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Resumen

El trabajo se situa en los marcos de la discusidn llevada a cabo por

la Divisidn de Desarrollo Social de la CEPAL en el sentido de precisar

el significado de distintas formas de gestidén y de control democréatico

en las propuestas de organizacidén econbdmica alternativa, como asimismo
evaluar el potencial de tales propuestas alternativas en promover la
participacién de los sectores populares y en la creacidén o fortalecimiento
de un estilo de desarrollo democrético. Por otra parte, responde a la
necesidad de elaboracidn de un texto base para la asignatura sobre
Participacidén Comunitaria del Curso de Planificacibén de Servicios para el
Desarrollo Rural-Regional, a realizarse prdximamente en Asuncidbn, y
organizado por la Secretaria Técnica de Planificacidn de la Repliblica del
Paraguay, conjuntamente con el CERUR y el ILPES.

Su objetivo es el de sefialar, a través de la discusidén de algunos
temas especificos, las tensiones subyacientes a la relacidn entre
Participacidn Comunitaria, Estado y Desarrollo, destacando asimismo que
la complejidad con que se ha vuelto la préctica de la participacidén popular
en nuestras sociedades, hace imposible una respuesta simple y generalizable
acerca de como tornar factible y permanente la participacién popular en
el desarrollo.

En el segundo capitulo, que trata de los diversos significados de
la participacidén, se parte de la indagacidén ¢ por qué participar ? para
luego analizar lo que es la participacibébn, y las relaciones conceptuales
y practicas entre participacidn, clase social, cambio y el Estado.

" En seguida se introduce una discusibén al respecto de los objetivos
perseguidos a través de la participacidn, destacéndose para eso los
diversos contenidos del desarrollo, la participacidén como un medio para
la produccién de cambios en la sociedad o como un fin en si mismo, y,
finalmente, las implicaciones de la incorporacibn de la dimensidn partici-
pativa en los procesos de formulacidn e implementacidn de politicas.

El cuarto capitulo destaca las miltiples formas que puede asumir,
en cada situacidn histbérica, la defensa de los intereses de los actores

sociales presentes en una comunidad, asl como las distintas estrategias



para promover la participacidon de tales sectores a través de sus organiza-
ciones de base. Especial atencidn es dedicada a la evolucidn histdrica
de conceptos con los de autogestidn, ayuda mutua y cooperacidn. Este
capltulo termina con la presentacidn de los requisftos necesarios para
hacer efectiva la participacidn de la comunidad en el desarrollo.

El 4ltimo capitulo busca resaltar la importancia de tomar en

cuenta, en el disefio mismo de estrategias para la participacidn comunitaria

en programas de desarrollo, de algunos postulados vy dimensiones bésicas
del comportamiento de las organizaciones publicas. Pretende, de esa forma,
contribuir para que se expliciten las tensiones sefialadas al inicio del
andlisis y se pueda trasponer algunos obsté&culos inevitables a cualquier
propuesta de desarrollo participativo.

El documento contiene, ademis, una amplia referencia bibliogréfica

sobre los temas estudiados.



-3 -
I. INTRODUCCION

El presente trabajo busca responder a dds demandas. Representa, por

un lado, la continuacibén de los esfuerzos de reflexidn llevados a cabo

por la Divisidn de Desarrollo Social de la CEPAL en el sentido de

precisar el significado de distintas formas de gestidén y de control
democratico en las propuestas de organizacibébn econdmica alternativa, como
asimismo, evaluar el potencial de tales propuestas alternativas en promover
la participacibén de los sectores populares y en la creacidn o fortaleci-
miento de un estilo de desarrollo democrético.

Desde esta perspectiva se trata pues de seguir en la misma
direccidén de los planteamientos introducidos a través de nuestro primer
documento sobre el tema, cuando se intentd establecer un marco conceptual
para el estudio de una forma organizacional especifica para la produccidn
de bienes y servicios, las cooperativas. 1/

Por otra parte, el trabajo se orienta a satisfacer la necesidad de
un texto base para el Curso de Planificacidn de Servicios para el Desarrollo
Rural-Regional, a realizarse en Asuncidn del 5 de agosto al 6 de septiembre
de 1985, y organizado por la Secretaria Técnica de Planificacidn de la
Repiiblica del Paraguay, conjuntamente con el Centro de Estudios Regionales
Urbano-Rurales (CERUR, Rejovot, Israel) y el Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econdmica y Social (ILPES).

Tal como se afirmb6 en el programa de la disciplina sobre partici-
pacidén comunitaria, 3/ se parte del supuesto que existe ya un consenso
generalizado de que una movilizacidn de recursos de la magnitud que se
requiere para el desarrollo rural integrado no se puede realizar, con
alguna posibilidad de éxito, sin la participacidn activa de la poblacidn
en la toma de decisiones y en la ejecucidn de los planes de desarrollo,
asl como en la distribucidn de los beneficios. é/

Se supone, ademds, que en el traspaso de ese reconocimiento del
plano normativo a la practica social, frecuentemente se producen distor-
siones que terminan por subvertir o, por lo menos, obstaculizar las
intenciones y objetivos declarados inicialmente . Pocos son, por ejemplo,

los proyectos en que se toma en cuenta, anticipadamente, el hecho de que
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para que los estratos més desposeidos de la poblacidn puedan participar
efectivamente en el proceso de desarrollo y usufructuar sus resultados,
se hace indispensable la eliminacidn de una serie de barreras estructu-
rales que imposibilitan una amplia participacidn comunitaria, tales como
el acceso a bienes y servicios, y a partir de las desigualdades iniciales
en la distribucidn del ingreso y de la propiedad, el acceso a la
influencia socioecondmica y pélitica.

Es asl que se pretende sefialar, a través de la discusién de algunos
temas especificos, las tensiones subyacentes a la relacidn Participacidn
Comunitaria - Estado-Desarrollo.

Nuestra intencidén no es la de contribuir al debate normativo y
conceptual sobre el tema, tarea que se acercaria mucho mas a la de un
tratadista de las teorias del Estado y de la D emocracia, y que, por el
mismo motivo, estaria mejor situada en circuitos de discusidn académica
que en una institucidén con los mandatos y caracteristicas de la CEPAL.

Los capitulos que siguen tienen como propdsito méis bien el de
ofrecer un instrumental tedrico que nos permita distinguir aquellos
elementos claves, cuya consideracidn en el disefic de programas y proyectos
de desarrollo contribuirian a la incorporacién de la dimensién participativa
en la planificacién.

La complejidad con que se ha vuelto la préctica de la participacidn
popular en nuestras sociedades, que involucra cuestiones como el signifi-
cado de la democracia en la base, los limites de la participacidn
impulsada desde un Estado siempre tentado a transformarla en movilizacibdn
y control social, y la autonomia de las organizaciones populares frente
a la presencia cada vez mis avasalladora de la burocracia phblica y
privada, hace imposible una respuesta acabada y generalizable acerca de
cbdmo tornar factible y permanente la participacidén popular en el desarrollo.

Desde luego, las variables Que juegan en el proceso de partici-
pacidén son mhltiples y dinémicas, lo que importa en decir que componentes
badsicos a cualquier estrategia de desarrollo de caridcter participativo
pueden asumir signos contrarios en distintos momentos y para distintos
actores sociales. Hay unanimidad, por ejemplo, en abogar una amplia

descentralizacidén de las acciones estatales, como un requisito
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imprescindible para gue se pueda concretar la participacibén de la
comunidad en las decisiones que afectan su propio destino. L/ sin
embargo, como uno de los objetivos del desarrollo es el de promover
cambios estructurales en la sociedad y, ademds, como la practica de la
participacibén es necesariamente conflictiva puesto que posibilita, a lo
largo del tiempo, la emergencia de intereses divergentes, la tendencia
a la descentralizacidn se iesenvuelvg paralelamente al movimiento por
establecer alghn grado de centralizacidn que permita la resolucidn de
los impases y, de ese modo, transformar probables callejones sin salida
en oportunidades de desarrollo y de profundizacidén democratica. 2/

Por otra parte, el propio debate sobre el desarrollo se caracteriza,
en la actualidad, por un profundo cuestionamiento, tanto a nivel de
formulaciones normativas como en términos de prescripciones para la
superacidén de la crisis econbmica, social y politica que afecta a todos
los paises de la regidn, independiente de regimenes politicos, niveles
iniciales de crecimiento y de los estilos o estrategias de desarrollo
adoptados. 8Si le sumamos a la coyuntura actual una cierta dbsis de
perplejidad politica, en la medida que el aparente cierre del ciclo de
regimenes militares ocurre en un momento de pérdida de significado de
las opciones tradicionales de cambio social, ya sean autoritarias,
neoliberales, desarrollistas, reformistas o revolucionarias, é/ se puede
apreciar muy facilmente la imposibilidad de proponerse modelos o
respuestas simples y acabadas a la cuestidén de cbémo incorporar la
dimensién de la participacibén popular en la formulacidn e implementacidn
gubernamentales de estrategias y programas de desarrollo.

En suma, hoy dia, mds que en cualquier otra época de la historia
de nuestros paises, los ideales de libertad, justicia social y equidad

asumen un carécter de condicidn sine qua non en cualquier proyecto de

reconstruccidn democrética. Con igual fuerza se impone el reconocimiento,
tanto por parte de los "excluidos" como por los que se han apropiado

de los resultados del desarrollo dependiente, que una sociedad sdlo

puede proclamarse democratica en la medida que permita el ejercicio real
y cotidiano de esos ideales a través de las instituciones que regulan

las vidas de sus ciudadanos.
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Esta constatacidén es la que determina la necesidad urgente, por
un lado, de "aterrizar" el debate acerca de la participacidn popular
y el desarrollo, abandonando momenténeamente el estudio de los origenes
del Estado y del Imperativo Democritico, y, por otro lado, de no
perderse de vista que la participacidn a nivel macrosocial, que se define
por democracia, impone limites precisos a la profundizacidn de la
participacidon popular més alld del nivel microsocial. 7/

Es precisamente entre esos dos extremos,del tratadismo académico
que logra resolver todos los dilemas societales gracias a niveles cada
vez mis abstractos de anilisis, y del pragmatismo ingénuo y apresado que
imagina producir cambios politicos estructurales a través de précticas

microsociales, que este documento busca situarse.



II. I10OS DIVERSOS SIGNIFICADOS DE LA PARTICIPACION

1. {Porqué participar?

Antes de entrar en el tema, es necesario hacer una acotacidn
inicial. Dificilmente se podréd encontrar algin individuo o gobierno que
no defienda la participacibén popular como algo intrinsecamente bueno y
necesario al desarrollo pleno de las potencialidades del ser humano. No
es de extrafiarse, por tanto, que gran parte de las resoluciones Solemnemente
aprobadas en foros internacionales, asil como la propia Carta de las
Naciones Unidas, consideren implicita o explicitamente la participacién
como un derecho humano universal.

Desde luego, hay que reconocer gque un acuerdo tan generalizado
sblo se ha hecho posible por que "contiene cierta dosis de hipocresia
y requiere, también, un acuerdo técito de no llegar a definir el término
en forma precisa". 8/

No obstante 1los diversos significados que se atribuyen a la idea
de participacién, que serén analizados a continuacibdn, y aunque abstra-
yéndose de su uso retbrico, 2/ lo cierto es que existe un supuesto
implicito al asignarse importancia a este concepto, tanto como un derecho
humano (un fin en si mismo) como un instrumento que garantice a la
poblacidn influenciar en la adopcidn y ejecucidn de decisiones de
desarrcllo. ZEste es el que todas las personas desean participar y lo
haradn siempre y cuando se les permita. En ese aspecto parecen estar
todos conformes. La teoria democritica occidental lo vincula a las
aspiraciones del individuo a su autodeterminacidn, mientras que para las
teorias socialistas esos deseos se fundan en la lucha de los trabajadores
por superar la alienacidn y convertirse en sujetos del desarrollo. 10/

Sin profundizar demasiado en ésto, lo que escapa a los objetivos
del documento, cabe apuntar la existencia de una vasta literatura
indicando, en base a investigaciones empiricas, gue esa hipdtesis no
siempre se realiza y, por consiguiente, asumirla como un hecho puede
producir muchas falsedades. 11/ Apatia, obediencia a la autoridad,
reticencia en asumir responsabilidades y riesgos, y la internalizacidn

por parte de los sectores dominados de su "inferioridad natural" o
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"incapacidad inherente" para organizarse, son todos factores que operan
en contra de la tendencia, llamada "natural" del ser humano de participar.

Es asl gque antes de iniciar cualquier accibdn orientada a promover
la participacidén de la poblacidn en proyectos de desarrollo, se hace
indispensable plantearse la pregunta ¢ por qué participar ? Eso implica
en una reflexidén, desde la perspectiva de los grupos involucrados, acerca
de su extraccidn social, valores y normas de conducta, asi como de la
experiencia histdrica de esos grupos en los procesos politicos de
deliberacidn; e ir& produciendo, por cierto distintas respuestas en

distintas sociedades y en diferentes épocas.

2. (Qué es la participacidon?

En un intento de reducir el concepto a su expresidn mis simple, se

puede decir que participar significa un acto voluntario de interaccidn

social dirigida a tener parte en alguna actividad publica de modo de

intervenir en su curso y beneficiarse de ella.

Esa definicidén nos permite descalificar de partida, algunas
précticas cominmente confundidas con participacidn, y que en algunas
oportunidades sirven como un eficiente disfraz para enmascarar el ejercicio
de la dominacidn.

Lo primero que hay que rescatar es que la participacidén representa
un acto de voluntad individual. Supone, asimismo, una decisidén del
individuo en cuanto a determinar si los '"costos" de participar en una
determinada actividad, tales como el tiempo que tendrd que dedicar a ella,
el esfuerzo personal, el perjuicio que importard el dejar de realizar
otras actividades, etc., supera el valor que el mismo individuo asigna
al beneficio (material, de status, de influencia, etc.) que espera
obtener. 13/ No se puede, por lo tanto, imponer la participacidn como
un acto de coercidn o, dicho de otra forma, no se puede calificar de
participativo a un proceso que no permite a los individuos la decisibn de
no participar en caso que consideren que "no vale la pena'.

Pero la participacidén trasciende al acto individual. Para que sea
efectiva hace falta una accidn colectiva y organizada que adquiera un

sentido de decisidn colectiva. Eso significa que, por ejemplo, un grupo



de espectadores de una obra teatral no se definen como participantes

por el hecho que hayan decidido individualmente asistir a ella, y que
alguna forma de organizacidén colectiva la hizo posible; puesto que por

no haber un proceso de interaccidn social que posibilite caracterizar

una decisidn colectiva, o sea, expresar una voluntad colectiva, esos
individuos estan én realidad asistiendo al resultado acabado de algo para
lo cual no contribuyeron para nada. Del mismo modo no se puede considerar
como participacidén las diversas modalidades de informacidén y consulta,
tales como comités y grupos asesores en que los individuos simplemente
opinan sobre programas establecidos previamente por alguna instancia
superior, y en los cuales se manifiesta la consulta no '"como un derecho
establecido, sino un acto unilateral de voluntad de quien la formula'; jé/
aunque esos mecanismos, como se ver& adelante, desempefien un rol importantev
en el proceso de participacidn.

Finalmente, la practica de la participacidn supone un sentimiento
de pertenencia y, al mismo tiempo de intervencidén. Muchos proyectos se
definen como participativos por que suponen el compromiso de la
poblacidén con la ejecucidn "fisica" del proyecto. Por supuesto que en
muchas oportunidades lo que se busca . es, en aras de la participacidn,
disminuir los costos del proyecto a través de la utilizacidn de mano de
obra barata. Sin embargo, alin en aquellas situaciones en que se cree
promover una auténtica participacibén por esa via, tenemos que reconocer
que eso es falso. Pues para que exista una auténtica participacidn de la
comunidad en el desarrollo, mis que hacerse cargo de su implementacidn
(si bien eso pueda producir un sentimiento de pertenencia) se hace ihdis-
pensable determinar su grado de autonomla para intervenir en e' proceso
e introducir modificaciones en 21 disefio inicial; o sea, participar en
igualdad de condicinnes con los responsables por el proyecto, normalmente
agentes del gobierno local o central, en las decisiones relativas a la
ejecucidn. 14/

A partir de esa concepcidn inicial, aunque preliminar, sobre los
significados de la participacidn, y que nos ha permitido distinguir
también lo que no es participar, convendria analizar ahora dos importantes

dimensiones de la participacibén. Una que se podria denominar la
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dimensibn social o corporativa, cuyo equivalente es el Cambio Social, y
que enfatiza la participacidn como una forma de intervenir en asuntos
piblicos y como una accidn colectiva neéesariamente conflictiva. Y una
segunda dimensidén, politica, cuyo equivalente es la democracia, en que

se considera la participacidén como una expresidén de los estratos populares
para lograr su ciudadania y constituirse en sujeto de su propio desarrollo,
asi como una estrategia para cambiar la distribucidén de poder en la

sociedad y como un rechazo al verticalismo del Estado.

3. Participacidn, clases sociales y cambio

La participacidén en proyectos de desarrollo, en su dimensidn social, pone
de relieve los procesos que ocurren en la base de la sociedad y que, por
eso mismo dicen relacidn con la comunidad definida territorialmente.

Tiene por objetivo, tal como se afirmdé anteriormente, la demanda
de la comunidad por intervenir en las acciones disefiadas para la
produccidn de cambios en su entorno fisico y social. 8in embargo, para
que eso pueda ser efectivo, se supone un alto grado de organizacidn y de
movilizacidn de recursos, asi como un minimo de poder, principalmente si
se trata de privilegiar las mayorias postergadas en etapas anteriores de
desarrollo.

Por lo menos dos problemas o tensiones emergen de la participacidn
social asl entendida. En primer lugar, existen suficientes evidencias
de que participan mis los que ocupan una posicidn privilegiada en la
estructura socioecondmica y los que disponen de suficientes recursos
(financieros, de informacién y de capacidad de anadlisis) para hacer efectiva
su intervencién en los asuntos pablicos. 15/

Eso significa que ampliar los espacios de participacidén para los
sectores populares supone cambios significativos en las relaciones y
distribucidén de poder. El hecho, ademés, de que tal ampliacidn no ocurre
en un vacio social y politico, por el contrario, se di4 en medio de
relaciones de clase pre-existentes, hace que la participacidn asuma

un caricter intrinsecamente conflictivo.



_11_

Por un lado, los estratos més desposeidos de la poblacidn
lucharan por aumentar su control sobre los recursos y las instituciones
comunales y pOblicas, a fin de hacer real el ejercicio de la participacidn
en la acepcidén atribuida por Angel Flisfich 16/: no solamente serén
legitimamente admitidos a la discusidén de los asuntos sobre los cuales
alguna decisidn colectiva serad adoptada, como principalmente el derecho
a_exigir que sus planteamientos sean de alguna forma reflejados en la
decisidon colectiva.

Por otro lado, las clases y grupos que se han favorecido con el estilo
de desarrollo vigente no tendrin buena disposicidn para compartir el
control de las instituciones reguladoras, puesto que ese control es lo
que ha permitido que se apropien de los resultados del desarrollo en una
proporcidn infinitamente superior a los "hasta ahora' excluidos, y
frecuentemente a costa de éstos.

En algihn lugar en el medio, probablemente arriba, se encuentran los
representantes de las estructuras estatales responsables por proyectos
de desarrollo, tedricamente los mAs interesados en promover la partici-
pacidén como un instrumento de cambio que permita a la comunidad actual
adaptarse a las nuevas conformaciones econdmicas y sociales. No obstante
su aparente neutralidad los expertos estatales poseen también intereses
especificos que, en ese caso,'se refieren a promover aquella participacidn
necesaria y suficiente para el cumplimiento de los objetivos de desarrollo
definidos "técnicamente". No es en absoluto ajeno a la experiencia de
los paises latinoamericanos el enfoque que defienda "que s6lo los expertos
pueden determinar las soluciones correctas y que la participacidn demo-
crética en politica debe consistir sobre todo en escuchar a los expertos
y obrar en consecuencia". 17/

Es asl que en el encuentro entre distintos grupos y clases sociales
en la participacidén a través de la "medicidn" de un grupo burocrético que
también posee intereses especificos, implica por cierto en alghn grado
de conflicto, aunque no necesariamente en posiciones antagbdnicas irrecon-
ciliables. Pero es cierto, y nunca estard demds recordar, que los esfuerzos
por ampliar la participacidn de los estratos populares "hasta ahora

excluidos" se orientarin hacia recursos que sdlo pueden existir y
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reproducirse si esos sectores siguen ocupandc una posicidn subordinada,
y se dirigirdnhacia instituciones que tienden a reaccionar frecuentemente
en forma burocratica, manipulativa y rgbresiva. 1§/

El otro tipo de problema o tensidén mencionada al inicio de esta
seccidn se refiere a la relacidn entre participacidn y cambio social.

Se trata en verdad de una otra forma ae enfocar la tensidén entre partici-
pacibn, clases sociales y burocracia.

La participacidén en el desarrollo tiene por objeto producir cambios
de toda orden, tanto en la esfera pOblica como privada. En cuanto se
logre un desarrollo que refleje mas fielmente las aspiraciones, necesi-
dades y demandas de los grupos histdéricamente més postergados de la
sociedad, se espera también lograr una distribucidén més equitativa de
bienes, ingresos y poder. Al mismo tiempo, el objetivo es transformar las
relaciones personales al interior de diversas manifestaciones del mundo
privado, entre ellas la familia, de modo de posibilitar la internalizacidn
de actitudes y valores 'modernos" compatibles con el proceso de desarrollo
¥y que, en cierta medida, imprimen un sentido de pertenencia a la sociedad
nacional mas alld que el sistema de relaciones y lealtades locales
tradicional.

. Pese a la probable concordancia de todos los grupos respecto
a la legitimidad de esos objetivos, no siempre se di& debida cuenta, en
el proceso de planificacibdn, a que se hacen necesarias una serie de transfor-
maciones estructurales que no se producen sdlo por el hecho que la
estrategia adoptada sea participativa.

La mayoria de los proyectos llamados de desarrollo rural,por
ejemplo, persiguen transformar las relaciones en el campo de modo de
permitir la penetracidén de la agricultura moderna en un &mbito dominado
por la economia campesina, de subsistencia. Lo que se quiere subrayar
aqui es que una empresa de tal envergadura no puede adquirir alguna
permaﬁencia, sin provocar mas distorsiones y desigualdades que las ya
existentes, sin que se lleve a cabo, por ejemplo, un programa de reforma
agraria que democratiée el acceso a la propiedad de la tierra. Asimismo,
no se puede concebir la participacidn, en ese caso, de los campesinos si

no se permite el surgimiento de organizaciones que defiendan



autbnomamente sus intereses, tales como sindicatos rurales, cooperativas
u otras. Es precisamente en ese_momento que el consenso logrado acerca
de los objetivos generales de cambio asumen un carécter conflictivo que,
de no ser previsto y bien administrado, echa a perder hasta las més
sinceras intenciones participativas.

A modo de conclusidén se puede decir que la dimensidn social de la
participacidn, al sefialar los conflictos entre esa meta, los intereses
de distintas clases sociales y los propios requerimientos de cambio
estructural, plantea importantes desafios a la planificacidén. El recono-
cimiento de esas tensiones permanentes implica una gran dobésis de tolerancia,
flexibilidad y capacidad de negociacidn no sdlo entre los diversos actores
sociales, sino que principalmente por parte de los planificadores y

demés representantes del Estado.

L. participacién comunitaria y el Estado

Todo intento por aumentar los &mbitos de la participacidn popular presume
y se dirige, entre otras, a transformaciones en las relaciones de poder.

La distincibén que se hizo recién entre su dimension social y politica

es, por tanto, mucho més adjetiva, formal, que de fondo.

En efecto, las fronteras entre participacidn social y poder politico
se desvanecen tan facilmente en la préctica que muchos autores defienden
que de no haber una contrapartida a nivel del sistema politico de 1la
participacidn en la base, no es posible imaginarse un proceso de desarrollo
que signifique un avance significativo para los grupos marginalizados. 19/

Sin embargo, nuestra posicidn se acerca mas a la de los que afirman
gque el desarrollo politico de una sociedad al menos condiciona cuando no
determina, todas las dimensiones subyacientes a la participacidn, plantean-
dose asi que la diferencia entre regimenes democréticos o autoritarios,
si bien fija la orientacidn de la participacidn en las decisiones colectivas,
admite también subtipos de participacibén segln sus caracteristicas
inclusivas o excluyentes. 20/

La participacidén abarca, desde luego, el ejercicio de derechos

garantizados por las leyes e incluso la constitucién de un pais, tales
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como el derecho de pertenecer a un partido y participar en los procesos
electorales, el derecho de reunidén y el derecho de manifestarse pliblica-
mente. Al extender ese conjunto de derechos individuales a 1la
participacibén comunitaria, la idea de promover la intervencidn de la
poblacibébn en las decisiones relativas al desarrollo asume un carfcter de
lucha por hacer efectiva la ciudadania a todos los sectores sociales,
asi como un medio de controlar y, si fuera necesario, frenar la dominacidn
estatal.

Es asi que de la misma forma que el andlisis de la dimensidn social
de la participacidn puso de relieve sus caracteristicas de cambio y
conflicto social, su dimensidén politica matiza los aspectos de realizacidn
de la ciudadania y de defensa ante la tendencia verticalista del Estado.

Se puede ilustrar de una manera sencilla la importancia de esos
aspectos para una planificacidn participativa. Cuando se afirma, por
ejemplo, que la participacién en el desarrollo se orienta a reducir las
desigualdades socioecondmicas, sSe pafﬁe del supuesto de que los bienes
materiales se caracterizan por su escasez y se encuentran en la actualidad
distribuidos de una manera no equitativa. Ahora bien, se puede suponer

que existe, ademés, otro tipo de bien escaso, que seria el "poder'.

Tal como la dificultad de acceso a los bienes materiales define la situacidn

de pobreza socioecondmica, que se pretende erradicar a través del
desarrollo, asi tambien se puede clasificar la distancia de los sectores
populares del poder como "pobreza politica". 21/

La participacién, concebida en un contexto de desarrollo que abarca
situaciones iniciales de extrema pobreza socioeconémica y politica,
adquiere, pues, para los sectores populares un cardcter estratégico de
suma importancia. Significa la lucha por conquistar su ciudadania, en
cuanto individuos, y para conquistar el rol de sujeto de su propia
historia y desarrollo, en cuanto grupo social, actualizando de esa forma
"la'pretensién del hombre de ser autor de su propio drama, que se
desenvuelve en escenario preconstruido en el que, simulthneamente, estan
presentes otros actores con varios libretos'". §§/

Lo que debe ser destacado aquil, y que mereceria una atencidn

especial en el disefio de proyectos de desarrollo comunitario, es que los

e
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actores que participan en este "drama'" lo hacen desde distintas posiciones
relativas de poder y a través de libretos o "pautas de intereses" también
distintos. Se trata, por tanto, de lograr incorporar a la escena actores
gue hasta ahora estuvieron alejados de cualquier posibilidad de actuacidn

¥y, al mismo tiempo, abrir paso para que sus libretos adquieran mayor

importancia que los de los actores tradicionales; lo que se promueve a

través de acciones especificas tales como la descentralizacidén del proceso
de toma de decisiones, la asignacidén de mayor peso especifico a las
organizaciones comunales y a las instancias locales de la burocracia
gubernamental, etc.

Finalmente, la dinémica de la participacidén popular, sea a escala
local, rural o urbana, sea a un nivel més sectorial o de mayor generalidad,
involucra un movimiento pendular que en un sentido desciende desde los
planos ejecutivos y administrativos del Estado como una estrategia
racionalizada y planificada, y en el otro ascienden las presiones socilales
de las bases populares que traen consigo una variable carga de la disensidn
y conflicto; gé/ permitiendo, en esas circunstancias, el surgimiento de
terdencias al "tecnocratismo" y al "asambleismo".

El tecnocratismo, tal como se indicd en la seccidn anterior, dice

relacidn con un conjunto de valores y précticaé sociales resultante de la
substitucidén de la politica , en la resolucidén de los conflictos inherentes
al desarrollo, por los especialistas técnicos. Representa pues la
tendencia a concibir la estructura y la organizacidn de la sociedad segln
principios propios de la técnica, en donde prima un tipo de racionalidad

adjetiva o instrumental, ligada a adecuar mediosa fines pre-establecidos.

Desde esa perspectiva la participacidn responde a una necesidad de
imprimir mayor eficiencia a la accidn gubernamental, sin desconsiderarse
los aspectos relacionados con la asignacidn jerarquica de recursos, el
control centralizado, etc.

Fl1 asambleismo, en cambio, parte de una concepcidn de la democracia
directa, ateniense, en que todos deben ser llamados a decidir sobre
cualquier cuestibdn, no admitiéndose instancias intermediarias de decisidn.
Asi como el tecnocratismo reivindica para si el monopolio del saber

técnico, asignando el caracter de disfuncional a todo lo que no se conforme
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a los chnones de la. racionalidad técnica, el asambleismo niega todo el
conocimiento que no surja de las bases populares, puesto que éste se

basa en una racionalidad substantiva gue, al cuestionar los medios

utilizados para alcanzar un determinado objetivo, subordina la eficiencia .
a criterios politicos.

La distincibén entre esas dos posiciones no ocurre, por supuesto,
de una manera tan radical en la realidad, acercéndose mucho mas a
tendencias constatables que a posiciones normativas respecto a la partici-
pacidn. Sin embargo, en la medida que representan posturas que de hecho
se manifiestan, vale destacar el riesgo que implican para el éxito o
fracaso de cualquier intento de planificacidn participativa.

Desde el punto de vista de los planificadores, por ejemplo, hay
que evitar el apego a esquemas rigidos de formulacidén e implementacidn de
proyectos y, partiéndose de la constatacibén que la planificacidn centrali-
zada es incompatible con la participacidn de amplios sectores sociales,
ejercitar la capacidad de negociacibén y persuasidn por sobre la del
comando jerArquico.

En contrapartida, 1as organizaciones populares deben evitar la
recurrencia al asambleismo como método de resolucidédn de conflictos, puesto
que el resultado final termina siendo siempre el inmovilismo que sblo
produce inestabilidad y niveles aln mayores de conflicto. La evidencia
parece indicar que cuando el impase se prolonga por demasiado tiempo,
poniendo en peligro la propia viabilidad politica o econdémica de un
determinado proyecto, son los propios miembros de las organizaciones de
base que reivindican el retorno a las normas jeradrquicas, frustrando asi
los objetivos de la participacidn.

€
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ITI. LOS OBJETIVOS DE LA PARTICIPACION COMUNITARTIA

Hemos intentado analizar en los dos primeros capitulos los principales
conceptos subyacientes en las propuestas de promover la participacidn de
amplios sectores en programas de desarrollo, sefialando al mismo tiempo
las tensiones més importantes y que inevitablemente se manifiestan al
ponerse en marcha tales propuestas.

En ese sentido, el an&lisis precedente abarcd también, explicita
o implicitamente una discusién sobre los objetivos de la participacidn
comunitaria, tanto de la Optica del Estado como de los sectores involucrados.
A continuacibén se tratarid de reducir alin mis los niveles de abstraccidn,

retomandose para tal fin algunos de los aspectos ya mencionados.

1. Participacidn y desarrollo

Pareciera innecesario reabrir en esta oportunidad la discusibdn sobre los
diversos significados del desarrollo y su evolucidn reciente. En la
actnalidad no hay muchas discrepancias entre socialistas o capitalistas,
planificadores estatales o defensores del mercado como regulador y asignador
de recursos, respecto a que el desarrollo se define como una sucesidn de
cambios societales orientados a viabilizar el funcionamiento de una
sociedad en el largo plazo y garantizar el bienestar de todos sus miembros.

Sin embargo, al proponerse el tema participacidén y desarrollo se
ha subrayado el hecho de que somos sociedades econdémicamente pobres y
politicamente miserables. La experiencia reciente de desarrollo nos revela
gue no sb6lo no se ha logrado disminuir, en algunos casos incluso se han
aumentado, las desigualdades en la distribucidn de bienes e ingresos, sino
que se han acentuado las desigualdades en cuanto a la disponibilidad y
distribucidn de recursos politicos.

El1 debate durante la ultima década respecto a la blisqueda de
estrategias alternativas de desarrollo destacd también las insuficiencias
del estilo prevaleciente para, segln sea el caso, la construccidn o
profundizacidén de la democracia en nuestra regidn. 24/ Participar en el

desarrollo tiene por objetivo, en consecuencia, satisfacer las necesidades
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basicas de la poblacidén en cuanto a alimentacjidén, vivienda, salud,
educacidén, etc. desde la percepcidn de los sectores involucrados y no a
partir de los intereses globales definidos por el Estado. Se orienta
ademés a compartir poder y recursos politicos escasos, tales como el
acceso a la informacibén, de modo de actualizar la lucha de todos los
sectores sociales por su incorporacidén en la sociedad. 25/

En forma anidloga, modelos especificos como- el de desarrollo rural
integrado reafirman que el objetivo de la participacibén, al movilizar
amplios sectores de la poblacibén rural, es el de garantizar la intervencidn
de esos grupos, individualmente y a través de sus organizaciones comuni-
tarias, en las decisiones que les afectan directa o indirectamente.
Zonstituye un objetivo de la participacidn en el desarrollo, desde esa
perspectiva, el eliminar las barreras estructurales que impiden que los
sectores marginalizados :influvan .. en el diseflo del sistema de soporte
al desarrollo rural integrado y, a la vez, se beneficien de los servicios
que lo componen.

%1 objetivo de parficipar implica lograr que los individuos y grupos
gque no han participado hasta hoy, por su propia voluntad o por exclusidn
impuesta desde afuera, lo hagan. Hacer, asimismo, que los que tienen
hoy dia menos posibilidades para intervenir en asuntos plblicos pasen a
contar con una estructura de oportunidades mis amplia y pluralista. Para
los primeros se trata de promover el surgimiento y fortalecimiento de
organizaciones de base, mientras que para los 0ltimos mejorar la relacibn
entre los costos y beneficios mencionados en la seccidn sobre '‘que es la
participacidn'.

Por Gltimo, participar en el desarrollo tiene por finalidad,
principalmente para las agencias gubernamentales de promocidn y apoyo,
conciliar o administrar los conflictos entre los intereses creados por
el estilo de desarrollo vigente y la urgencia en proceder a cambios
estructurales bésicos (reforma agraria, reforma tributaria, reformulacidn
de los sistemas de representacidn politica, redistribucidn de ingresos y
otros). . Lo que si bien implica en la incorporacidén de amplios sectores
sociales hasta ahora excluidos, significa también cuidar para que en el

proceso no sean creadas nuevas formas de exclusidn.
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Vale recordar en relacién a este punto las experiencias de creacidn
de organizaciones populares tales como las cooperativas y empresas
autogestionarias que, en situaciones de bajos niveles de crecimiento
econdémico, se niegan a abrir sus organizaciones a nuevos miembros o a
socializar sus excedentes en las comunidades en donde operan, §§/ lo que
ha llevado a algunos observadores a suscribir la tesis que "bajo situaciones
de escasez, todas las formas de organizacidn contienen, en germen, procesos
de exclusidn y discriminacidn, aunque proclamen ideologlias igualitarias" 22/

Finalmente nunca estari demds sefialar que la "administracidn de
conflictos" supone también buscarse algin tipo de compromiso entre los
principios constitutivos de la racionalidad técnica y de la racionalidad
substantiva, o sea, imprimir mayor eficiencia a los mecanismos de planifi-
cacién y a la formulacidn e implementacidn de programas de desarrollo, sin
descuidar que en materia de desarrollo participativo, los medios para
lograr la participacidédn de todos son tan importantes como el fin que se

persigue el desarrollo.

2. Participacidn como un medio o como un fin

A partir de la seccidn precedente podria parecer bizantina, o mero juego de
palabras, una discusién acerca de si la participacibén es un medio o un fin
en si mismo pese al riesgo de ser trivial se justifican algunos
comentarios sobre el asunto.

Empe cemos por el final, tanto el de esta seccidn como el de la
anterior, afirmando que la participacidn como un medio es igualmente
importante a la participacidn como un fin. En ese sentido, viener a la

memoria, de inmediato, las palabras de Ferdinand Lassalle:

"no me presentes un objetivo sin es@rategia, pues medios y fines
se encuentran tan inseparables en ese Planeta, que al eligir uno
escogemos también el otro. Cada sendero distinto =cha luz a
diversos fines".

A pesar de lo que se acaba de decir, se puede distinguir la

participacién como un medio y como un fin, aunque se atribuya igual



importancia a ambas, si se quiere poner énfasis a determinadas situaciones
histéricas. El ex-Presidente de Ecuador, Osvaldo Hurtado, ha defendido,
por ejemplo, que "la participacién constituye un método y un medio de
profundizacibén democratica y no un fin en si mismo" y que '"no se participa
por participar, sino para hacer efectivo los cambios sociales", advirtiendo
que “caso contrario, se corre el riesgo de caer en cierta forma de esponta-
neismo social, negativo para los mismos sectores populéres que se queria
promover". 28/

Algunos llegan a asignar un contenido é&tico a la participacidn,
entendida como la Gnica forma de satisfacer las necesidades basicas hacia
las cuales se orientan los esfuerzos desarrollistas. 22/ Consideraciones
éticas a parte, efectivamente tiene sentido plantearse como interrogante
la posibilidad de que cualquier sistema de planificacidn, por mas avangzado
que sea, pueda definir lo que constituye una necesidad b&sica,comprobandose
asl la carencia de una estrategia o método participativo que permita
definirlas y establecer prioridades.

Por otro lado, hay también los que defienden, a partir de la optica
de la macroparticipacidn o democracia, que participar forma parte de un
derechce humanc universal que debe ser conquistado. ég/ El = énfasis esta
puesto, en ese caso, en que todos los seres humanos, individualmente y
como miembros de un grupo o clase social, aspiran a un lugar protagénico en
el desarrollo de las sociedades, lo que significa que la lucha por lograr
su autopromocidén y autodeterminacidén (capacidad de organizarse y sustentarse)
es un fin que se justifica a si mismo.

Insistimos, todavia que, aunque se pueda y se deba tener claro las
distinciones entre un caso y otro,‘o més bien, entre una situacidn y otra,
la participacidn como un medio para el desarrollo es tan fundamental como
- el desarrollo participativo. Asi como no puede haber desarrollo auténtico
si no hay ciudadanos, en su sentido real, social y politico, asl también
la civdadania sb6lo adquiere significado cuando ejercitada, sea para
acceder a derechos y privilegios sea para controlar el poder del Estado

y la dominacidén por parte de un grupo o clase.
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3. Participacidn y proceso de formulacidn e
implementacién de politicas

En primer lugar, es importante destacar que la participacidn exige una
concepcibébn de desarrollo integrado. Programas disefilados sectorialmente
¥y que muchas veces se destinan a un A&rea territorial especifica, sin
tomar en cuenta las relaciones entre sectores, agricola o industrial, de
produccibén o de servicios, y sin considerar diferentes niveles de
planificacibn, local, regional o nacional, adolecen de una visidn de la
participacidén que se acerca mucho més a la de movilizacidén popular para
la implementacibébn de proyectos preestablecidos.

En tales circunstancias no se producen oportunidades suficientemente
estables y permanentes para el surgimiento de acciones independientes y
autosustentadas por parte de los grupos involucrados. Los proyectos
terminan por representar enclaves de participacidn que, una vez finalizados,
extinguen las organizaciones de base creadas durante su ejecucidén. No
son pocas las experiencias, por ejemplo, de reforma agraria enm las cuales,
durante el periodo en que algin agente externo, Estado, Iglesia, u otro,
se interesa por su implementacidn, se estimula el surgimiento de diversas
organizaciones orientadas a fortalecer la participacidn de campesinos o
pequeifios productores en el programa, como lo son las cooperativas,
comunidades campesinas, sindicatos rurales, etc. Sin embargo, una vez
que decrece el interés por el programa (en la mayoria de los casos por
problemas de orden politico) y los agentes externos se retiran, las
organizaciones populares tienden a desaparecer o a mantenerse en un estado
de funcionamiento casi vegetativo.

Por otro lado, vale también la pena sefialar que la permanencia de tales
organizaciones, en que pese a todas sus fragilidades y el hecho de
funcionaren muchas veces en un ambiente francamente hostil, cuando no es
de absoluta exclusidén o discriminacibén, deberia indicarnos que ellas
cumplen un rol importante, aunque condicionado por su origen y evolucibn
histdric3, y sirven como defensa de los intereses de sus miembros y de
las comunidades a que pertenecen.

En suma, si las lecciones del pasado se prestan como para

redefinir los métodos y procesos de planificacidn participativa, por lo



menos dos aspectos merecen atencidn. él/ Primero, hay que evitar la
dependencia en una Unica instancia de participacidn, sea una agencia
gubernamental, sea una organizacidén de base, sea un lider, o un técnico,
principalmente cuando se trata de un agente externo a la comunidad. Lo
que se logra a través de la ampliacién de las oportunidades de partici-
pacidén (en diferentes esferas, distintos proyectos y en diversos roles).

Segundo, hay que evitar la formulacidén de metas demasiado ambiciosas
para las organizaciones de base, y de expectativas ilusorias respecto a su
capacidad de produccidn "autosustentada'" y "autodirigida'" de cambios
estructurales en el corto plazo. Lo que se logra a través de la adaptacibén
de los programas de desarrollo a los tiempos sociales histbéricamente
determinados (dificilmente se transforma, por lo menos en el transcurso de
una generacion, un campesino en un agricultor moderno).

Todo lo anterior implica reconocer que la participacidn impone
importantes desafios al proceso de formulacibén e implementacidn de politicas
y programas de desarrollo. Sin querer agotar el tema, ya que ser&d retomado
en el ltimo capitulo, se introducen 2 continuacidn algunos de los aspectos
constitutivos de esos desafios.

En primer lugar, todos los procesos de planificacidén se enfrentan
a tres problemas bésicos (muchas veces concebidos como falsos "dilemas™)
de cualquier politica o programa de desafrollo: privilegiar la diversi-
ficacién de las pautas de consumo o favorecer los procesos de acumulacidn,
orientar ‘' a la satisfaccidn de necesidades individuales o necesidades
colectivas; y se concentran en las carencias actuales o en las necesidades
futuras. Por supuesto los dos términos de cada una de esas cuestiones no
son antagdénicas y sl muchas veces son pregentados como excluyentes, o como
dilemas, eso se debe mucho més a un artificio para imponer limites .
"técnicos" a demandas sociales concretas que a incompatibilidades reales.

Los desaflos impuestos por la participacidn, en ese caso, dicen re- ¢
lacidn con el proceso de formulacibén e implementacidn como un todo, y pueden
ser enfrentados a través de:

a) la descentralizacibén de las estructuras y mecanismos para la
definicién de objetivos y toma de decisiones, en la medida que cuantonmhs

estuvier en concentradas las facultades para asignar prioridades a las
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acciones de desarrollo menor serd la posibilidad de gue las decisiones
adoptadas reflejen las necesidades percibidas por la poblacidn, y mayor
ser& la probabilidad de que aquellas cuestiones se transformen en
contradicciones reales;

b) del fortalecimiento de las oportunidades para el surgimiento
de organizaciones comunitarias desde la base, puesto que los grupos sociales
ya organizados disponen de mayores medios materiales, organizacionales y
de informacidn para qﬂg se apropiaren de las decisiones y, por eso mismo,
tenderén a privilegiar las acciones que no pongan en peligro sus necesidades
individuales y sus actuales pautas de consumo. Se trata, en suma, de
posibilitar el surgimiento de un mayor nlimero de actores igualmente
organizados y romper asl los "monopolios'" de influencia en la definiciébn
de lo qué constituye un problema a ser atacado y cbdmo hacerlo. Ademéas,
como nos recuerda Paulo Haddad, '"cuanto més diversos fueran los intereses
representados en la programacidn, mAs innovadores tenderéin a ser las
propuestas de programas y proyectos a ser implementados y mas legitimados
se tomarén ante la opinidn piablica'; 32/

c) de la creacidn de mlhltiples instancias de intervencibdn en la
planificacibén, sea en las organizaciones comunitarias sea en el gobierno
local, permitiendo de esa manera que la participacidn asuma un carécter
dinémico y no meramente formal, de homologacidn, como asimismo posibilitando
sucesivas reformulaciones en el disefio original, sea por que cambiaron las
necesidades, sea por que cambid la percepcidn de la poblacidn acerca de
las prioridades que se debe atribuir a ellas; y

d) de la capacitacibén, tanto de los miembros de la comunidad como
de los técnicos, acerca de los métodos y procesos de identificacidn de
problemas, an&dlisis y programacidn, de tipo comunitario. Este es quizas
uno de los desaflos mas dificiles de afrontar. Primero, por que no hay
recetas acabadas sobre como proceder comuntaria o participativamente en
ese campo; es algo que sblo se aprende haciendo. Segundo, por qgue los
técnicos, planificadores y especialistas gubernamentales son los primeros
en resistir, por su propio sesgo profesional, a cualquier intento de
desmistificacidn de las técnicas y modelos ya consagrados.

En segundo lugar, la forma de definir un problema determina en

gran medida las soluciones propuestas y los medios para lograrlas. Es



asi que existen desafios que son propios de la etapa de formulacidn de
una politica, programa o proyecto de desarrollo:

a) ya en el diagndstico de la situacidn actual se percibe el
caracter estratégico de la participacidn, si lo que se quiere, a la vez
de proponerse un paquete de soluciones técnicas, es realmente ayudar a
que la comunidad establezca sus propias prioridades, se organice para la
accidn en torno a ellas y busque las soluciones que mis satisfagan a sus
necesidades. La participacién, a nivel local, en el diagnbdstico de 1la
situacién puede ofrecer, ademés, importantes informaciones acerca de cbdmo
ubicar fisicamente los sistemas de soporte para el desarrollo, cdmo
financiarlosy las necesidades y disponibilidades de recursos humanos para
administrarlos;y

b) hay que cuidar también para que los estratos mas desfavorecidos
puedan intervenir en igualdades de condiciones en la etapa de formulacidn
del programa, otorgandoc mayor representatividad a sus organizaciones. 22/

Finalmente, existe un consenso generalizado de que en la fase de
implementacidn son introducidas importantes modificaciones en el disefio
original del programa, y que muchas veces llegan a contribuir para
objetivos contrarios a los que se buscaba inicialmente. Ademas de los
mecanismos formales de evaluacidén y redefinicidén de metas y prioridades
tradicionalmente utilizadas, una de las estrategias mas importantes y
eficaces es la de combinar la participacidn con la cogestidén. Eso
implica en alguna forma de transferencia a la comunidad de la administracidn
misma de proyectos especificos, con la consecuente autonomia en el manejo
de los recursos ¥y en la féorientacién de las acciones, representando
una prevencidn eficaz contra la concentracidn indebida de los beneficios

del desarrollo.



IV. FORMAS DE PARTICIPACION Y ORGANIZACION COMUNITARIA

Son miltiples las formas gue puede asumir, en cada situacidn histbérica,
la defensa de los intereses de los sectores sociales presentes en una
comunidad, asl como también lo son las estrategias para promover la
participacidén de tales sectores a través de sus organizaciones de base.
Sin embargo, en la medida que existen algunas concepciones més
generales sobre la organizacidn comunitaria y gque han estado influyendo
desde hace mucho en la discusibn sobre el tema, tales como la autogestidn,
ayuda mutua y cooperacidn, convendria introducir una breve descripcidn
acerca de sus principales aspectos, para entonces pasar al anadlisis de las
modalidades, estrategias y requisftos para una real participacidn comuni-

taria en programas de desarrollo.

1. Autogestidn, ayuda mhtua y cooperacibdn

La autogestidn, en su uso corriente, representa normalmente una forma de
organigacibén, o de autogobierno, en la cual sus miembros rechazan cualquier
manifestacidn de autoridad exterior y, haciéndose cargo de sus propias
condiciones de vida y de trabajo, deciden democraticamente sus normas de
funcionamiento. A pesar de la disputa ideoldgica sobre el contenido
revolucionario o reformista de la autogestidn, segiin la reivindiquen Marx
o Proudhon, lo cierto es que el surgimiento del concepto, a fines del
siglo XVIII, 34/ permitié dilucidar, en la préactica social y politica, 1la
distincidén entre el Estado (definido por la autoridad y el poder) y la
sociedad civil (no dominada por un poder centralizado). Supone, a la vez,
aspectos sociales (la "democracia industrial de Proudhon) y politicas
(1a destruccidn del Estado, para Proudhon, y el ejercicio del poder
estatal en nombre de una clase, para Marx y posteriormente, Lenin).

En su acepcidn contemporénea, 35/ el término autogestidn fué
incorporado en el lenguaje usual a fines de los afios sesenta, para designar
la experiencia Yugoslava intentada a partir de 1950 con el objetivo de

contrarrestar las tendencias burocratizantes y centralizadoras del proyectio

socialista. 36/



Lenin, por ejemplo, preconizard un socialismo cuyo funcionamiento
estaria asegurado por los soviéts, una suerte de "parlamento' compuesto
por diputados obreros, adaptando asi el "consejismo"™ radical de la
Comuna de Paris (1871) a la concepcidn de la dictadura del proletariado;

y abriendo paso al control y, posteriormente, a la virtuél sustitucidn
del soviet por el partido. Es curioso notar, entretanto, que en sus
formulaciones iniciales Lenin afirmaba que ese "parlamento" determinaria
y vigilaria el funcionamiento del "aparato", pero este aparato no seria
"burocratico. 37/

Como es sabido, la historia se encargd de frustrar las expectativas
utbépicas y nos ha demostrado que una sociedad no se convierte en socialista
por la sola transformacidén de las estructuras de sociedad. Es precisa-
mente en contra del socialismo de Estado, o el "socialismo real' como

le designan los més optimistas, que surge el socialismo autogestionario.

El entonces Presidente Josip Tito, en su célebre discurso pronunciado

el 26 de junio de 1950 ante la Asamblea Nacional de la Repiiblica Federal
de Yugoslavia, proclama la necesidad de pasar del socialismo de Estado a

la autogestidn obrera:

"La Revolucidén de octubre ha permitido al Estado hacerse cargo de
los medios de produccidn. Pero estos medios de produccidn se
encuentran todavia, al cabo de 31 afios, en manos del Estado.... Los
obreros no tienen més que la posibilidad y el derecho de trabajar;
y ésto no significa una gran diferencia con respecto al papel que
dejan a los obreros los palses capitalistas. Para los obreros la
Unica diferencia es que en la Unibén Soviética no hay desempleo, eso

es todo". 38/

La autogestidn yugoslava retoma pués el modelo soviético a la
inversa: en lugar de situarse al principio de la transformacidn
revolucionaria, como los soviets rusos, sucede a una administracidn
centralizada de la economia y del Estado estrictamente controlada por el
partido.

El socialismo no representa la Ginica fuente doctrinaria de la
autogestidén. La Iglesia también ha abogado, en distintas ocasiones, la

participacidn directa de los trabajadores en la direccidn de las empresas.

L



- 27 -

El Papa Lebén XIII en sus enciclicas, en particular en la Rerum Novarum
(1891), a partir de una organizacidén de la sociedad basada en la
cooperacidn, lanzd la idea de una participacidén de los asalariados en la
vida de las empresas, esperando asl hacer desaparecer la lucha de clases
que atribuia a los '"excesos" del capitalismo. 39/

En afios recientes la doctrina social de la Iglesia ha reafirmado
su posicidén al respecto a traves, por ejemplo, del Papa Juan XXIII, quien
nos recuerda, en su enciclica Mater et Magistra (1961), que '"moviéndonos
en la direccidn establecida por nuestros predecesores, nosotros también
creemos que la aspiracidén de los trabajadores, de participar en la vida
de las empresas en las cuales forman parte y trabajan, es legitima.... el
ejercicio por parte de los trabajadores de la responsabilidad en organi-
zaciones productivas, ademés de responder a demandas legitimas que son
peculiares a la naturaleza humana, estd también en conformidad con el
desarrollo histbérico en los campos econdmico, social y politico'. 40/

Se puede concebir también la autogestidén a partir de la doctrina
liberal, en la medida que una vez lograda - la democracia en el plano
politico, podria parecer lbégico extender los derechos de ciudadania a
todos los sectores de sociedad, "en particular al sector econdmico abando-
nado -en contradiccidn con los derechos del hombre vivamente proclamados
por el liberalismo- a las crueles leyes de la selva'. ﬂl/

En cuanto a la préctica de la autogestidn se podria citar, a titulo
ilustrativo, las experiencias de la Comuna de Paris (1971), los Soviets
(1905), los Consejos Obreros Alemanes (1918), la Revolucidén Hingara (1956),
los Consejos Obreros y Comités de Fébrica en Polonia (1956), las Federa-
ciones Obreras en la Espafia Republicana (1936-1939),y los Kibutz (1909)

y Moshavin (1948) en Israel; algunos de los cuales tuvieron duracidn
efimera, como el Consejo Obrero del Gran Budapest, rapidamente reprimido
por la invasibén soviética, y la autogestidn sindical espafiola, abolida
con la victoria de Franco, mientras otras siguen vigentes hasta hoy, como
los Moshavin y, en menor escala, los Kibutz israelis. BEn América Latina
el éjido mexicano constituye, tal vez, la manifestacidn "moderna' més

importante de la autogestidén en el campo. 42/
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La ayuda mitua y la cooperacidn pueden ser consideradas como
ideas afinescon la autogestidn, y asumen un significado especifico a
partir de la Revolucidn Industrial a mediados del siglo pasado. ﬁé/ Se
inspira por el intento de crear, en el seno mismo de la sociedad .
capitalista, empresas en las cuales los trabajadores sean sus propios
patrones y trabajen bajo las drdenes de una direccidn por ellos elegida. "
Aunque muchas corrientes doctrinarias presenten la cooperacidn
y el cooperativismo como una bhsqueda de un nuevo orden econdmico y
social, principalmente los seguidores de los pioneros de Rochdale, lo
cierto es que a través de la cooperacidn el ideal autogestionario se ha
despojado de su caradcter revolucionario, y se inserta actualmente en la
lucha de distintos sectores y clases sociales por ampliar la democracia
que, aplicada primero a la politica, procura extender su dominio a la
vida social y econdmica. .
La cooperacidn puede ser entehdida entonces como una forma especifica
de autogestidn apljcada a la economia, tratando de disminuir la fusidn
entre la propiedad privada y el poder decisivo que ella confiere, y de
atenuar la divisidn que ésta entrafia entre dirigentes y dirigidos,; entre
ciase dominante y clase subordinada.
Al aplicarnos el concepto de cooperacidn al contexto latinoamericano,
especlalmente si se le considera a través de su manifestacidn organiza-
cional concreta, las cooperativas, se hace necesario una distincidn
respecto al medio donde operan esas organizaciones populares, sea rural
o urbanoy a los contenidos de clase de los movimientos cooperativos, y
a las orientaciones valorativas de los que buscan afiliarse a ellas. 44/
Eso se justifica de manera especial por el hecho de que el
cooperativismo ha asumido en nuestra regidén significados muy distintos Y
a los que prevalecieron en otras partes, principalmente en el viejo
mundo. Mientras los precursores europeos del cooperativismo, desde ]
Robert Owen (inicios del siglo XIX) hasta Bernard Lavergue (inicios del
siglo XX) e incluyendo a Fourier, Rochdale, Raiffeisen y otros, llegaron
al cooperativismo a partir de concepciones ideoldgicas respecto al
ordenamiento de las relaciones sociales, el cooperativismo latinocameri-

cano, si es que podemos caracterizarlo como tal, se refiere ante todo a
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préacticas sociales que no estén necesariamente referidas a una determinada
concepcién del mundo (aunque por cierto 'crean" las opciones ideoldgicas
més diversas).

En un contexto histdérico fuertemente dependiente en lo econbmico
y marcadamente autoritario en lo social y lo politico, la cooperacibn
adquiere diferentes significados, en diversos momentos histbéricos y para
distintos sectores sociales. En algunos momentos constituyen nada més
que una estrategia transitoria de sobrevivencia de sectores populares,
como lo demuestra el crecimiento de cooperativas de trabajo en situaciones
de agudizacidén del desempleo urbano.

En muchas oportunidades representan una estrategia de defensa contra
la represidén politica, como una forma de mantener organizados a los
miembros de movimiento sociales que no necesariamente comparten la
doctrina cooperativa desde un punto de vista ideolbgico, de la construccidn
de una "nueva" sociedad, sino que adoptan la forma cooperativa simplemente
por ser el Gnico espacio de participacibén aln tolerado por las autoridades
gubernamentales.

Finalmente, pueden constituir, principalmente para los sectores
de clase media, un modo de acceder a bienes o servicios en condiciones
ventajosas frente a las prevalecientes en el mercado, tal como ocurre con
muchas cooperativas de consumo y de ahorro y crédito -es decir, como una

forma de "democratizar'" el capitalismo dependiente y concentrador.

2. Mcdalidades y estrategias de participacidn
comunitaria

La participacidn comunitaria, como ya vimos, puede partir de diversas
concepciones ideoldgicas, Puede, asimismo, asumir formas institucionales
mas o menos permanentes, como los partidos, sindicatos, cooperativas,
juntas de vecinos, y otras, o puede significar estrategias coyunturales
para enfrentar una emergencia o fortalecer la blisqueda de soluciones

para situaciones especialmente criticas. Constituyen ejemplos de estas
tltimas, desde los comités de ayuda a damnificados por desastres naturales
hasta la formacidn de frentes multisectoriales para la defensa de los

derechos humanos, restauracidén de regimenes democréticos, etc.



De cualquier forma, uno de los destacados trazos de todas las
modalidades de participacibébn, sea a nivel local o a niveles més agregados,
con mayor o menor grado de formalizacidn, es el que reflejan la capacidad
de los grupos sociales, y de la propia sociedad en su conjunto,de expresar
sus intereses. BEso se manifiesta a través de la formacidn de grupos de
interés o del surgimiento de movimientos sociales més amplios, 45/ segin
se orienten hacia la solucidn de un problema que interesa a un grupo en
particular (empresarios, profesionales, latifundistas, etc.) o la sociedad
como un todo ( feminismo , movimiento estudiantil, consumidores, etc.).

No cabe analizar aquil las caracteristicas de esas modalidades de
accidén organizada sino llamar la atencidén para el hecho de que pueden
asumir formas diversas, dependiendo, en primer lugar, de las clases o
categorias sociales involucradas y, segundo, del a&mbito espacial en
donde operan, sea urbano o rural, sea a nivel de la comunidad, municipio,
provincia, regidén o pails.

Desde luego la forma més tradicional de intervencidn de la comunidad
en los asuntos plblicos es el gobierno local. Su caracter mas o menos
participativo depende, en primer lugar, si los representantes, tanto del
poder ejecutivo como del legislativo, son elegidos directamente por la
poblacidn, si son nombrados por el gobierno central o aln a través de
algin mecanismo mixto. En segundo lugar, importa saber el grado de
independencia entre cada uno de los poderes, la capacidad del legislativo
de intervenir en la administracidén local y, principalmente, el grado de
dependencia respecto a recursos desde el gobierno central.

Finalmente, considerando que la mayoria de los servicios publicos
son generalmente administrados por representantes locales de agencias
nacionales, cabe determinar el control ejercido por las autoridades del
gobierno local en la definicidn, operacidn y priorizacidn de esos servicios.
En todos los casos, conviene repetir, la comunidad sdélo podré aprovecharse
de esas oportunidades "formales" para participar, si estuviera organizada
autonomamente y si pudiera contar con una estructura de partidos
pluralista.

En el ambito rural se destacan por su antiguedad y permanencia

en el tiempo, las comunidades campesinas y los sindicatos rurales como
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las formas méds esponténeas y auténticas de organizacidn. y representacidn
de intereses de los sectores populares. Més recientemente surgieron las
cooperativas que, a pesar de los problemas causados por su introduccidn
desde afuera (y arriba),han.asumido poco a poco los roles de las organi-
zaciones con mayor tradicidn comunitaria.

En las ciudades empero se ha presenciado una verdadera explosién
de organizaciones populares en los {iltimos tiempos, siguen teniendo
importancia fundamental los sindicatos y las diversas manifestaciones
poblacionales (comités de barrio, juntas vecinales, comprando juntos,
nucleos de educacibén popular, etc.).

En ambos universos, campo y ciudad, la presencia de la Iglesia en
la organizacibén y defensa de los intereses populares y comunitarios ha sido
cada dia mas fuerte y ha propiciado el surgimiento de nuevos cauces para
la participacibén. Igual importancia, principalmente en los {iltimos afios,
han cobrado las organizaciones femeninas y juveniles, aunque se orientan
hacia distintos problemas y enfrentan obstéculos cualitativamente diferentes
para su operacidén. Lo que importa es que representan una tendencia,
inestable por cierto, de incorporacidn de actores cuyo acceso a la partici-
pacibén social o politica ha sido sistem&ticamente discriminado, cuando
no reprimido.

La formulacidn e implementacidén de politicas y programas de
desarrollo presupone, por lo tanto, la identificacidén de cuéles son las
formas tradicionales de organizacidén y participacidn comunitaria existentes
en el area para, a partir de sus dimensiones constitutivas, establecer
las estrategias mis adecuadas para el fin de garantizar la intervencidn

de los sectores en el disefio, ejecucidébn y gestidn de proyectos.

. - . 13 .o .
2. Requisitos para una participacidn efectiva

Dar inicio a acciones de desarrollo en un Aarea sin precedentes de partici-
pacidn, o en las cuales las experiencias previas han sido enmarcadas por

la manipulacidn, cooptacibébn o represidn, requiere mucha imaginac idn y una
considerable disponibilidad de tiempo y recursos. Demanda, asimismo, una

atencidn especial a los aspectos de capacitacidn, ya que significa un
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proceso de aprendizaje mOtuo entre planificadores y poblacidén y que,
frecuentemente, hay que trasponer las barreras creadas por el resenti-
miento, la desconfianza y la desidia.

La participacidén no puede representar una panacea del desarrollo
que va a resolver, por si sola, problemas cuyas raices remontan a la
formacidn histdérica de nuestras sociedades. Por el mismo motivo, no puede
ser substituto para la democracia, que se define por aspectos que
trascienden la participacidén en la base. ’

Lo que se introduce en seguida dice tiene relacidn con los reguisitos
para hacer efectiva la participacidén a nivel microsocial, sin pretender
negar la exXxistencia de conflictos entre los valores y estrategias de
accibn participativa planteados por grupos, muchas veces reducides, de
lideres y técnicos interesados en promover el desarrollo comunitario, y el
contenido autoritario de los valores y estrategias tradicionales todavia
vigentes en la sociedad en su conjunto y, principalmente, en el Estado.
Hay que retener, a ese respecto, el comentario de Dudley Sears, que

ilustra muy bien lo que acabamos de afirmar:

"Jn chiste corriente en los medios internacionales relata el
intento de un economista progresista, nacional o extranjero, de
vender reforma agraria, industrializacidn, un sistema de recaudacidn
de impuestos mis eficaz, un sistema escolar ,més abierto o una mayor
independencia del poder extranjero, precisamente a un gobierno cuya
razdn de ser es evitar que eso suceda o, por lo menos, limitarlo a

r . T4 " l+6
su minima expresion”. /

En primer lugar, la participacidn de la comunidad en el desarrollo
tiene que ser voluntaria. La participacidn compulsoria, tal como afirmamos
al inicio del trabajo, es absolutamente falsa y engafiosa. Puede presentar
resultados espectaculares en el corto plazo, principalmente si los medimos
a través de indicadores formales de participacidn tales como asistencia
a reuniones, votacibén, etc., pero no pasan de eso. Constituyen rituales
gque no contribuyen en absoluto g la autodeterminacidn delas organizaciones
populares y desaparecen tan pronto desaparece el "estimulo" externo o
sobreviene la represibn, produciéndose la pasividad o el rechazo, segun

sea el caso.
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Por otro lado, para que la voluntad de participar se traduzca

en una posibilidad real, tiene que existir una multiplicidad de canales

institucionales que puedan ser utilizados alternativamente por 1la
comunidad, de tal suerte que el eventual bloqueo o desaparicidn de uno
de ellos, (como por ejemplo, comités ad-hoc o mecanismos informales
de consulta y acceso a informaciones) no ponga en peligro la propia
permanencia en el tiempo de la participacibdn.

MAs que eso, la existencia de canales alternativos para la partici-
pacién comunitaria permite atender de una manera mas adecuada a grupos
sociales especificos. FEs sabido, por ejemplo, que las mujeres encuentran
posibilidades muy limitadas para su participacidén en el desarrollo. 47/
Normalmente las oportunidades para la participacibén femenina adolecen de
un sesgo masculino, ya que su insercidén se legitima cuando, por la
ausencia del hombre, la mujer asume el rol de jefa del hogar. Pero existen
situaciones especificas de discriminacidn y privacidn que deben enfrentar
como mujeres de los estratos populares, y que dan lugar a reivindicaciones
que no siempre encuentran un cauce adecuado en las organizaciones existentes.

Lo anterior supone también un cierto grado de flexibilidad de la

estructura institucional, puesto que uno de los mayores enemigos de la
participacidén es el apego a normas burocraticas rigidas que, muchas veces,
tienen sentido desde la perspectiva de los planificadores, o del gobierno
central, pero que no se aplican a las condiciones locales o a una
determinada coyuntura. 48/ Como ya se ha sefialado en innumerables opor-
tunidades, la manera méas eficaz para imprimir flexibilidad a la estructura

burocratica y a la planificacidn es, sin lugar a dudas, la descentrali-

zaclidn de las decisiones. Sin embargo, hay que evitar la recurrencia a

la "delegacibén de facultades para la ejecucidn' como forma de descentralizar.
La descentralizacidn exige no apenas la facultad para realizar determi-
nadas acciones sin recurrir a instancias superiores, sino el poder para
tomar decisiones e, incluso, modificar normas y reformar, si fuera

necesario, decisiones anteriores.

Desde el punto de vista de los sectores sociales, o de la

comunidad, el requisito basico es la capacidad de organizacidn. Es cierta

la afirmacidn de que ''politicamente pobre es aquella persona o grupo



humano que vive en situacidn de desorganizacibdn o esti cohibida de
organigzar". 32/ Eso presume, desde luego, el ejercicio de los derechos
mAs elementales de ciudadania, tales como el derecho a reuniones,de
pertenencia a organizaciones representativas, de clase, y a partidos
politicos, asil como el acceso a los medios de comunicacidn.

En segundo lugar, la participacidén comunitaria requiere niveles
minimos de educacidn universalizada, aunque la relacidn entre ambas no
sea_mecénica. De todos modos, la educacidén ofrece a los individuos y
grupos el instrumental necesarioc para el procesamiento de las informaciones
sin las cuales no pueden concretar su participacidn en las decisiones del
desarrollo. Lo que nos conduce a otro requis{to, cual sea el acceso

libre a miltiples fuentes de informacidn, asi como la capacidad para

analizar esa informacidn y traducirla en acciones compartidas por todos
los miembros de la comunidad, lo que confiere autonomia e independencia
de las organizaciones comunitarias frente a agentes externos, sea un grupo
de técnicos responsables por determinado proyecto, organizaciones volun-
tarias de desarrollo comunitario, o el gobierno central.

Es necesario, ademds, que exista la disponibilidad de recursos

tinancieros suficientes para que las organizaciones comunitarias puedan

luchar por sus intereses en forma independiente, creando asil sus propias
palancas de participacidén alternativas al sistema institucional creado a
partir del Estado. _

Finalmente, tomé&ndose en cuenta tanto el punto de vista del Estado
como el de la comunidad, por lo menos dos requisitos generales asumen
importancia clave. El primero de ellos se refiere al establecimiento de

metas realistas y pOsibles de implementacidn con los recursos disponibles

en la comunidad y considerando los tiempos histdricos necesarios para la
produccidbn de los cambios exigidos por el proceso de desarrollo; lo que
exige una evaluacidn objetiva de las potencialidades y limitaciones de

las formas y estrategias de participacidn mencionadas en la seccidn
anterior, asl como de las implicaciones para estas de la evolucidn y cambios
politicos que se producen a nivel local y a nivel de la sociedad nacional.

El segundo se relaciona con la delimitacidén del espacio estatal

Yy comunitario. En el pasado reciehte todas las expectativas de desarrollo
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se cifraron en el Estado como gran proveedor de recursos, como el motor
del proceso de acumulacidn y, al mismo tiempo, responsable por la
satisfaccibén de las necesidades bésicas de la poblacidén. Ante la genera-
lizada frustracidn de esas expectativas, se pasd al otro extremo,
proponiéndose la comunidad como centro de cualquier esfuerzo de desarrollo
autosustentado.

Hoy, inmersos en la peor crisis econdmica y social de nuestras
historias, y con perspectivas bastante sombrias en cuanto a la recuperacidn
de ritmos anteriores de crecimiento, pareciera que las fbérmulas excluyentes,
magicas algunas, mesidnicas otras, perdieron mucho de su atractivo junto
a la poblacib6n. Shbitamente confrontados con las limitaciones de las
propuestas de ingenieria social, nos estamos dando cuenta que, alin mis
en situaciones de escasez, es tan importante como saber lo que podemos
realizar, saber también lo que estd por encima de nuestras posibilidades.

Es asl que hay que resistirse a la tentacidén de realizar promesas
cuya posibilidad de cumplimiento son cada dia mas remotas. Hoy, més que
ayer, es fundamental determinar lo que la comunidad debe hacer
y 1o que no tiene condiciones para hacer. De la misma forma, es mas
importante determinar lo que no se puede esperar del Estado, y concentrar
los esfuerzos en reivindicar lo posible.

En conclusidn, creemos que sblo la delimitacidn del estatal y del
comunitario, asil como el establecimiento de metas realistas, fundadas en
la historia de las organizaciones populares y con alguna base de poder
real, podréd atribuir significado a las diversas ideas introducidas aqui
como "requisftos" para la participacidén. Caso contrario, conceptos como
participacidén voluntaria, multiplicidad de canales institucionales,
flexibilidad, descentralizacibén, organizacibn, ciudadania, educacidn,
informacidén, autonomia y recursos financieros, no pasaron de retdrica
facil, sin cualquier compromiso con una situacidén histbébrica definida y

particular.



V. COMPORTAMIENTO BUROCRATICO, DESARROLLO
Y PARTICIPACION

La planificacidén participativa, tal como la hemos concebido a lo largo

del trabajo, supone un proceso de negociacidn permanente, en un contexto
conflictivo, entre el Estado y las instituciones que constituyen la
sociedad civil. Hemos subrayado, ademés, que la participacibn a nivel local
3blo puede hacerse efectiva en aquellas situaciones donde la comunidad

dispone de recursos materiales, financieros y de informacidbén, para
organizarse colectivamente y defender, con autonomia, sus intereses en

los programas de desarrollo.

Sin embargo, tanto las politicas ¥y programas de desarrollo como
las estrategias y mecanismos de participacidn se actualizan a través de
alghn tipo de ordenacidn burocratica, en la mayoria de los casos, una
organizacidn phblica.

Por otro lado, la burocracia, en sentido mas real que de ideal
weberiano, 50/ representa un microcosmo de la sociedad. Si eso es cierto,
la idea de una administracidén pliblica simétrica, neutral, sin fracciona-
lismos y disnciada 8¢ la pollitica, se revela no sblo un mito, sino ademés,
perniciosa para la sobrevivencia de una sociedad abierta y pluralista,
principalmente en los paises que todavia no han consolidado su formacibn
como sociedades nacionales.

Si le agregamos a esa constatacidén el hecho que, en nuestra regidn,
el Estado antecede, en muchos sentidos, a la sociedad, se reviste de
extrema importancia el reconocer que el caricter patrimonial y burocritico
del Estado ha impuesto y seguird imponiendo sus propios limites a la
formacién de la sociedad nacional, a la cual corresponden como trazos
distintivos el autoritarismo y el formalismo. 21/

Todo lo anterior justifica una incursibn por los aspectos que
caracterizan el comportamiento burocratico, 25/ puesto que factores
ambientales y politicos propios de las organizaciones pliblicas influencian
decisivamente, en el traspaso a la realidad, las politicas y programas

de desarrollo de indole participativa. 53/
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1 Algunos postulados sobre el comportamiento de
las organizaciones publicas

Para los objetivos del presente trabajo, la regularidad més importante
del comportamiento burocrético ge relaciona con el hecho de que la
posicidon asumida por un determinado administrador acerca de cualquier
tema estard siempre fuertemente influenciada por su posicidn en la
estructura gubernamental. Eso se puede resumir a través del enunciado
de la Ley de Miles: "la visidn de un burdcrata depende de la ubicacidn
de su escritorio". 54/

Eso significa que al disefiarse un programa de desarrollo con la

participacidén de la comunidad se debe dedicar especial atencidn al estudio
de la cultura de las organizaciones involucradas, puesto que éso es lo

que ird a determinar los alcances y limites del programa. La cultura

de una organizacidn burocratica refleja su historia institucional,
ideologia, valores, simbolos, perjuicios profesionales y padrones de
comportamiento cristalizados a través de su existencia.

Un ejemplo de fracaso de politicas piblicas que puede ser claramente
debitado a la falta de consideracidn prévia a ese aspecto, es el que nos
ofrecey las politicas habitacionales en las cuales el principal mecanismo
de implementacidn estd en manos de un organismo financiero. En primer
lugar, hay que subrayar la contradiccidén en los propios términos como se
coloca la cuestidn. Si el mercado pudiera atender, bajo sus criterios de
racionalidad, las demandas sociales por vivienda, la intervencidn del
Estado seria absolutamente dispensable. Lo que signfica que al hacerse
cargo el Estado, se impondria una racionalidad distinta, en donde el
"social'" subordinaria al "financiero'.

Ahora bien, ¢qué sucede al proponerse, tal como ocurre en diversos
paises, un Banco Nacional de Vivienda como principal mecanismo para la
ejecucidén de tal politica? Sucede que un banco es administrado por
banqueros y un banquero gue no logra aplicar sus recursos sin una tasa de
ganancia aceptable es simplemente incompetente, un mal profesional, aunque
pueda estar orientado a sus acciones a partir de valores sociales

ampliamente aceptados.
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El resultado final es que, poco a poco, se van desvirtuando los
objetivos.iniciales, en ese caso el de proveer vivienda a bajo costo para
los estratos populares, y los nuevos financiamientos pasan a enfocarse
a las capas media y alta, las que pueden garantizar un grado de rentabilidad
al sistema como un todo. Cuando se propone el retorno a la politica
original, concebida con la mejor de las intenciones, el sistema se ve
afrontado por la posibilidad muy real de quiebre. TIlustraciones como ésta
no faltan y los sistemas, por ejemplo, de "crédito educativo'" sdlo
comprueban lo dicho.

En que pese la probable acusacidon de estar simplificando demasiado
el problema, lo que es cierto en la medida que existen otras variables que
también contribuyen al fracaso de politicas como las de vivienda "de
caracter social", lo importante aqui es destacar que factores como el

mencionado juegan un rol igualmente decisivo para el éxito o fracaso de

cualquier programa que suponga la existencia de una organizacidn burocratica
para su ejecucidn. _

La descripcidén de las contradicciones o "paradojas" del proceso de
desarrollo participativo intentado en Perli, a partir de las instituciones
castrenses, también apunta en la misma direccidn. 55/

El anadlisis desarrollado hasta este punto nos permite introducir
una serie de principios sobre el comportamiento burocritico y sus implica-
ciones para el disefio e implementacidén de programas de desarrollo. Por su
carécter auto-explicativo y obedeciendo a criterios de brevedad, nos
limitaremos al enunciado de cada uno de los postulados:

a) el resultado de las decisiones plblicas no necesariamente se
dirigen a la solucidén de un problema, siendo ante todo el resultado de la
competencia, alianzas y compromisos (y, por supuesto, mucha confusidn)
entre los diversos actores involucrados;

b) los "actores" que participan en el "juego burocratico' de
establecer un programa o adoptar una determinada decisidn no son las
instituciones como tales sino los individuos que las componen;

c) las decisiones que emanan del juego burocritico no son, en
absoluto, exclusivamente "racionales" y."neutrales", sino que se fundamentan,

en gran medida, en las concepciones subjetivas, y de clase, respecto a



cubdles son los objetivos nacionales, organizacionales y personales;

d) en materia de programas phblicos, la accidn no necesariamente
presupone intencidn. La suma del comportamiento de los representantes de
diversas organizaciones respecto a un determinado asunto es muy raras
veces intencional para cualquier individuo o grupo;

e) cuanto mas controvertidos fueren los intereses involucrados en
un programa especifico, mayor serd la probabilidad que ello no sea
implementado; ¥y

f) decisiones respecto a asuntos controvertidos que puedan ser
rostergadas, lo seradn siempre. |

Todo lo gue acaba de ser mencionado importa en decir que un programa
de desarrollo participativo, a pesar de su posible aceptacidn como algo
bueno y necesario, no cuenta con muchas posibilidades de éxito si
contraria frontalmente la "cultura" o la "esencia" de las organizaciones

convocadas para hacerse cargo de ello.

2. Dimensiones basicas para el desarrcllo de una
planificacidn participativa

Como una extensidn natural de los postulados enunciados en la seccibn
anterior, se puede también elaborar una serie de indagaciones gue, una vez
sometidas a andlisis y discusidn en la comunidad, permite dirigir los
programas de desarrollo y establecer los mecanismos y estrategias de
participacibén més adecuados. 56/

a) cuestiones relacionadas con el proceso de planificacidn

i) ¢Cubles son los principales objetivos de los programas de desa-
rrollo y cudles son los instrumentos propuestos para su realizacidon?

ii) éComo se define la participacidn comunitaria en el marco de
esos programas?

iii) ¢Existe alguna contraparte nacional o regional a las acciones
que se espera llevar a cabo a nivel local?

iv) ¢Cudl es el proceso disefiado para garantizar la participacidn

de todos los sectores presentes en la comunidad en la formulacidn del

programa?
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v) éCudl es la base de poder real de los responsables por el
programa?

b) Cuestiones relacionadas con la estructura institucional de

la planificacidn

i) ¢Cudl es la estructura institucional para la planificacidn?

ii) ¢Las agencias de gobierno que operan a nivel local dependen del
poder central, o existen grados de autonomia entre la estructura nacional,
regional y local?

iii) éCudles son los aspectos distintivos de la cultura y de la
historia reciente de las organizaciones responsables por la planificacidon?

iv) ¢En qué medida la esencia de esas organizaciones es antitética,
o por lo menos contradictoria, con los objetivos de la participacidn?

v) &De ddnde provienen las prioridades establecidas para cada
programa, de la comunidad o del gobierno?

c) Cuestiones relacionando los puntos anteriores con el proceso

general de formulacidn e implementacidn de programas

i) ¢Existen agrupaciones politicas, grupos de interés y organiza-
ciones de base en funcionamiento en la comunidad, con libertad de accibn?

1i) éCull es la composicidn y extraccidn social de sus miembros,
y cémo definen sus objetivos?

iii) <¢Cudl es la presencia de organizaciones voluntarias o no
gubernamentales en la comunidad?

iv) ¢Cbmo se puede lograr la aceptacidédn por parte de los distintos
grupos sociales para las decisiones logradas? &Qué grados de consenso
o conflicto prevalecen en la comunidad?

v) ¢Qué tipo de control ejercen los partidos y el poder legislativo
en las acciones desarrolladas por la administracidon pablica?

vi) ¢Cudl ha sido el padrdén de respuesta del Estado a las movili-
zaciones de caracter popular y reivindicativo?

vii) &Cudl es la naturaleza del grupo de interés que surgirad con
la implementacidén del programa y qué grado de intervencidn podréd ejercer
en su ejecucidn?

viii) ¢El interés creado a partir de la ejecucidn del programa

representa amplios sectores sociales o permite el surgimiento de clientelas
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(éoligarquias?) cuyos objetivos de largo plazo contrarian la propia
finalidad del programa?

ix) ¢Cuél es la cultura o tradicidén de las organizaciones respon-
sables por la implementacidn del programa, y en qué medida fortalecen
o debilitan la permanencia e irradiacidén de la participacibdbn popular en
otras esferas de la‘vida comunitaria?

x) 4Cull es la naturaleza del acceso de las organizaciones de base
a los centros de decisidn?

xi) ¢La implementacidén del programa favoréce el dominio de una
perspectiva profesional especifica? &En qué medida eso podrad distorcionar
los objetivos acordados?

xii) &Qué medidas especificas fueron previstas para garantizar que
ningin grupo quedarid excluido de la participacidn en el programa y sea
discriminado en la distribucidn de los beneficios?

Tal como hemos afirmado en la Introduccidn, la relacidn entre
Participacidén Comunitaria, Estado y Desarrollo es necesariamente conflictiva.
Las preguntas arriba no representan, por lo tanto, una receta para
promover la participacidén; tan s6lo contribuyen a explicitar las tensiones
gue, a nuestro juicio, son inevitables. Lo que por cierto ya constituye

un buen comiengo.



- uo -

Notas y referencias bibliograficas

1/ CEPAL, Divisién de Desarrollo Social, Cooperativismo y Participécién
Popular en América Latina y el Caribe: Reflexiones en busca de un enfoque
para la CEPAL, CEPAL/LC.R.43%, 31 de mayo de 1985.

2/ Roberto P. Guimaraes, "Participacidn y organizacidén de la comunidad
en el desarrollo rural integrado: programa y bibliografia", mimeo, Santiago,
ILPES,I/50702, julio de 1985.

3/ Véase a ese respecto Raanan Weitz Desarrollo Rural Integrado, México,
Consejo de Ciencia y Tecnologia, 1981; y Marshall Wolfe, Integrated Rural
Development: Conceptual and Methodological Issues, Ginebra, UNDTCD/8%-18805,
julio de 1983.

E/ Blas Tomic, . Participacidn Popular y Desarrollo en la Base, Santiago,
PREALC/ISS S 845, octubre de 1984, defiende que la descentralizacidn es la
contraparte indispensable, desde el punto de vista del Estado, al concepto
de autonomla, para la organizacidn popular o de la comunidad: "en efecto,
para que se pueda hablar en éstricto rigor de organizacibn popular, es
requisito indispensable que los fines por ella perseguidos sean fijados por
sus propios miembros y no exbdgenamente. Cuando esta condicibén se cumple,

y cuando el aparato estatal se caracteriza por formas genulinas de descentra-
lizacidén (y no sbdlo de desconcentracidn), entonces se estid en presencia de
la posibilidad real de extender las fronteras de la participacidén popular
en el desarrollo hacia niveles cualitativos muy superiores a los que se
limita a ofrecer la democracia parlamentaria tradicional en América Latina"

(p. 5).

2/ El Programa de Participacidn Popular llevado a cabo por el Instituto
de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social, a
pesar de su decidido alineamiénto a la participacidn popular desde la
perspectiva de los "hasta ahora excluildos", reconoce, por ejemplo, que

"la necesidad de definir una politica nacional global segiin los intereses
de la sociedad como uun todo, para reconciliar intereses divergentes y
asegurar un clerto grado de coordinacibdn e integracidn de politicas de
desarrollo, exige una autoridad central y pone ciertos limites en el plano
de la participacién popular".Cf. Andrew Pearse y Matthias Stiefel, '"Parti-
cipacidn Popular: un Enfoque de Investigacidn', Socialismo y Participacidn,

N°g, febrero de 1980, p. 99.

6/ Cf., Marshall Wolfe, En Pos de Alternativas democrdticas, Santiago, CEPAL,
E/CEPAL/R.351, 2 de agosto de 1984.



- 43 -

7/ La trayectoria reciente de los paises latinoamericanos revela ejemplos

de regimenes que 51 no son autoritarios se puede por lo menos cuestionar su
legitimidad democrdtica, y que, al mismo tiempo, promovieron importantes
iniciativas de ampliaci8n de la participacidn popular. Asimismo, la facilidad
con que esas experiencias son revertidas una vez que los regimenes que las
originaron son depuestos y reemplazados por corrientes politicas a la
participacifn, nos indica que no existe una desconexidn orginica entre
participacién y democracia. Véase a ese respecto el anilisis del caso

peruano durante el gobierno del General Velasco Alvarado entre 1968 y 1975, en
Carlos Franco,.Perfi: Participacidén Popular, LIma, Ediciones CEDEP, 1979.

Véase también para el caso de Cuba, Marta Harnecker, Cuba: Dictadura o Democracia,
México, Siglo Veintiuno, 1975; y Jorge I. Dominguez, Cuba: Order and Revolution
Cambridge, Harvard University Press, 1978.

8/ Marshall Wolfe, '"La Participacidn: una visidn desde arriba" Revista de la
CEPAL, N°23, Agosto de 1984, pp. 158-184, p. 164,

9/ Que ni por eso debe ser menospreciado, ya que representa de hecho una de las
armas preferidas por las burocracias estatales para, adoptando el discurso
progresista y innovador, garantizar la continuidad del status quo ¥y preservar
asi su propio poder; lo que Donald Schon, en Beyond the Stable State, Nueva
York, W.W. Norton, 1971, ha denominado, con mucha propiedad, de "conservadorismo
dindmico",

10/ Véase, en relacidn a las primeras, C. Pateman, Participation and Democratic
Theory, Londres, Cambridge University Press, 1970; y en lo que respecta al
socialismo, J. Vanek, Self-management: economic liberation of man, Harmondsworth,
Penguin Books, 1975.

11/ A falta de una enunciacibn que agote la literatura sobre el problema, se
indica el trabajo editado por Selina Cohen, ''Debaters' comments on 'Inquiry
Into Participation: A Research Approach' by Andrew Pearse and Matthias Stiefel
Participation: occasional paper, Ginebra, UNRISD, Informe N©80.5, 1980

12/ Cf. Mancur Olson, The Logic of Collective Action: Public goods and the
Theory of Groups, Cambridge, Harvard University Press, 1965.

13/ Edgarde Boenninger, Participacidn: Oportunidades, Dimensiones y Requisitos
nga su Desarrollo, Santiago, CED, Documento de Trabajo N°16, Julio de 1984,

p.5.

14/ Para una discusidn de esos aspectos en proyectos de prestacidon de servicios
bdsicos, véase Alastair T. White, '"Why Community Participation? A Discussion of the
arguments", Assignment Children (UNICEF) N° 59/60, 1982, pp.17-34.




RIS

15/ Véase, por ejemplo, -Sidney Verba, Norman Nie y Jae-on Kim, Participation

University Press, 19783 y Robert A, Dahl, Who Governs? New Haven, Yale
University Press, 1961.

16/ Angel Flisfisch, Alginos Problémas conceptuales en el Andlisis de la
Participacidn, Santiago, ILPES, E/CEPAL/ILPES/R.20, 6 de noviembre de 1980.

17/ Lo que Marshall Wolfe llama de desarrollo tecnoburocrédtico y presenta
como una posible desviaci®n de las alternativas democréticas propuestas en
la actualidad para la regidn. Cf. M. Wolfe, En Pos de Alternativas....,
op.cit. p.7.

18/ Para un excelente anflisis de las tensiones a que hacemos referencia aqui,
véase Marshall Wolfe, '"La Participacibdn: una visidn desde arriba", op.cit.

19/ Algunos planteamientos representativos de esa corriente pueden ser
encontrados en UNRISD, Didlogo sobre la Participacidn, N°1, Ginebra, UNRISD/81
/C.17, Junio de 1981.

20/ Esa es la postura por ejemplo de Rolando Franco, "Las grandes controversias
de la politica social', CEPAL/ILPES/UNICEF, Desarrollo Social en los 80,
Santiago, 1984, pp. 55-99, p.&3.

21/Véase al respecto del concepto de pobreza politica, Pedro Demo, Juventude
Popular Urbana y Pobreza Politica, Santiago, CEPAL, LC/R.431, 30 de mayo de
1985, especialmente en el capitulo 2, pp. 8-18.

22/ Angel Flisfisch, citado por Edgardo Boenninger, Participacién..... , op.cit.
p. 5.

23/ CEPAL, Divisién de Desarrollo Social, La Participacidn Popular en el
Desarrollé én América Latina, Santiago, E/CEPAL/L.26u4, 15 de abril de 1982,p.6.

24/ Véase al respecto los trabajos recientes de Marshall Wolfe citados en las
notas 6 y 8 ‘supra, as{ como su elaboracidn mis general sobre el desarrollo en
El Desarrollo Esquivo: exploraciones en la politica social y la realidad socio-
politica, México, Fondo de Cultura Econdmica/CEPAL, 1976; véase también las
sugestivas reflexiones de Norbert Lechner, La Conflictiva y nunca acabada
construccidn del ordén deseado, Santiago, FLACSO, 1984.

25/ Pedro Demo expresa en forma tajante la relacidn entre desarrollo y partici-
pacidn, tal como la hemos concebido en esta oportunidad, al afirmar que "incluso
ritmos menores de crecimiento no necesitan arruinar la participacidn, a veces
hasta pueden favorecer, porque evitan m&s facilmente la irreversabilidad
tecnoldgica. La cuestidn no serd jamis sdlo crecer, sino crecer con
participacidn; y vale tambiefi la inversa: la cuestidn jamds serd sblo participar,
sino participar.del crecimiento".Cf. "Indagaciones criticas sobre la teoria y la
priactica de la planificacidn social', Revista Interamericana de Planificacidn,
vol, XVII, N°68, Diciembre de 1983, pp. 21-35, p.35.




- 45 -

26/ Una breve descripcibn de los diversos estudios sobre ese aspecto en CEPAL,

especialmente en el capitulo II, pp. 9-12; para la experiencia del Perfi en el
periodo Velasquista, véase Carlos Pranco, Pérfi; Participacidn Popular, op.
cit., pp. 26~28 y 146-148,

27/ Marshall Wolfe, "La participacién..... ", op.cit., p. 175. Un andlisis més
general, no del punto de vista de las organizaciones sinoc que desde una visidn
de los procesos y de la ldgica de resolucidn de los problemas sociales, es

lo que ha propuesto Garrett Hardin, "The Tragedy of the Commons", en G. Hardin
y John Baden (ed.) Managing the commons, San Francisco, W.H. Freeman and
Company, 1977, pp. 16-30.

28/ Cf. CEPAL, Divisidn de Desarrollo Social, La Participacidn...... op.cit.
p.10.

29/ Véase, por ejemplo, Blas Tomic, Necesidades Bisicas y Participacién Popular:
opciones &ticas y metodolbgicas, Santiago, PREALC/ISS S 834, septiembre de 1983.

30/ Entre &stos podria mencionarse a Pedro Demo, Participagao & Conquista,
Brasilia , MEC, doc. mimeo, octubre de 1981.

31/ Un andlisis mds axhausitivo sobre las experiencias de programas partici-
pativos de desarrollo en América Latina puede ser encontrado, entre otros, en
Peter Hakim, "Lessons from grass-roots Development Experience in Latin America
and the Caribbean'", Assignment children (UNICEF), N°59/60, 1982, pp. 137-1u1,
y Marshall Wolfe, Integrated Rural Development..... op.cit.

32/ Paulo Roberto Haddad, '"Planificacidn Participativa: conceptos y métodos
operacionales', Revista EURE, Vol. X, N°29, 1983, pp. 55-66, p.60.

33/ Véase al respecto las sugerencias de Blas Tomic, Planificacidén participativa
y descentralizada para las necesidades bisicas: reflexiones iniciales, Santiago,
PREALC/ISS S 836, especialmente pp. 34-40:

34/ Jean Duvignaud (dir.), La Sociologie, Barcelona, Editorial Anagrama, 1972,
remtie el origen del concepto a A. Ferguson, History of Civil Society, 1766.

35/ El andlisis siguiente se basa, en gran parte, en la descripcidn de Henry
Arvon, La Autogestidn, México, Fondo de Cultura Econdmica 1982. Véase también
sobre el mismo tema, Georges Gurvitch, Dialéctica y Socioldgia, Madrid, Alianza
Editorial 1971; Pierre Jalde, El proyecto socialista (aproximacidn marxista)
Barcelona, Editorial Anagrama, 1977, y Irving L. Horowitz (sel.) Los Anarquistas
Madrid, Alianza Editorial, 2 vols. 1975.

36/ Para una descripcidn de la experiencia yugoslava y sus implicaciones

Egba la doctrina socialista, véase Branko Horvat, The Yugoslav Economic system:
the first labor-managed economy in the making, White Plains, International
Arts and Sciences Press, 1976,




- 46 -

37/ Véase V.I. Lenin, "The state and revolution" (1917) y "The Immediate tasks
of the soviet government" (1918), en V.I. Lenin, Selected Works, Nueva York
International Publishers, 1976.

38/ Henry Arvon, La Autogestidn, op.cit., p. 86
39/ Tbid., p. 10

40/ Citado en Juan G. Espinosa y Andrew S. Zimbalist, Economic Democracy :
Workers Partic¢ipation In Chilean Industry, 1970-1973, Nueva York, Academic
Press, Inc. 1978.

41/ Henry Arvon, op.cit. p. 10. Véase tambi&n al respecto, C. Paterman,
Participation...., op.cit. y David Jenkins, Job Power: Blue and White Collar
Democracy, Garden City, Doubleday, 1973.

42/ Para una visidén libertaria del ejido mexicano y su rol en la revolucidn
que derrocd el dictador Porfirio Diaz en 1910, véase George Woodcock,
Anarchism,Nueva York, The World Publishing Company, 1962.

43/ Para una discusidn histdrico-doctrinaria sobre los distintos significados
de ayuda mlitua y cooperacidn, asi como de sus afinidades con la autogestidn,
véase: Ismael Espinosa Vargas, Doctrina y Legislacidn Cooperativa, Santiago,
ICECOOP y Ediciones Nueva Universidad, 1974, especialmente el capitulo I,
"Origenes del cooperativismo", pp. 17-26; Diva Benevides Pinho, O Pensamento
Cooperativo e o Cooperativismo Brasileiro, Brasilia, CNPq, 1982, especialmente
el Capitulo 1, "Bvolugdo do Pensamento Cooperativo', pp. 19-11u4; y S. Seraev,
El Socialismo y las cooperativas, Moscli, Editorial Progreso, 1981,

"M/ Dirae lus comentarios a seguir véase CEPAL, Divisidn de Desarrollo Social,
Cooperativismo ..... op.cit., especialmente el capitulo V "Algunos Aspectos
de Orden Metodolbgico'", pp. 40-u43.

45/ Véase a ese respecto, Enzo Faletto, Notas sobre Estilos alternativos de
Desarrollo, Politica,y Movimientos sociales, Santiago, FLACSQO, octubre 1983.

46/ Dudley Sears, "The Prevalence of Pseudo-planning" en Mike Faber y Dudley
Sears (eds.) The Cpisis of Planning, Londres, chatto and Windus Ltd., para
Sussex University Press, 1972; citado en Marshall Wolfe, '"La participacidn...',

op.cit. p.179.

47/ Véase al respecto: CEPAL, Divisién de Desarrollo Social, Participacidén, op.cit.
CEPAL, La Mujer Rural de Amdrica Latina: Un actor social del Gltimo decenio
(1975-1984), Santiago, CEPAL, LC/L.312 (Conf.77/3), 15 de octubre de 1984, esp.

pPp. 35-413; CEPAL, La Mujer en el Sector Popular Urbano: América Latina y el
Caribe, Santiago, CEPAL,LC/G.1326, octubre de 1984, esp. pp. 99-113;y UNICEF,
Division of Programme Development and Planning, Community Particiaption and

Family Life Sector, "Popular Participation in Basic Services: lessons learned
through UNICEF's Experience', Assignment Children(UNICET), N©53/60, 1982,

pp. 121-135.




- 7 -

48/ Carlos Franco, Perli..., op.cit., sefiala que una de las 'paradojas" de la
experiencia peruana de desarrollo participativo fue "la traslacidn al campo de
las relaciones gobierno-organizaciones populares de valores y estilos de
comportamiento caracteristicos de la atmdsfera organizativa de la institucidn
militar: la centralizacibn del poder, el principio jerdrquico, la valoracidn
de "la seguridad interna'" o la intolerancia ante la diversidad, el riesgo y

la incertidumbre,.situaciones estas {iltimas que son inherentes a un proceso

de participacidn popular'(p. 24).

49/ Pedro Demo, Juventud..., op.cit., p. 17

50/ Por "ideal weberiano'" entendemos (1) la asignacidn de roles administrativos
altamente diferenciados y especializados, (2) el reclutamiento basado en el
mérito y no en criterios subjetivos, (3) el procesoc decisorio fundado en
criterics racionales y universales,. (4) un grupo de profesionales asalariados
que consideran su trabajo como una profesidén y (5) un contexto caracterizado
por la jerarquia, responsabilidad y disciplina. Véase, por ejemplo, H.H.
Gerth and C. Wright Mills, From Max Weber: Essays in Sociology, Nueva York,
Oxford University Press, 1946, Por "sentido real" nos referimos a que la
burocracia, en la prictica y principalmente en los paises en desarrollo, se
encuentra subordinada a los intereses politicos dominantes y se revela
extremadamente sensible a las demandas de sus clientelas.

51/ Para una breve discusidn sobre esos aspectos y sus implicaciones para la
produccidn de utopias respecto a la posibilidad de un estilo "alternativo"

de desarrollo "democrdtico", véase Roberto Guimaraes "Estilos Alternativos de
Desarrollo y Democracia, Reduccionismo y Recuperacidén del Pasado Inexistente'
CEPAL, Divisidn de Desarrollo Social, doc. mimeo, enero de 1984.

52/ Ixiste una vastisima literatura sobre esa tradicién especifica de inves-
tigacién en sociologia y ciencia politica, a la cual comunmente se hace
referencia como "bureaucratics politics", o la dimensidn burocritica de los
Procesos politicos de planificacidn. Nos limitamos aqui a mencionar sus
elaboraciones més recientes: Graham Allison, Essence of Decision: Explaining the
Cuban Missile Crisis, Boston, Little Brown y Co., 1971; David Silverman, The
Theory of Organizatidn: A sociological framework, New York, Basic Books, 1971;
Francis E. Rourke, Bureaucratic¢ Power in National Politics, Boston, Little, Brown
y Co, 1972, 2a. edicidn; Morton Halperin, Bureaucratic Politics and Foreign
Policy, Washington, Bookings Institution, 1974; Harold Seidman, Politics,
Position and Power: The Dynamics of Federal organization, Nueva York, Oxford
University Press, 2a.edicidn, 1975; y Getulio Carvalho, PETROBRAS: DO Monopolio
aos contratos de risco, Rio de Janeiro, Forense Universitarie, 1977.

53/ E1 contenido de las dos seccicnes siguientes tiene su origen en la metodo-
Togia de anflisis formulada, a partir de la literatura mencionada en al nota
52 supra, para el estuido de la administracidn pliblica brasileira, ef. Roberto
Guimaraes, Ecopolitic¢s In developing countries: An institutional analysis of
Environmental Management in Brazil Storrs, Universidad de Connecticut, Pro-
puesta de tésis de doctorado, doc. mimeo, septiembre 1983.
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54/ Esa ley se atribuye a Rufus E. Miles, ex-Secretario Asistente para
Administracidn del Departamento de Salud, Educacidn y Bienestar de los
Estados Unidos. En inglés se dice "Where one stands depends on where
one sits", cf. Rufus E. Miles, "The Origin and Meaning of Miles' Law,
Public Administration Review. Vol. 38, N°5, septiembre ~ octubre de 1978,
Dp. 399-403.

55/ Véase Carlos Franco, Per@i...., op.cit.

56/ E1 trabajo de UNICEF "Popular Participation in basic services.....
op.cit. también ofrece una guia para la identificacidn del contenido
participativo de programas comunitarios de desarrollo.









