ad-hoc. Lo que interesa recalcar es.que uno de los

criterios para construir tales tipologias debe ser la necesidad
de contar con las poblaciones para llevar adelante las politicas

sociales que satisfagan sus necesidades reales y sentidas.

b) La eleccidn del alcalde por elecgién popular

El supuesto de esta innovacidn es plebiscitar el liderazgo
comunal y su programa de accidn vinculante. De este modo, la
comunidad podria conocer las diferentes opciones ante las cuales
debe definirse en la eleccidn popular. Asimismo, se supone que
la figura de un Presidente a nivel comunal estd socialigzada

en paises con regimenes politicos con marcado predominio presi-

dencialista. Con todo, esta proposicidén ha provocado contro-
versias en Colombia  (Botero y Jaramillo: 1983).
c) La introduccidn de la consulta obligatoria

Trata que la propia comunidad efectlie la evaluacidn de
proyectos de inversidn, optando entre dos o mis presentados por

las autoridades politicas, con sus respectivos fundamentos técnicos.

EP/sw
(1/51029)



Adem&s, tales consultas podrian significar la introduccidn

del criterio de discriminacidn positiva a favor de poblaciones

o segmentos de poblacidn con necesidades baAsicas insatisfechas

Yy cuyo Unico recurso efectivo es su gravitacidn numérica. De
este modo, la discriminacidn positiva dejaria de ser una mera
recomendacidn tecnocrética y se convertirfia en un criterio

3 P .
para optar en elecciones democraticas.

a) La institucionalizacidn de canales de participacién

vara las diferentes decisiones comunales

La teoria y las éxneriencias latinoamericanas permiten
un despliegue de instituciones participativas para las dife-
rentes decisiones comunales. Por de pronto, la participacién
puede ser obligatoria o vinculante o meramente consultiva. A
su vez, las instituciones pueden ser de cardcter exclusivamente
territorial o corporativo y una combinacidén mixta de origen
territorial y corporativo: las juntas de vecinos o pobladores
son las organizaciones territoriales por excelencia; los sindi-
catos, gremios y asociaciones patronales, las tipicamente
corporativas.

Los intereses de origen territorial o corporativo
no agotan la vasta gama de organizaciones sociales con orien-
taciones muy diversas que pueden tener cabida en el proceso
decisional comunal. En torno a motivaciones culiurales, artis~
ticas, ecoldgicas, deportivas, etc. surgen, se fortalecen
o decaen los mas diversos tipos de organizaciones. Todas o
algunas de ellas pueden tener un papel reconocido en la decisibn
comunal referida a materias ligadas a sus especificos campos
de actividad,

e) La ejJecucidn de programas sociales

En rigor, la ejecucidn es la etapa final del proceso
decisional. Sin embargo, se menciona la ejecucidn por separado

porque ella puede implicar el traspaso de recursos a las propias
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organizaciones encargadas de ejecutar los proyectos. Las
transferencias y subsidios suelen ser un suplemento a 1los
recursos propios de las organizaciones y &stos pueden

consistir en trabajo, ahorro o equipos de produccidn.

f) La administraCiéh de servicios comunales

La prestacién continua de servicios comunales puede
ser encargada a organizaciones sociales de cardcter voluntario.
Ello ocurre con frecuencia en las prestaciones selectivas
a poblaciones-objetivo muy especificas: grupos de nifios desnu-
tridos, hogares de ancianos, centrog de recuperacién de minus-
vadlidos, etc. También pueden otorgarse la administracidn de
ciertos bienes y equipos comunales a organizaciones sociales de
asociacidn voluntaria. Es el caso de administracidén de construc-
ciones deportivas. salas de cine, teatros, etc.

g) La creacidn y promocidn de empresas productivas

En la creacidn o promocidn de empresas de produccidn
de bienes y servicios, los objetivos econdmicos y sociales
perseguidos (satisfaccidn de necesidades y especialmente la
creacidén de nuevos empleos) exigen para su prosecucién una
exigencia de eficacia en el proceso productivo (similar

requisito se plantea a los servicios piiblicos municipales).
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D. EL ENFOQUE COMUNAL INTERSECTORIAL

1. La critica a la . modalidad centralizads de coordinacidén
’ burocratica intersectorial '

Como es sabido, la expansidn del desarrollo social latinoamericang,
en especial desde la postguerra, ha seguido una matriz centrali-
zadora, esto es, el empleo de grandes conglomerados burocrfticos
de carécter nacional para ampliar la cobertura de las prestacignes
sociales . |

Esta modalidad de desarrollo social ha tenido €xitos
indudables en la expansidn de la oferta de servicios. Sin embargo,
segiin algunos, esta matriz centralizadora y burocrética, habria
iniciado su fase de rendimientos decrecientes y, por tanto, reque-
rirfa una profunda revisidén. El meollo de la critica a la
polfitica centralizada radica en su tendencia permanente a la
fragmentacidén sectorial con la consiguiente desaparicién o, al
menos, el profundo monoscabo de un enfogque unificado de lo social
como una totalidad. Tres Ordenes de problemas singularizan el
cuadro de fragmentacidn sectorial del campo social, restringiendo
su capacidad de operacidn unitaria: la naturaleza y gravitacidn
de las prestaciones sociales en la politica socialsel acceso a
los bienes y servicios otorgados administrativamente y la autoridad
y la articulacidn del campo social. Dos Srdenes de problemas son
constitutivos de la polftica social, sea ella centralizada o
descentralizada: las prestaciones sociales requieren burocracias
permanentes y la asignacidén de tales bienes y servicios determina
que el acceso, el lugar de encuentro entre la oferta burocrética
y la demanda de los grupos sociales, es siempre problematico ya
que los criterios ‘de racionamiento pueden ser y son en la mayorfa
de los casos de tipo particularista o clientelistico.

En efecto, las prestaciones mé&s "cara a cara'" entre funcio-
narios y cuidadanos pueden, en principio, aligerar la inercia de

los tradicionales trémites burocréticos, o pueden significar el

(1/51030)
EP/cg



predominio de lo que se ha llamado "tiranfias locales'", es decir,
la discrecionalidad més completa por parte de los funcionarios
en el cumplimiento de las tareas de otorgamiento de servicios.

Sin embargo, la descentralizacién representsa una modalidad
que podria eventualmente superar la desarticulacidn burocratica
del campo social. En otros términos, la comuna podrfia ser un
dmbito de integracibén de la politica social, a través de servi-
cios sociales mis o menos unificados. Aqui reside la promesa de
esta modalidad descentralizada de prestaciones sociales ante el
fracaso de la solucidén habitual de creacidn de comité&s para
coordinar la accidén de los entes burocrédticos. Tales comités,
de préctica administrativa habitual, se convierten en instancias
de negociacidén, donde las burocracias sociales defienden sus
intereses y en que el vector resultante de las deliberaciones es
o puede ser un compromiso interburocrédtico. Este arreglo puede
reflejar més la gravitacidn o influencia polftica de un sector
burocrético que una decisidn fundada en razones sustantivas y
técnicas. Se agrega a la critica anterior de los comités, la
cuestidén de las prioridades. En efecto, la fragmentacidn sectorial
acentla la tendencia a las prioridades horizontales, en gue siendo
todo prioritario, en rigor, se consagran como actuales las priori-
dades prevalecientes antes del nuevo plan o estrategia social.

‘En la préactica, ello implica la mantencidén de los porcentajes
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y programas) en el proceso anﬁal de presupuestacién.

Se reclama, entonces, autoridad efectiva para dirigir el
campo social. La figura de un ministro coordinador y dotado de
.poder real de decisidén soluciona todos los problemas derivados
de la intersectorialidad burocrética. De hecho tal solucién puede
acelérar las negoéiaciones burocraticas y puede significar la

adopcidn de criterios y opciones méAs rotundas. Sin embargo,
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siempre subsistird un margen de incertidumbre técnica, como

se mencionard més adelante, ablerta por la propia naturaleza gde
los efectos reciprocbs de los sectores sociales, es decir la
intersectorialidad como resultante global de las acciones
especificas de cada sector encargado de una parte de lo social.

La anterior descripcién de problemas y los ensayos de
solucién describen un circulo vicioso, que determina sélo
posibles correcciones de funcionamiento. En definitiva, se
trata de problemas inherentes a un Estado productor y distribuidor
de servicios llamados sociales, cuyos usuarios o beneficiarios
se conciben como constituyendo una gran masa atomizada de
individuos - o, en el mejor de los casos, de unidades sociales
"bAsicas"; hogares, familias -~ en situaciones definidas por
atributos que se imputan a esos mismos individuos.

| En esta concepcidn, no s6lo el Estado es una reificacidn
- 1o que aparece claro en la nocibén formal y funcionalista sobre
la gque se apoya el modelo - sino gue su actividad en cuanto
agentes del gasto social y los propios beneficiarios de ese
gasto estan también reificados. ©No obstante, hay una visién
alternativa, que consiste en concebir la actividad estatal de
planificacidén social como nucleada, no en torno al servicio o
prestacidn social como unidad tedrica bAsica, sino alrededor de
la generacidn de fenbémenos de conservacidn, transformacién y
creacibn de tipos de relaciones sociales (o modalidades de
organizacidn social) (Flisfisch, Franco y Palma, 1984).

Sin embargo, para concebir la emergencia de otro paradigma
de planificacidn social, de accibn social unificada y dinémica
y de ejecucidn participativa, es imprescindible enfrentar las
cuestiones derivadas del espacio politico y burocrético.de la
decisién.

(T/51030)
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2. La intersectorialidad

a) Concepto

El concepto de intersecforialidad ha representado

no sélo un cuestionamiento conceptual a las politicas
éociales, sino una pauta de aéqién para su implementacidn.
Se habla asi de "accidn intersectorial'" o de "desarrollo
intersectorial definido como el juego m&s amplio de
relaciones entre los distintos sectores econdmicos Yy
sociales" o el "proceso en que los objetivos, las
estrategias, las actividades y los recursos de cada
sector se consideran seglin sus repercusiones y efectos

en los obJjetivos, las estrategias, las actividades y los
recursos de los demls sectores" (OPS/OMS: IMPLAN 7, 12).

Desde el punto de vista conceptual, la intersec-
torialidad supera la nocidn segmentada en la formulacidn
de las polfticas sociales y en la institucionalidad
dispuesta para el proceso de decisidn. Cuestiona la
estructura administrativa caracterizada por los ministerios
de cada sector, los mecanismos de asignacidn de recursos
segin la modalidad de ftems o partidas sectoriales ¥y
fundamenta un criterio integrado de la planificacién
social. ’

Desde la perspectiva operativa de las politicas,
la intersectorialidad no s8lo afecta la estructura horizontal
de toma de decisiones o la relacidn entre ministerios,
por ejemplo, sino la dimensidn vertical, especialmente
lo relativo a proyectos o programas sociales en el
plano local. '

Especialmente relevante es la experiencia local de
la vinculacidn entre salud, educacidn y politicas agricolas
o de desarrollo rural. Las interrelaciones con sectores
como seguridad social o vivienda, tienen lugar en niveles
més bien macroecondmicos situados en escala nacional.
EP/new
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Un reciente trabajo (Lipton/de Kadt, 1985) destaca
que mientras mas "local" es el nivel de atencidn "mayor
es la debilidad de los anflisis y més probleméticds los
contactos intersectoriales”. Si se contrasta esta
afirmacién con lo que se SEﬁalara'sobre la necesidad
ineludible de abordar intersectorialmente sus problemas
regionales y locales, puede percibirse la complejidad
de la intersectorialidad en el nivel local o subnacional.

La dimensidn operativa de la intersectorialidad
elude un problema dificil de superar, situado en el mérco
de la estructura institucional. El consiste en la rigidez
del sistema de atribuciones formales, extendida en lo
vertical en el &dmbito de la cultura polfitica centralista
y. parcelada en lo horizontal. En el nivel operativo se
produce una accidn intersectorial "de facto", obligada

por las restricciones de recursos materiales y humanos,

pero, fundamentalmente, porque la realidad de los problemas

sociales no permite distinciones sectoriales. Si se piensa

en la problemdtica nutricional y alimentaria, por ejemplo,
se aprecia una vasta interrelacién intersectorial (salud,
educacidn y‘especialmente las politicas macroecondmicas:
sector externo, agricultura, planificacidn, etc.) y una
enorme variacidn de especificidades regionales y locales.
No existe otra via para afrontar tales problemas que a
través de politicas intersectoriales que no sdlo involucran

coordinacién institucional sino integracién practica de

conceptos y recursos. Ello puede lograrse, sobre todo,

mediante un gran poder de adaptacidn de las autoridades

y funcionarios regionales o locales, gue busquen armonizar

las restricciones de su facultades con la amplitud de

los problemas necesarios de afrontar. 8Si al factor
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institucional se agrega la dimensidn participativa'se
observa que el problema no sélo consiste en una adaptacidn
institucional, sino en poseer una capacidad integfadora

de la comunidad para formular sus demandas.

b) Dificultades de precisidn sobre la intersectorialidad

Los problemas practicos que presenta el desafio de la
intersectorialidad son variados y de gran dimensidn.
Obviamente, existen dificultades para coordinar instituciones
y agencias, como ya se menciond. Sin embargo, los
principales obstdculos residen en conocer a‘fondo la
complejidad de las vinculaciones intersectoriales presentes
en cada problema-objeto de las politicas y en la espe-
cializacidn del personal responsable, tanto de la decisién
como de la implementacidn.

Superficialmente, es posible detectar la incidencia
de varios sectores en un problema e incluso medir su
impacto mutuo. Sin embargo, resulta complejo indagar
sobre cufles politicas y en qué medida inciden en el
tejido intersectorial de un caso-problema. Aln més, es
muy probable que se produzcan impactos no pl;neados ni
deseados, provenientes de politicas orientadas a &mbit os
muy distantes del problema (ejemplo de ello es el efecto
producido por una politica cambiaria sobre el nivel de
nutricidn, a través del impacto en el costo de los
alimentos importados). En suma, el andlisis de la inter-
sectorialidad es un éampo relativamente nuevo y muy
complejo. Los estudios realizados, especialmente desde la
perépectiva de la salud (Sri-Lanka, Filipinas, Tailandia,
Suecia, Kerala (India), Costa Rica) dan antecdedentes sobre
la incidencia de las politicas macroecondémicas y de
desarrollo sobre el sector salud. También se han indagadov
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lTas interrelaciones entre seguridad social y salud
(Mesa-Lago, 1985). Pero, en esos estudios subyace
la necesidad de ampliar el an&dlisis y la cautela
para formular generalizaciones.

El desconocimiento. o la dificultad para
precisar el rol de las politicas de cada sector que
inciden en un problema social, crea dificultades para
abordarlo correctamente. Esta afirmacién, tan obvia,
constituye una de las fuentes de interés de la dimensidn

intersectorial, ya que la verificacidn post -factum

de un error de diagndstico ha generado el rechazo a
los criterios sectorialistas.

Ligado a lo expuesto se presenta el problema del
personal. La especializacidn técnico-tedrica y préactica
intersectorial de los decisores e implementadores de
politicas es muy baja en América Latina.. Por una parte
existe una identificacidn entre sector social y ethos
corporativo profesional, seglin la cual los técnicos de
cada sector perciben y enfocan los problemas sociales
desde su propla perspectiva, tanto metodoldégica como
prdctica, asign@ndole relevancia seglin esos criterios.

Aun cuando este problema no se hace explicito,
puede comprobarse en la lentitud con que educadores,
médicos, urbanistas o planificadores han ampliado el
espectro disciplinario en ministerios o agencias y
admitido la necesidad de enfoques y de colaboracidn

interdisciplinaria.
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“Junto a este aspecto profesional debe considérarse
el dmbito de los recursos humanos de "campo" que implementan
las politicas. Existe una mentalidad sectorial eﬁraizada
por décadas, cuya superacidn s8lo es posible a través de
un esfuerzo de formacidn y de capacitacibén muy importante,
para lo cual no sdlo se requiere la voluntad politica y
las decisiones administrativas, sino una preparacidn
éfudadosa de sus cursos y programas. Es necesario
"pensar" intersectorialmente para llevar a cabo politicas

de ese contenido.

c) La accidn intersectorial como respuesta a necesidades

E1l campo tebrico acerca de lo intersectorial, antes
mencionado, esti comenzando a acumular hallazgos y recurrencias
de conexiones entre politicas, que puedan permitir
generalizaciones relevantes.

En la préctica social, las necesidades y las
demandas no permiten esperar una nueva teoria social
acerca de lo intersectorial. De hecho, en todos los
Ambitos y especialmente en el comunal, las autoridades
enfrentan problemas urgentes y deben, explicifa o
implicitamente, enfrentarlo de un modo intuitivo.

Las técnicas conocidas de evaluacidén de proyectos obviamente
tampoco poseen metodologias que les permitan éncarar
raciohalmente lo intersectorial.

Estas modalidades prActicas, en ocasiones puramente
intuitivas, no permiten adelantar su fracaso. Por el
contrario, a través del "ensayd y error" suelen descubrirse
programas muy exitosos por su apego a la ldgica de la
satisfaccidn de necesidades. Es frecuente que se
desaprovechen tales experiencias simplemente por falta
de acumulacién y de codificacidén de sus resultados.
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Como respuesta a este vacio tedrico han surgido
estrategias sociales, entre las cuales las més
conocidas son la de satisfaccidn de necesidades bésicas

y la de alivio y erradicacidn de la pobreza critica.
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3. La potencialidgd del nivel comunal para
"abordar estrategias sociales

Las estrategias sociales més globales, antes mencionadas,

no han surgido de ninguna experiencia histdrica singular.

Sus elaboraciones son prpducto de andlisis y reflexiones

de gabinete, con maréado sesgo tecnocritico y semejanzas

y diferencias de importancis entre ellas, en especial,

seglin la motivacidn utdpica que las alienta. Sin embargo,

el origen tecnocrético de las estrategias no menoscaba

la consistencia de sus proposiciones. Por de pronto, al

fundarse en anfdlisis de experiencias, han acumulado

importante hallazgos de interconexiones y efecto mutuos de

politica social y econémiéa. Asimismo, sus metodologlas

_y técnicas permiten almacenar una informacidén de gran

utilidad para encarar programas y proyectos sociales.

A manera de ilustracidn concreta de los asertos anteriores

puede anotarse el andlisis de la estrategia de superacidn

de la pobreza referido a las cambiantes necesidades del

ciclo familiar: "Las necesidades de las familias (en situacidn

de pobreza) se diferencian especiélmente por su tamafio y por

- la compoéicién de edades y sexos, por lo tanto, el conocimiento

de esas caracteristicas de la estructura familiar permitirg

definir‘en forma més precisa la magnitud y tipo de necesidades,

como también las polfticas més adecuadas para satisfacerlas.
Se sabe de antemano que una de cada cuatro personas

pobres es menor de seils afios y que la mitad de los nifios

menores de seis afios son pobres, de donde resulta evidente

que‘ese grupo etario deberia tener alta prioridad en las

politicas de superacidn de pobreza y que los medios gque

se asignan para satisfacer directamente las necesidades

de esos niflos constituyen un ingreso de las familias

pobres.
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Por otra parte, dentro del grupo de nifios menores
de seis afios se sabe que los efectos negativos de la
pobreza se hacen més riesgosos durante el embarazo y
los tres afios de vida y que las politicas nutricionales
oportunas tienen una alta probabilidad de revertir los
efectos negativos, tanto en el aprendizaje subsiguiente
como en la gravedad y frecuencia de las enfermedades
infecciosas, lo que a su vez influye positivamente en la
capacidad de respuesta y reaccidn del nific al medio
ambiente™ (Proyecto Interinstitucional de Pobreza
Critica para América Latina; 1984),

En el espacio de una comuna, el andlisis y 1lsa
estadistica social podrian ser muy pormenorizados.
Asi, las proposiciones generales de una estrategia
estarfian sometidas siempre a la exigencia de adaptacidn
a los problemas sociales singulares. A su vez, la
estrategia general orientarfa hacia la prosecucidn de
planes sociales comunales dotados de sentido y consistencia.
Las familias y los diferentes grupos sociales pasan & ser
los recipendiarios de la politica social, pero no ya
familias promedios y grupos para andlisis de cor@és
éstadiétiéés sino sujetos con todas sus caracteristicas
que lo sitflan en lo concreto y singular. La escala
municipal facilita ese tipo pormenorizado de conocimiento
y la reelaboracibén propia para su insercidn en la estrategia
social de carédcter nacional. Hay que reiterar que se
trataria de una decisidén democrética asumir tal o cual
estrategia general y, por consiguiente, su adaptacidn
particular al Municipio de qué se trate. No puede descartarse
el riesgo de polfticas populistas al servicio del clientelismo
de los notables locales. Ocurre con frecuencia que los
escasos recursos locales son destinados a obras suntuarias
para perpetuar la dominacidn o el prestigio de politicos
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locales sin envergadura. Tales obras dispendiosas son

el costo de la democracia.local y 1la Gnica manera de
superar tales flagelos reside en la capacidad organizativa
y en el nivel del liderazgo de los movimientos sociales

y de las fuerzas polfiticas.

La actual crisis econdmica plantea nuevas
exigencias a la politica social comunal. En especial,
para aquellos municipios ubicados en &reas ecoldgicamente
marginales, sean ellas urbanas y rurales. El nuevo
desaffo consiste en programar con menores recursos,
estrategias que posibiliten el mejor uso de las
trasferencias y subsidios de emergencia. Los subsidios
para aliviar el desempleo podrian emplearse en obras de
-equipamiento del propio mundo marginal, seglin el disefio
de ‘programas especiales. Asimismo, se deberfa promover
y fortalecer las microempresas y las pequefias . unidades
productivas artesanales para que se articulen en una
serie de eslabones productivos a manera de germen de una
economfia informal destinada a permanecer en el horizonte

de tiempo previsible de, al menos, lo que resta de esta

década.
4. La calided inherente a la politica social
de carécter comunal '
a) La selectividad cualitativa

Dos observaciones generales pueden enmarcar el
tratamiento del tema de la politica social de orden local:
en primer té&rmino, la afinidad de ciertas politicas con
la escala espacial del Municipio para su adecuada consecucidn,

y contrario sénsu, lo inapropiado de &ste como nficleo de

ciertos temas y polfticas; ¥, en segundo término, la
marcada tendencie hacia una politica social intersectorial

no diluye algunos elementos constitutivos que le otorgan
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su identidad a cada polftica tradicional o emergente.
Con todo, aguellos elémentos constitutivos se perfec-
cionan y enriquecen en el contexto intersectorial,
inherente a lo social situado en el Municipio.

Es preciso caracterizar agquellas polfiticas cuyo
marco mids adecuado es la comuna. En general, pertenecen
a dicho género, aquellas que otorgen identidad cultural
en un éentido amplio y todas las que intentan aprehender
necesidades de poblacibnequbJetivo 0 convocar a organizarse
en torno a motivaciones selectivas., Al contrario del
patrén prevaleciente de politicas centralizadas, cuyo
carfcter es el consumo cultural, los mfiltiples programas
Yy proyectos de creacidn cultural encuentran su asiento
natural en los diversos grupos y organizaciones al interior
de las comunas.

Asimismo, los programas y servicios de apoyo a la
creacidn cultural (bibliotecgs, parques naturales, museos)
deberian localizarse bajo tuicidn municipal y con la
posible contribuciédn de los propios grupos de usuarios.

Dentro del género de politicas de bienestar social
caben todas las que respondan a las dinfmicas necesidades
locales. Lo propio del Municipio es captar dicha din&mica
de las necesidades en contextos marcados tahto_por elnprpgreég_
como por la involucidn sociales. Cada contexto determina un
despliegue de programas muy diferenciasdos y una escala
de prioridades que se debe respetar. En comunas con
crecimiento y progreso social, los requerimientos de
programas tienden al perfeccionamiento téecnico, aun el
mas éofisticado de las organizaciones sociales. Por el
contrario, enfrentado el Municipio a etapas de involucidn
social, 1los programas y proyectos para prevenir la anomia
y el delito pasan a un primer plano.
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En suma, la comuna.es el espacio adecuado para
todas las polfiticas, programas y proyectos de caracter
selectivo, cuya principal caracteristica es el requerimiento
de prestaciones con exigencias de prolijidad y de cabal
adecuacidén a las miltiples y cambiantes necesidades de
los grupos.

b) Los servicios sociales unificados

Una definicién de servicios sociales "entendidos
en un sentido amplio, abarcaria todos aquellos campos de
la actividad relativos a la realizacidn y al desarrolilo
de los hombres en la sociedad, como son la ensefilanza, la
cultura, la sanidad, la seguridad social, la vivienda,
el urbanismo y otros sectores" (Malla: 1982).

El fundamento de los servicios unificados radica
‘en su interdependencia mutua lo que supone una red dotada
de servicios sociales de base, "aquellos servicios sociales
integrados, polivalentes 'y sectorializados en sentido
geogr&fico y que deberfan estar al alcance de toda la
poblacidn de un &Area territorial concreta" y Servicios
Sociales especializados que "serfian los servicios formados
por equipos pluridisciplinarios y estarfan enm contacto
con grupos O personas que tienen unas caracteristicas
determinadas".

Como se observa, la distincidén entre los de base
y los especializados atiende a las caracteristicas de los
grupos a los cuales se dirige la oferta de seriicios,
desapareciendo la sectorializacidn tradicional segﬁn
tipos de materias.

Por cierto, para enfrentar tareas tan amplias
es necesario "no s8lo descentralizar problemas sino
descentralizar los medios que permitan a los ayuntamientos
cumplir con su cometido de gestores, junto con 1las
organigaciones populares, de sus propios recursos ¥y
servicios" (Martinez: 1982).
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c) Las caracteristicas de la politica social tradicional

La intersectorialidad no significa que se diluyen
por completo las fronteras y muy especialmente algunos
elementos constitutivos de cada politica social en
particular. Lo propio de un contexto intersectorial es,
como ya se anotd, su perfeccionamiento dinédmico.

Sin una intencidn taxativa mencionaremos algunas
politicas en particular.

i. Vivienda. Como es sabido, los elementos
cuantitativos de una politica de vivienda son bésicamente
cuatro: la estimacidén del déficit, el monto y destinacidn
de los subsidios, la asignacién sujeta a criterio de
racionamiento y los efectos urbanos de la localizacidn
de la vivienda y del equipamiento comunitario.

En rigor, la estimacidn del déficit asumiréd un
carficter més realista, ajeno a los cidlculos de promedios
y de cifras globales, inherentes a las politicas nacionales
de vidienda. Se podré saber la verdadera urgencia de los
déficits y la real capacidad del parque de viviendas
existentes para enfrentar los problemas presentes Yy del
futuro inmediatoy asimisﬁo, el tipo de vivienda requerido,
con especificaciones muy precisas segin las caracteristicas
del medio geogréafico.

La localizacibdn de la vivienda y del equipamiento
comunitario adquieren un marco concreto: la ciudad o el
barrio como una totalidad, sus planes de crecimiento, 1la
destinacidn de &reas para los fines miiltiples de la ciudad.

Para la asignacidn concreta de viviendas, el
Municipio enfrenta los mismos problemas que gobiernos
regionales y provinciales: cdmo evitar las presiones
clientelisticas que imposibiliten el acceso segiin
criterios universales. Es posible que las presiones
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locales sean mis directas y, entonces, la asignacidn

de viviendas llegard a ser una cuestidn muy controversial
en la prbpia gestién‘municipal. Con respecto al subsidio,
obviamente, éste es recibido por via compensatoria desde
el gobiérno central por lo cual el monto de recursos y
las normas para utilizarlos no son de resorte municipal.
Pese a lo anterior, el Municipio puede ser un agente
promotor de la organizacidn de los grupos carenciados

con el fin de maximizar el.empleo del subsidio a través
de la gestidn directa de los usuarios, sus contribuciones
de ahorro y de trabajo personales.

ii. Las desigualdades educacionales internas y

externas. Como se ha insistido por los planificadores de 1la
educacidn, el aparato escolar es débil para hacer frente
a ias desigualdades externas a &1. Son muchos los trabajos
gue muestran la manera en que variables asociadas a la
pertenencia g _estratos sociales pobres afectan negativamente
el rendimiento y el desempefio escolar de los estudiantes
de tales estratos. En efecto, la falta de una adecuada
‘gsﬁimulacién pemp;;@g, las qarencias en el plano afectivo
‘las carencias acumuladas en salud y alimentacidn, los:
episcdios pasados o presentes de desnutricién; etc., todo
ello atribuible a determinadas condiciones de vida material
y sociocultural de las familias pobres, tienen una enorme
incidencia en el rendimiento escolar. Para enfrentar
tales carencias se requiere una accidn compensatoria
en gue un Municipio dotado de recursos podria ser un
agente eficaz y dinfdmico, incluso maximizando los mismos
recursos disponibles por via compensatoria.

La misma térea}podria enfrentarla con éxito en
lo relative a las desigualdades internas. Es conocido
el hecho de que 1los nifios pobres acceden a una escuela
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con carencias materiales y socioculturales que, ademés,
estd muchisimo peor dotada desde el punto de vista
de la calidad de la oferta de servicids estrictamente
educativos. El1 factor clave de 1o que efectivamente
sucede en la escuela es el curriculum, la totalidad de
lo que es trasmitido y las formas que adquiere esa
trasmisidén. E1 curr{culum determina lo relevante y
puede tender a la uniformidad o a la especializacién.
A propdsito de este tema surge una controversia tradicional
en lo relativo & la centralizacidn o descentralizacién
de la educacidn : si conviene aceptar planes nacionales
inicos que fortalecen elAsentido de pertenencia a lsa
nacidn, socializan valores comunes, etc. o es preferible
optar por una educacidn mAs heterogénea en su oferta que
intenta trasmitir conocimientos méis ligados a la propia
situacidn del estudiante. En rigor, la opcidn puede
no ser tan polar, sin embargo, son dos ldgicas diferentes
gue implican la organizacidn de todo el sistema educacional
atendiendo a la modalidad asumida.

Ello, obviamente supone diferentes funciones para
los servicios técnicos de capacitacidn del profesorado,

diferentes modalidades de control de la escuela local, etc.
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5. La condicibn necesaria para un enfoque intersectorial
unificado en la comuna: un nivel intermedio
la regidn o provincia, desconcentrado ¥y
descentralizado

En la realidad latinoamericana, se comprueban grandes
desajustes entre las instituciones y los procesos sociales
y politicas de car@cter espacial. Mencionaremos tres tipos

recurrentes de desajustes politicos y brechas burocrédticas:

a) LLa descentralizacidn inorganica. Se trata de Estados
donde se han otorgado competencias a los niveles regionales
(provinciales o departamentales) y locales sin que la descon-
centracidn burocrética (programas, normas y recursos) atienda
para nada su articulacidn con los drganos democréticos. Es
la peor de todas las soluciones ya que, en vez de corregirse
y perfeccionarse mutuamente, 1la desconcentracidn y 1la descenQ
tralizacidn multiplican sus propios efectos perversos: populismo
irresponsable, oligarquizacidn y paralelismo burocr&ticos y,
en suma, la politica plblica no estéd sujeta a evaluacidn
técnica ni a control democratico responsable.

b) La inadecuacidn de los planes y programas sectoriales
con los brganos democréticos de ‘las provincias y comunas.

Es la misma situacidén anterior, ahora agravada, porque
hay intentos de planificacidn Que no se insertan o relacionan
con los drganos democréticos espaciales (regidn, provincia
o) departamento y comuna, ayuntamiento. o municipio). Las
razones de esta insercidn inorgélnica son variadas: pree-~
‘xistencia de los drganos democréticos a los planes; falta
de cbincidenéia entre el espacib de cobertura burocrética
y el propio espacio politico. Es frecuente que las zonas
educacionales, las Areas sanitarias, los &mbitos geograficos
en que se delimitan ldas prestaciones ofrecidas por las
empresas y servicios pliblicos no coincidan con el espacio
politico.
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También ocurre due ciertos programas sectoriales
(de educacidn, salud, vivienda) sean ofrecidos sin consi-

deracidn a la esfera espacial de los Srganos democréticos.

c) La atomizacidn del poder comunal

Las comunas pueden .carecer de articulacidn con los
niveles centrales y regionales o puede existir la pretensidn
de vincularse directamente con el nivel central, sin consi-
deracidn por un nivel o escaldn intermedio: regidén, provincia.
Fllo implica, por una parte, una dependencia vertical -de los
aparatos centrales ante sﬁs necesidades administrativas y
financieras y, de otra, como una derivacidén de la anterior
dependencia, una imposibilidad para desarrollar un sistema
de asociacidén o mancomunidad de municipios, dentro de un
&mbito regional o provincial. En fin, podrfian caracterizarse
otros sindromes negativos de desajustes politicos y burocrédticos
gue se comprueban en la realidad latinoamericana.

La necesidad de un nivel politico y burocrético
intermedio entre el Gobierno Central y las comunas es
imprescindible. Las comunas deben vincularse dentro de
una regién (provincia) como espacio de planificacién’
burocrética y de participacidén democrética. En otros
términos, la desconcentracidn administrativa debe tender
a aproximarse a la descentralizacidn polftica teniendo
en cuenta las dos racionalidades: la burocratica y la
democratica. La racionalidad burocridtica supone que
habrd una linea jerArquica de servicios, otra linea de
asesoria técnica y otra de apoyo a las dos anteriores.

Las tres lineas burocréticas requieren nficleos o escalones
intermedios para que el proceso burocrfdtico alcance a la

comuna y pueda retroalimentarse de la experiencia local.
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La racionalidadvpolitica, autodeterminacién dentro

de sus competencias de regiones y comunas, no tiene

porqué aceptar sin més, la 16gica wrtical de los planes
con ciertos limites muy precisos: imposibilidad de
sobrepasar el marco de coﬁpetencia, al menos en el periodo
inmediato; aceptacidn dé la responsabilidad de ofrecer
opciones alternativas sin poder alterar el monto de los
recursos, también en una referencia a un plazo inmediato.
En otras palabras, para la decisidén inmediate al nivel
politico regional ¥ comunal, el dato burocrético es '
rigido en sus limites, sin perjuicio de grandes variaciones

en los proyectos que se mueven dentro de los paré&metros

asignados. Los grandes cambios de orientacién de las
politicas nacionales se juegan en la arena nacional. Sin
esta mutua empatia de lbégicas diferentes: la burocrética

para aceptar la autonomia, y la politica para reconocer
sus limites, el sistema tenderd al caos més completo.
Sin embargo, la exigencia para el desarrollo de un
sistema municipal que intenta llevar adelante programas
sociales especificos sobrepasa la émpatia resignada, se
requiere un progresivo pasaje de las opciones politicas
de carécter valorativo a formulaciones programéticas
fundadas técnicamente. Obviamente, &ste es un largo
proceso que no maduraré més precozmente con la prédica
moralizante sino con el desarrollo de las organizaciones
sociales y politicas. E1l papel de las instituciones
radica en otorgar costos y beneficios adicionales a los:

actores que actuén fuera de esta doble racionalidad.
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