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La participacion:
una vision
desde arriba

Marshall Wolfex

La experiencia histérica muestra que los esfuerzos por
aumsntar la participacion de los grupos excluidos sue-
len basarse en ideas erradas, y a menudo miticas, sobre
el desarrollo, la democracia, ) Estado ¥ el propio
pueblo. Llevadas a la préctica, dichas ideas han provo-
cado frustraciones, consecuencias imprevistas y para-
dajas, que han contribuido a erosionarlas, creando un
<lima propio para una evaluacion mds realista de los
fendmenos a que ellas se refieren. En este sentido, la
tesis central del autor €5 que en los procesos politicos
en que se estimula la participacién siempre exisird
unatension permanente entre los principales protago-
nistas de los mismos, en especial el Estado, los movi-
mientos progresistas y el pueblo.

Al desenvolver esta tesis central, el autor examina
algunos de sus aspectos principales. Comienza por
analizar los conceptos de desarrollo y participacién,
para tratar posteriormente los lemas controvertiidos
de la acumulacién y €l consumo, la planificacion y el
mercado, €l conflicto y el consenso entre las cluses
sociales, kas formas de participacion y solidaridad loca-
les y macionales, el papel de los burGeratas y de los
tecnderatas y sulension con la participacion, y el carde-
ter nacional de los procesos de desarrollo.

Hacia el tnal, esboza un conjunwo de recomenda-
ciones sobre las actitudes o predisposiciones que debie-
ran tener los agentes del Estado, los idedlogos y los
intermediarios entre el Estado y los movimientos po-
pulares, a fin de favorecer la participacion de los ex-
cluidos.

*Ex Director de la Division de Desarrolle Sovial de Ta
cepal y miembra del Grupo Gentral del Programa de Partici-
paciin del Instituio de Investgaciones para el Desarrollo So-
cial {(:Nwisp). Este antculo fue preparado para ese Programa
con el nbjet de servir de base a un debate sobre el tema, ¥ serd
publicadv por el unrisi junto d ks resultados de dicho debate,

La revista de la cepaL agradece al varisn la autorizacion
olorgada pars su publicacian,

I
Introduccion

En su primera version, las ideas que mas adelante
se exponen respondian a una peticion del Depar-
tamento de Cooperacion Técnica para el Desa-
rrollo, de las Naciones Unidas. Se me pedia pre-
parar un “marco conceptual para la promocion
de la participacion popular en el desarrollo” des-
tinado a un Seminario Internacional sobre Parti-
cipacién Popular, con asistencia de representan-
tes de gobiernos, que trataria sobre “politicas,
experiencias e instituciones”.! Las condiciones
de ese encargo eran como para inspirar cierta
inquietud, sobre todo en lo que toca a la exigen-
cia de que el trabajo discutiera los “requerimien-
tos” (instituciones, politicas y aspectos socioeco-
nomicos) para difundir la participacién popular
en todos los planos y sectores. Preparar un tra-
bajo que mereciera el calificativo de “marco con-
ceptual” podria equivaler a escribir un tratado
sobre las teorfas acerca del Estado, la democracia
y el desarrollo. Los organizadores del Seminario
evidentemente querfan algo mas “practico” pero
de alcances acaso no mucho més limitados.

Sin embargo, el pedido era un interesante
desafio por cuanto implicaba analizar la partici-
pacién por el prisma del Estado, de sus agentes y
de sus consejeros. ¢De qué forma las ideologfas
preconcebidas y 1a eleccidon de politicas de desa-
rrollo condicionan la capacidad de los distintos
regimenes que actiian hoy en la escena mundial
para dar cabida a la “participacién”? ¢ Cuales son
las restricciones reales que se imponen a su capa-
cidad de cumplir sus preceptos o intenciones de
“promover” y “popularizar” la participacién?

El documento conceptual bdsico (Participa-
cién popular: un enfoque de investigacion®) del Pro-
grama de Participacion del unrisp preparado
en 1979 se referia a estas cuestiones y fijaba una
posicién sobre los ‘limites internos’: “la necesidad
de definir una politica nacional global en el inte-
rés de la sociedad en su conjunto, de reconciliar
intereses locales divergentes y de asegurar un
cierto grado de coordinacion e integracion de las
politicas de desarrollo, exige una autoridad cen-

'Celebrado en Liubljana, Yugoskavia, en mayo de 1982,
El ot publicars el informe de los debates.

*Andrew Pearse y Matthias Stiefel, “Participacion popu
lar: un enfoque de investigacion®, (UrisTY), Soeialisma y Pasti-
cipacidn, NV 9, febrero de 1980,
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tral y pone limites al grado de participacion po-
pular. Conforme aumenta la modernizacion tec-
nolégica de la sociedad y conforme demandan
solucién problemas cada vez mas complejos, que
afectan a unidades socioeconémicas cada vez
mayores, estos limites a la participacidon tenderdn
a ser mas constrictives. En dltima instancia el
estudio de la participacion popular como politica
nacional debe llevar a un estudio critico del Esta-
do, de su origen, su naturaleza, funcion vy
justificacién”.? En el subdebate sobre “El factor
urgencia y la democracia™ se proponia que s6lo
cierto tipo de Estado, movilizador y revoluciona-
rio, puede conjugar la accion planificada y deci-
dida para eliminar la pobreza masiva, con un
grado de participacién o control populares, pro-
pusicién que fue rechazada o recibida con mu-
chas reservas por la mayorfa de los participantes.

El curso posterior que han seguido las inves-
tigaciones y discusiones del Programa de Partici-
pacion Popular del unrisp sugiere que el impac-
to principal y la contribucién singular de ese
Programa esta en adherir a la definicién original
de participacién como: “los esfuerzos organiza-
dos para incrementar e} control sobre los recur-
sos y las instituciones reguladoras en situaciones
sociales dadas, por parte de grupos y movimien-
tos hasta entonces excluidos de tal control”,’ y en
mantenierse a distancia de las pretensiones del
Estado en cuanto a su derecho y capacidad para
“promover” una participacién adaptada para re-
solver los problemas que él define como urgentes
¥ nacionales. L.os estudios sobre la participacion
institucionalizada llevados a cabo con aprobacién
de regfmenes movilizadores corren, particular-
mente, el riesgo de identificar la perspectiva del
poder con la de aquellos “hasta entonces ex-
cluidos”.

Con todo, no pueden ignorarse las cuestio-
nes planteadas, y cabe incluso esperar que se
obtenga algan beneficie de estimular a los agen-
tes estatales a reflexionar sobre este asunto. Por
ello he tratado de delimitar y plantear las cuestio-
nes considerando primeramente los dos concep-
tos claves —"desarrollo” y “partictpaciéon”— y ei

3rbid., pp. 90 y 100,

Dislogu subre la participacién N 1, Unmisp, 81/C. 17, Gine-
bra, juniv de 1983,

SAndrew Pearse y Matthias Stiefel, op. cit., pp. 92 y 93,

impacto de la experiencia reciente sobre su inter-
pretacién. Ello exigié volver a examinar sumera-
mente algunos de los asuntos incluidos en la ex-
ploracién unsriD/cEPAL acerca de un enfoque
unificado para el andlisis y la planificacion del
desarrollo.® Después, he analizado cémo una se-
rie de opciones entre teorias del crecimiento eco-
nomico y funciones legitimas del Estado, junto
con valores éticos y culturales, interactuando con
los procesos reales de cambio socioecontmico,
conforman las respuestas dadas por un régimen
a las cuestiones sobre quién ha de participar,
cémo, por qué y en qué.

Al examinar estas opciones y procesos me he
predispuesto en favor de la hipdtesis de que las
tensiones entre los esfuerzos del Estado por
“promaver” la participacién popular y los esfuer-
zos “para incrementar el control sobre los recur-
sos y las instituciones reguladoras ... de los gru-
pos ... hasta entonces excluidos de tal control”
serdn permanentes, por mucho que estén cam-
biando continuamente. Estas tensiones no se su-
peraran gracias al perfeccionamiento de los siste-
mas de planificacion al punto que puedan probar
al Estado y al pueblo que sélo hay un “anico
camino correcto” para el desarrollo, ni al triunfo
de regimenes revolucionarios que se identifi-
quen con los “hasta entonces excluidos”, ni a la
autoliberacion de grupos locales democraticos de
la tutela estatal. (Este postulado supone, como es
obvio, algtin grado de autenticidad en la inten-
cion del Estado de promover la participacién y
algon grado de autoidentificaciéon con la “na-
cién” por parte de los grupos “hasta entonces
excludios”. Es facil traer a la memoria regimenes
cinicamente opresivos y explotadores que no su-
fren esta tensién porque no estdn interesados en
la participacién, ni siquiera como medio de mani-
pulacién para lograr sus propios fines, y en los
cuales los “hasta entonces excluidos” no tienen
esperanza de obtener beneficio alguno del ré-
gimern.)

SVéase The quest for a unified approack to development,
UnrisD 80.9 Ginebra, 1980; Marshall Wolfe, “El desarrollo
esquivo: la busqueda de un enfoque unificado para el analisis
y Iz planificacion del desarrollo”, Revista de la cerar, N* 17,
agosto de 1982, ¢ ibidem, Ei desarrolle esqutvo: expioraciones en
la politica social y la realidad sociopolitica, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1976.
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Todavia mas, aun suponiendo por un mo-
mento que aguellos “hasta entonces incluidos”
hayan perdido su poder monopdlico, las tensio-
nes serdn tripartitas. Abarcan a los partidos poli-
ticos y demds movimientos organizados a nivel
nacional que aspiran a representar al pueblo y a
dominar el Estado o influir sobre él. Cada uno de
estos actores también necesita a los otros dos,
pero sus limitaciones, demostradas por la expe-
rienicia, justifican la desconfianza de parte de los
demds. La historia ha sido igualmente despiada-
da con las teorfas del Estado como personifica-
cion de la racionalidad ideal y como guardidn del
bienestar comiin; con los partidos de vanguardia
armados de teorfa para guiar al poder a la clase
predestinada; y con el pueblo como fuente de
control democratico sobre el Estado y los par-
tidos.

La idea de una tensiéon permanente no ex-
cluye Ia posibilidad de un acomodo mutuo, pro-
ceso conflictivo de aprendizaje que lleve a “estilos
de desarrollo” que funcionen mejor que en tiem-
pos pasados, en aras del bienestar y la libertad de
mayorias hasta ahora explotadas o excluidas. A
riesgo de caer en un lugar comun, podria reco-
mendarse a todos lus protagonistas que luchan
por reconciliar su convicecién sobre lo urgente de
encontrar soluciones a los problemas actuales
con unaz mutua tolerancia con las fallas, la des-
confianza de las recetas infalibles y la flexibilidad
para lidiar con lo inesperado. Las paginas si-
guientes se cifien a estos lineamientos y van diri-
gidas a los agentes del Estado.

Las actuales mutaciones en el orden mun-
dial, las consecuencias perversas de los mitos del
desarrollo, asi como de los mitos de Ia revolucién,
estan engendrando nuevas paradojas en los in-
tentos que el Estado, los movimientos politicos y
el pueblo hacen por comprenderse, manipularse
o desentenderse entre si. Para los “excluidos”, la
participacion en la autodefensa contra el desarro-
llo podria ser mis atinente, a veces, que su parti-
cipacion en ¢l desarrollo.

Fernando H. Cardoso presenta vividamente
una de esas paradojas. “En primer lugar, dice, la

desconfianza popular en las instituciones nacio-
nales y el repliegue a ka solidaridad localizada en
la comunidad pueden concordar con los estuer-
zos de los regimenes neoliberales por despojar al
Estado de sus responsabilidades sociales dejando
que las familias y comunidades mds desfavoreci-
das se batan solas lo mejor que puedan. En se-
gundo lugar, gracias a una ‘dialéctica perversa’,
“puede ocurrir ... que el horror a la politica, el
apego a la accién al nivel exclusivo de las bases y
de la reivindicacién concreta, animado por las
instituciones sociales y movimientos mas identifi-
cados con el pueblo ... motive a la poblacién para
retvindicar ‘auténomamente’ sus derechos y la
impulse a exigir soluciones que, en la sociedad
moderna, sélo pueden ser ofrecidas por los orga-
nismos gubernamentales. En este caso, el lider
popular termina por dialogar —a solas, o sea, sin
solidaridades politicas mds amplias— con el fun-
cionario del Estado, tecnécrata o no, que es el
unico capaz de ofrecer soluciones concretas. Sin
quererlo ni saberlo, el movimiento mds puro y
auténomo hace un pacto con el diablo: se arries-
gaa ser interlocutor y a darle validez precisamen-
te a aquellos que desea combatir: al Estado buro-
crético y alienante”.’

Otras paradojas, examinadas mds adelante,
surgen de las austeras ideologfas igualitarias de
algunos Estados y movimientos politicos: su hos-
tilidad a la sociedad de consumo transnacional,
con su afirmacion del derecho a proteger al pue-
blo (y al proceso nacional de acumulacién de
capital) de influencias nocivas. Otras paradojas
aparecen, ademis, en los esfuerzos de ciertos
regimenes por movilizar y manipular directa-
mente ¢l apoyo popular, como contrageso a élites
politicas cuyo poder desean coartar.

“Fernando H. Cardoso, Las politicas sociales en le década
del 80 ;Nuevas opciones? (E/CEPALILPES/SEM.I/R.4), abril de
1982, pp. 23 y 24,

#Este trabajo no presta atencién suficiente a esta altima
cuestion que se analiza en otro decumento que distribuirs el
Programa de Participacién Popular del unrisp: Bruno Jo-
bert, Clientelismo, patronazge y participacién popular.
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I1

¢Qué es el desarrollo?

Durante los decenios de 1950 y 1960 se formé un
consenso internacional sobre el “desarrollo”,
muchos de cuyos rasgos fueron aceptados por
regimenes que se autoidentificaban como socia-
listas o capitalistas o que rehusaban uno y otro
rétulo. El desarrollo llegé a significar la elevacion
del ingreso, acompanada de cambios estructura-
les en las economias nacionales, de predominio
rural-agricola a2 predominio urbano-industrial,
de trabajo independiente a trabajo asalariado, de
mercados locales a mercados nacionales. El desa-
rrollo exigia una incorporacién permanente de
innovaciones tecnoldgicas que aumentaran la
productividad, junto con una capacidad crecien-
te para explotar los recursos naturales y transfor-
mar el medio ambiente.

Ese consenso suponia que ciertos paises in-
dustriales, identificados como “desarrollados”,
ofrecian modelos de lo que el resto del mundo
podia o debfa alcanzar y eran capaces de sostener
en forma indefinida sus procesos interactuantes
de innovacién, elevacion y diversificacion de la
produccién y el consumo. Se suponia —con mu-
chas diferencias de oportunidad y énfasis— que
las fases iniciales de concentracion del ingreso en
manos empresariales o estatales y restriccion del
consumo y prestacion de servicios sociales desti-
nados a perfeccionar los “recursos humanos”
conducirian a fases de distribucién cada vez mds
equitativa, de corisumo mayor y mas diversifica-
do para todos, de establecimiento de servicios
colectivos y subsidios encaminados a igualar las
oportunidades e imponer un minimo a los nive-
les de vida; en otras palabras, suponia un Estado
benefactor. Afirmaba que los Estados nacionales
podian y debian orientar y estimular ¢l desarro-
llo mediante la “planificacién” y que los paises
“desarrollados” podian y debian ayudar a los de-
mas con asistencia financiera y transterencias
tecnologicas.

Se preveia la participacion inicial de las ma-
sas principalmente en su calidad de productoras.
gracias a su adquisicion de destrezas ¢ internali-
zacion del espiritu de trabajo propio de las socie-
dades indusiriales. Se veia como un peligro la
prematura participacion de las masas como con-

sumidoras o en luchas organizadas por conseguir
una mayor proporcion del ingrese nacional. Con
todo, se prevefa que el mismo proceso de desa-
rrollo comprometeria crecientemente a las masas
no solo como productoras o consumidoras, sino
como ciudadanos capaces de conciliar sus intere-
ses mis limitados y controlar las actividades de
desarrollo del Estado mediante procedimientos
democraticos, El desarrollo podria elevar la auto-
nomia en e] plano nacional y, gracias a ello, tam-
bién la capacidad del pueblo para influir sobre su
ritmo ¥ la distribucidén de sus fruios.

Por razones bien conocidas llegd a cuestio-
narse ese consenso durante el decenio de 1960.
Primero, aungue un buen nimero de paises “en
desarrcllo” logré porcentajes apreciables de in-
cremento del ingreso nacional, los beneficios es-
perados parecian igual de inalcanzables; la dis-
tribucién siguié siendo extremadamente dispa-
reja. Segundo, la industrializacion y la moderni-
zaci6n agricola estaban teniendo secuelas muy
perturbadoras, abriéndose la perspectiva de que
grandes sectores de la poblacién llegarian a per-
der sus formas tradicionales de vida y sus fuentes
de seguridad, sin encontrar un lugar en el nuevo
orden. Tercero, las relaciones politicas y econd-
micas internacionales introducfan un factor de
precariedad en los logros del desarrollo. Los go-
biernos nactonales no eran mds capaces que antes
de prevenir y controlar los factores claves que
determinan la viabilidad de politicas, ante merca-
dos inestables para la exportacién de productos,
un endeudamiento creciente, crisis periodicas de
balanza de pagos, penetracion de las empresas
transnacionales y distribucion de los recursos pu-
hlicos cediendo mas bien al poder de los recla-
mantes (los militares, en particular) gque aten-
diendo prioridades de desarrollo. La “planifica-
cién”, por lo menos en la forma de preparacion
de “planes de desarrollo™ a plazo fijo, cayo en el
descrédito. Cuarto, la evolucion real del creci-
miento econdmico y del proceso de moderniza-
cion ~~combinada con tasas extraordinarias de
crecimiento demografico— tuvo un impacto aso-
lador en la dowcion de recursos naturitdes v el
medio Fisico, en especial en los enormes conglo-
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merados urbanos que empezaban a aparecer.
Quinta, se comenzaba a perder la fe en los paises
industrializados como modelos, en parte por la
revelacion de sus relaciones explotadoras con el
resto del mundo y en parte porque cundié la
desilusidn interna con respecto a las consecuen-
cias de sus transformaciones tecnoldgicas y cultu-
rales, aun antes que su cuarto de siglo de creci-
miento econdémico sostenido y crecientes niveles
de consumo desembocara en una “estanflacion”
Cronica.

Consecuencia de lo anterior fue la prolifera-
cion extraordinaria de esfuerzos investigadores,
prescripciones o “planes de accion”, que busca-
ban redefinir el desarrollo o encontrar el ingre-
diente faltante que impedia gue los pracesos re-
gistrados cumplieran su cometido original. Los
especialistas en otras ciencias sociales ajenas a la
economia cuestionaron el predominio de ésta e
iniciaron la biisqueda interdisciplinaria de una
solucion, pero sin resultados concluyentes,

A comienzos del decenio de 1970 se identifi-
caban dos “linajes” opuestos de concepciones del
desarrolio y de la forma de lograrlo. El primero
estaba muy lejos de tener consistencia interna en
sus esfuerzos por sacar directrices para la acci6n
a partir de las criticas al desarrollo econdmico de
orientacion social. Incluia tanto planes utépicos
para establecer nuevas civilizaciones igualitarias,
come proposiciones relativamente cautas para
asignar —dentro de restricciones politicas y eco-
némicas reales— una mas alta prioridad a Ja satis-
faccion de las necesidades humanas basicas, la
proteccion del medio ambiente, el resguardo de
los derechos humanos y la conciliacion de la
transformacion econémica con diversos valores
culturales. En todo caso, el consenso giraba en
torno a proposiciones de que el desarrollo puede
y debe estar supeditado a los valores humanos;
que las sociedades pueden evolucionar en forma
racional y coherente para lograrlo; y que la parti-
cipacién popular habria de ser un factor central,
como fin y como medio, en el logro de “otro

desarrollo™ ?

YEntre las muchas fuentes de informacion sobre el desa-
rrollo asf concebido, las mas asequibles son las publicaciones
petiddicas Development Dialogue de la Fundacion Dag Ham-
marskjold, Uppsala, Suecia, € 1rpa Dossier, publicado por la
International Foundation for Development Alternatives,
Nyon, Suiza. Véanse también las publicaciones del unmiso,
nota 6.

La otra linea de concepciones reafirmaba el
reinado econémico de la necesidad: la interven-
cién estatal mediante la planificacion, la regla-
mentacion y la constitucion de un vasto sector
piiblico mis bien estorba que ayuda al desarrolio
econdmico. Los esfuerzos del Estado por redis-
tribuir el ingreso, proteger de toda contingencia
a la poblacién y proporcionar amplios servicios
son contraproducentes. El mercado y la ley de las
ventajas comparativas han de determinar la asig-
nacion de recursos, El Estado debe Limitarse a
velar por que se cumplan las reglas del juego,
para que el mercado funcione eficientemente,

Ahora estamos en el decenio de 1980. Pese a
que subsisten las concepciones y prescripciones
anteriores para el desarrollo, habiéndose institu-
cionalizado su promocién, €l contexto interna-
cional para el debate ha cambiado notablemente.
El rasgo sobresaliente es que casi todos los paises,
cualesquiera hayan sido antes su nivel, estilo o
estrategia de desarrollo, estin en muy complejas
dificultades. La perspectiva de superarlas gracias
acualquier politica coherente y decidida aplicada
por el Estado, parece menos halagiiena que en
cualquier otra época, desde el decenio de 1940.
En los paises “en desarrollo”, las minorias capa-
ces de aprovechar el crecimiento econémico o
que al menos tienen la esperanza de obtener
algun beneficio, se han reducide y hasta los mis
ricos se sienten inseguros. Su falta de confianza
en las perspectivas nacionales acelera la huida de
recursos a refugios de inversion, presumible-
mente mas seguros. Llega a ser cronica la per-
plejidad de los paises industrializados centrales y,
en muchos aspectos, caen en flaquezas semejan-
tes a las que sus idedlogos del desarrollo repro-
chaban anteriormente a los paises “pobres”. 8i-
guen decayendo su voluntad y capacidad para
promover el desarrollo en el resto del mundo y la
exportacion del costo de sus crisis trastorna con-
tinuamente las expectativas de desarrollo en
otras partes.

Las pocas sociedades nacionales cuyas fuer-
zas dominantes profesan el objetivo de “otro esti-
lo de desarrollo” han encontrado mas frustracio-
nes que logros. Lo mismo vale para las sociedades
cuyas fuerzas dominantes renegaron del Estado
benefactor, esperando activar sus economfas al
liberar las fuerzas del mercado. Los regimenes
que tratan de seguir uno y otro sendero y, tam-
bién, los que se alerran a politicas de desarrollo
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mds convencionales, estdn mas preocupados por
las tacticas de “gestion de Ja crisis” a corto plazo
que de las estrategias de desarrollo a largo plazo.
Mientras que desde el punto de vista del bienes-
tar humano y la igualdad, las deficiencias del
desarrollo son mas pronunciadas ain que a co-
mienzos del decenio de 1970 y los acontecimien-
tos reales han justificado las advertencias hechas
entonces, las proposiciones de politicas alternati-
vas de desarrollo coherentes corren el riesgo de
perder interés o de caer en una repeticién ritua-
lista en reuniones internacionales, debido al ri-
gor y complejidad de los desafios actuales.

Para nuestros fines, se plantean tres pregun-
tas: S1se ha desintegrado el consenso internacio-
nal sobre el significado y requisitos del desarrolio
{cémo va a participar el pueblo en €17 ¢pueden
las sociedades nacionales —el pueblo-— reinven-
tar el desarrollo con conceptos que correspon-
dan a sus propias necesidades y capacidades? Los
tipos de participacién surgidos hasta ahora y con-
formados por el estilo de desarroilo ahora en
crisis shan genevado un impulso de expectacion
y tdcticas de grupeo compatibles con la participa-
cion en estilos de desarrollo radicalmente dis-
tintos?

A comienzos del decenio de 1970 en el
Proyecto unrIS/CEPAL sobre un “enfoque unifi-
cado de andlisis y planificacion para el desarro-
llo” se propusieron dos tormas complementarias
de encarar el desarrollo:

“i) como avance perceptible hacia fines espe-
cificos basados en los valores de la sociedad;

ii) como sistema de cambios societales inte-
rrelacionados que fundamenta y condiciona
la viabilidad de ese avance”. Desde este pun-
to de vista, “todas las sociedades nacionales se
estaran desarrollando, o tratando de estarlo,
durante el futuro previsible, y al mismo tiem-
po estardn tratando de hacer frente a las
contradicciones y desventajas derivadas de
sus procesos de desarrollo”. “Ninguna serie
universal detallada de especificaciones, asi
como ninguna ‘definicién’ particularizada,
podran ser satisfactorias; necesariamente
habran de diferir los estilos de desarrotlo. En
los términos mds simples, un estilo de desa-
rrolle debe ser a la vez aceptable por la impor-
tancia que asigne 4 la equidad y al bienestar
‘humano y viable desde el punto de vista de su
compatibilidad con los diversos tipos de re-
cursos que la sociedad nacional puede movi-
lizar de acuerdo con sus necesidades para
funcionar y crecer en el largo plazo sin colap-
508.” Por lo tanto, ¢l criterio minimo para la
evaluacion de un estilo de desarrollo “puede
resumirse como la medida en que el estilo de
desarrollo permite a una sociedad funcionar
en el largo plazo para el bienestar de todos
sus miembros”.'®
Las pdginas que siguen volverdn sobre este
criterio de “desarrollo”, al cual debe relacionarse
el de “participacién popular”, con plena concien-
cia de que la aplicacion de dicho criterio a una
politica nacional es hoy dia atin mis problematica
de lo que parecia entonces.

IT1

¢Qué es la participacién popular?

Es obvio que el apoyo unanime de una resolucion
de las Naciones Unidas “a la participacién de
todos los sectores de la sociedad” contiene cierta
dosis de hipocresia y requiere, también, un
acuerdo ticito de no llegar a definir el términoen
forma precisa. Cuando los organizadores del
Programa del unmrisp sometieron sus propias
proposiciones a un debate realmente participati-

vo, los comentarios recibidos demostraron, pri-
mero, que no hay una proposicion sobre la part-
cipacién que pueda lograr un consenso general;
segundo, que una investigacién tedrica sobre la

""Véase Informe sobre un enfoque unificads para el andlisis y
Iy planificacién del desarrollo. Informe preliminar del Secretario
General (E/UN.5/477), octubre de 1972,
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participacién puede caer en los mismos proble-
mas de debate interminable acerca de objetivos y
métodos que se plantean en muchas inictativas
practicas de participacion.'! El propio concepto
de participacion puede ser amplio © limitado,
activo o pasivo. Puede equipararse al de demo-
cracia politica: ¢l pueblo decide, siguiendo pro-
cedimientos constitucionalmente codificados de
eleccidn o referéndum, sobre sus aspiraciones en
cuanto a objetivos y politicas de desarrollo, v
sobre cudles serdn los representantes politicos
que intentardn llevarlos a la practica. Puede con-
cebirse como la participacion en los procesos de
cambip social y de crecumiento implicitos en el
término “desarrollo”. En este sentido, cada cual
participa, voluntariamente o no, con ventajas o
en desventaja, como explotador o explotado, sal-
vo aquellas minorias tan aisladas o autosuficien-
tes que el proceso no las toca (ya una proporcion
mimiscula de la poblacion mundial ).

En el proyecto de “enfoque unificado” se
escogid la “participacion” como una de las esferas
centrales de opcién en un estilo de desarrollo que
cumpliera el criterio minimo de aceptacién y via-
bilidad. Coincidia en esto con Ja mayoria de las
demas proposiciones de “otro desarrollo” y
apuntaba a la definicién que mas tarde adoptaria
el Programa de Participacién Popular de unrisp,
pero su planteamiento de la participacion tenfa
una orientacién ligeramente distinta. Como ese
planteamiento tiene que ver con la mayoria de las
cuestiones conceptuales que se exploraran en las
proximas paginas, vale la pena citarlo con cierto
detenimiento:

“La participacion es una de las esteras de op-
cién mas complejas y mas bdsicas. Plantea las
preguntas —muy dificiles de enfrentar franca-
mente por parte de los planificadores y los diri-
gentes politicos— de guién hace la opcion, céme se
hacen cumplir las opciones, y si el estilo de desa-
rrollo trata a la participacion principalmente co-
mo medio o principalmente como un fin y un
componente esencial del estilo. Cuando la parti-

Myéase Selina Cohen, ed., Debaters’ comments on inguiry
trio pariicthation: a research approach by Andrew Pearse and Mat-
thins Stiefel, unrish 80.5, Documentos Ocasionales, Ginebra,
octubre de 1980. También los comentarios sobre el Programa
de UNrisn por Davaki Jain en uneisi An evaluation refiort
SAREC/DANIDA, Estocolmo, agosto de 1982,

cipacién se decreta desde arriba se convierte en
movilizacion, un medio de lograr que se hagan
las cosas. Cuando surge de abajo, por lo comun
centra la atencién en la distribuci6n y se convier-
te también en un medio, desde el punto de vista
de los grupuos capaces de participar, para obtener
una mayor parte inmediata de los frutos del de-
sarrollo.

“... A veces se trata a la ‘participacion’, igual
que a la ‘planificacién’, como una entidad mistica
que resolvera todos los problemas una vez que se
conciba y aplique correctamente. Es significativo
que las evaluaciones de los pracesos paliticos de
participacion existentes sean generalmente ne-
gativas. Se vinculan con el fenémeno del ‘Estado
blando’, la corrupcién, la asignacion de recursos
de acuerdo con la fuerza de las presiones politi-
cas, la incapacidad de mantener una orientacién
estratégica coherente, y las continuas promesas
que ¢l sistema no puede cumplir.

“Desde el punto de vista de muchos planiti-
cadores y analistas del desarrollo, ‘la politica’ es
mala y ‘la participacién’ es buena. Se considera,
entonces, a la participacién como algo distinto de
los procesos politicos existentes, como un proce-
dimiento ordenado mediante el cual se puede
educar a los grupos de intereses y tuerzas sociales
en conflicto para que formulen demandas mas
racionales y manejables, y persuadirlos de que
internalicen las exigencias que el proceso de de-
sarrollo les formula.

“Son pertinentes las proposiciones si-
guientes:

1) Porlo comun, la auténtica participacion exi-
ge una redistribucién del poder;

i) No es posible insertar la participacién, como
si fuese el ‘ingrediente perdido’, en la mayo-
ria de los estilos actuales de desarrollo. Debe
cambiarse el estilo mismo a la vez como con-
secuencia de nuevas formas de participacion
y como condicién para dicha participacion;

i) El funcionamiento de los mecanismos de
participacién (movimientos politicos, sindi-
catos, cooperativas, consejos comunitarios,
clubes juveniles, etc.) depende de los marcos
en que aparezcan (o en los que se inserten)...

i¥) Cuanto mayor sea la proporcion de la pobla-
cién que se encuentre en situaciones de po-
breza y de marginalidad, mds traumdticos
seran los cambios de estilo de desarrollo ne-
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cesarios para Jograr su auténtica participa-

cién, y mas dificil serd que agentes externos

—ya sea que representen al Estado o no—

asuman funciones catalizadoras de impor-

tancia;

v) Lasformas miésimportantes de participacién
organizada (fuera del voto y la afilacién a un
partido politico) al alcance de los grupos so-
ciales desfavorecidos en el pasado derivaban
de su relacién con los medios de produccion:
asalariados contra empleadores, campesinos
contra terratenientes,

“Evidentemente, la participacién conflictiva
de esta indole no ha perdido su importancia,
pero actualmente en muchos pafses los grupos
sociales mas desfavorecidos —y de mds rapido
crecimiento— son ‘marginales’ y tienen apenas
tenues relaciones con la produccién, de modo
que no se ven enfrentados a ningun destinatario
facilmente identificable para sus demandas, fue-
ra del Estado mismo. Se identifican mas como
aspirantes a consumidores (de servicios de edu-
cacién y de salud tanto como de comida y vivien-

da) que como productores y generadores de in-
gresos mediante ocupaciones definidas. Los sin-
dicatos ne tienen nada que ver con sus necesida-
des, y menos ain enfoques tales como e} de la
gestion obrera. Asimismo, sus capacidades reales
como consumidores son por lo comiin demasia-
do escasas para dar margen a formas de organi-
zacién tales como las cooperativas, que en otros
marcos han funcionado como instrumentos de
defensa de los intereses de los consumidores™. '

La redaccién del iiltimo parrafo es discuti-
ble; a lo mas, simplifica las tendencias actuales,
que son muy complejas y mal entendidas. Sin
embargo, junto con la proposicién de que una
auténtica participacion es incompatible con los
estilos actuales de desarrollo, sefiala las dificulta-
des concretas a que hacen frente el Estado, los
movimientos politicos que aspiran a conducir a
las clases oprimidas al poder y también los “es-
fuerzos organizados ... de los entonces excluidos”
para actuar sobre “recursos e instituciones” que
s6lo podrian subsistir en su forma actual con la
condicién de seguir excluyéndolos.

IV

La acumulacién frente al consumo

Sigue teniendo vigencia la proposicion central
del consenso original sobre el desarrollo de que
hay que acurnular capital e invertirlo para elevar
la futura capacidad de produccion y de que ello
exige una restriccién del consumo presente, aun-
que ha sufrido tantas reinterpretaciones y modi-
ficaciones que no son claras sus repercusiones
practicas. En efecto, se ha demostrado que en
paises ¢uya poblacidn vive en extrema pobreza es
un requisito para elevar la produccién que au-
mente el nivel de consumo de bienes y servicios
basicos; que el gasto piiblico en educacién y salud
s una inversion en “capital humano”; y que en
las economias que se basan en empresarios e
inversionistas privados para su industrializacién,
requisito esencial para el desarrollo es la expan-
ston del mercado interno para los productos ma-
nufacturados.

Con todo, estos argumentos suponen que el
incremento del consumo fluira (o seré canalizado
por el Estado) en una direccién conducente auna
mayor productividad y en cantidades compati-
bles con una acumulacion acelerada de capital, y
que el consumo suntuario, no esencial, se con-
centrard como forma de estimulo para minorfas
que también invierten parte de su ingreso.

Lo ideal seria que la participacidn organiza-
da fuera compatible con estos argumentos, en
medida tal que la mayoria creyera que sus actua-
les sacrificios se distribuirin equitativamente,
que los tipos de consumo “basicos” y servicios
colectivos que Heguen a estar disponibles corres-

V2The quesi for & unified approach to development, op. cit. pp.
172 19.
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ponderdn a sus mas urgentes necesidades y que
las restricciones actuales seran premiadas con
beneticios futuros.

Como es obvio, en esvs aspectos las mayorias
no han tenido motivos de credulidad y los cam-
bios culturales y politicos implicitos en los proce-
s0s reales de “desarrollo” en muy diversos paises
apoyan este escepticismo, En casi todas partes el
“desarrollo” evaluado con los indicadores tradi-
cionales de crecimiento del producto per capita,
ha sido acompafiado por una mayor diferencia
en el consumo de los diversos estratos. El acceso a
los frutoes del desarrollo, tanto en la torma de
servicios proporcionados por €l Estado como en
la torma de ingresos, ha estado determinado en
gran medida por la distribucion inicial del poder.
Ni el sector privado ni el Estado han demostrado
una capacidad y una voluntad sistemdticas para
aplicar a la causa del desarrollo los recursos re-
traidos al consumo de las masas.

Esas formas de distribucion no son de extra-
flar, si se consideran las diagnosis sobre el funcio-
namiento del capitalismo que se vienen formu-
lando.desde los tiempos de Marx y los esfuerzos
por cuantificar, comparar y detectar cambios,
manipulando estadisticas fragmentarias, que se
han convertido en floreciente industria interna-
cional. Sin embargo, las variantes del desarrollo
capitalista en los paises periféricos mds pobres se
apartan también en otras formas del ideal plas-
mado-en el consenso original sobre el desarrolto,
por efecto de su dependencia econdmica y cultu-
ral de paises centrales mds ricos. Los beneficia-
rios de tal desarrollo han adoptado por derecho
propio las modalidades de consumo de los paises
mis ricos y han colocado a buen recaudo en ellos
gran parte de su “acumulacion”. Incluso en pai-
ses comprometidos con estilos de desarrollo no
capitalistas, las élites burocrdticas y militares
adoptan pautas de consumo que se contraponen
a la ansteridad esperada del resto de la pobla-
cion. Con las tendencias casi universales a ta mo-
dernizacion dependiente y, sobre todo, con la
penetracion de los medios modernos de comuni-
caciom de masas que controlan Jas empresas
transnacionales, se han extendido aspiraciones
de consumo similares a los estratos medios mis
amplios e incluso, a juzgar por informaciones
recientes, llegan también en grado sorprendente
a los estratos de bajos ingresos, desviando sus
MAZros recursos, necesarios para alimentacion,

vivienda y otras “necesidades basicas”, a ese otro
tipo de consumo.'® Gomo han demostrado las
controversias sobre la promocién transnacional
de alimentos para Jactantes y de farmacos que se
adquieren sin necesidad de receta médica, no
hay grupo tan pobre que no pueda ser un valioso
mercado en cierne para los productos “mo-
dernos”.

Siendo asf, es natural que las pugnas por la
participacién hayan girado en torno a la distribu-
cion. En la medida en que han participado en
ellas las mayorias, esas pugnas han demostrado
ser incompatibles con la acumulacién del capital
necesario para el crecimiento econémico, sobre
todo cuando ios que reciben la “parte del ledn”
de los recursos dedican elevada proporcién a
fines ajenos a tal crecimiento o que lo inhiben. En
el plang individual, el crédito de consumo parala
adquisicion de bienes duraderos ha prevalecido
sobre el ahorro y, en el nacional, en particular
durante el decenio de 1970, el endeudamiento
contraido con la banca de los paises centrales ha
desplazado al proceso de acumulacién interna,

Raul Prebisch ha sefialado como factor cen-
tral en la “crisis del capitalismo periférico” la
incompatibilidad entre, por una parte, las exi-
gencias de acumulacidn de capital y consumo
suntuario y, por la otra, un proceso de democra-
tizacion enfocado hacia la distribucion y encauza-
do por conducto de los sindicatos y movimientos
politicos populistas. El avance de tal democrati-
zacidn pone periddicamente en peligro el exce-
dente que ha de dividirse entre la inversion y el
“consumo privilegiado” de los ricos. De esto re-
sultan la hiperinflacion, el estancamiento econé-
mico y, 2 la postre, la entrada de la fuerza militar
para volver atrds el proceso de democratizacion,
reducir el ingreso de la mayoria y restablecer el
excedente. !

*Vease Carlos Filgueira, “Acerca del consumo ey los
nuevos medelos ladnoamericanos”. Revisia de fn cepar, NU 15,
diciembre de 1981, Filgueira se pregunta si el aumento de los
ingresos de Jos grupos menos {avorecdos se tvaducird en
mejoramientos concomitanies en su dieta alimenticia y en la
satisfaccion de sns "necesidades bisicas” dado el gradoen que
domina entre estos grupos la incitacion al consumo de los
medios inasivos de comunicacion.

VeRanl Prebisch, “Critica al capitadisme periférice”; "Es-
tructuri socioeconomica y crisis del sistema” y “Hacka una
teoria de la translormacion™, ea Revista de fa oo, NY
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La identificacion real de la participacion po-
pular orvganizada con la lucha por la distribucidn;
la capacidad precaria de los “hasta entonces ex-
cluidos” de entrar en la lucha sin suscitar la re-
presion o llevar al estilo de desarrollo a un punto
muerto, ¥ la superposicidon de una moderna so-
ciedad de consumo sobre la pugna por la distri-
bucidn, hacen regresar el argumento a varias
cuestiones relacionadas con los derechos y las
facultades del Estadao.

¢Emqué condiciones puede el Estado contro-
lar el proceso de acumulacién y, sobre todo, la
mversion en el desarrollo de los recursos acumu-
lados a tal punto gue justifique un esfuerzo para
convencer u obligar a las organizaciones popula-
res a que limiten su lucha por una porcién mds
grande? ;Puede esperarse que el Estado avance
en esa direccion sin transformar primero los va-
lores societales y, también, la distribucién del
poder politico y econdmico? ¢Se justifica la reco-
mendacién de que el Estado lance un ataque
frontal contra la sociedad de consumo, interna-
cionalmente difundida, castigando al consumo
ostentuso y contrelando los medios de comunica-
cion de masas, a fin de reducir la incompatibili-
dad entre demandas populares y exigencias de
acumulacion?

Un informe del unmisb contesta el tilimo
interrogante en términos concluyentes: “Depo-
ner las sociedades de consumo importadas e imi-
tadoras para minorfas acomodadas en los paises
en desarrollo sera también un componente clave
de toda estrategia de desarrollo que merezca la
adhesion de las masas y sea capaz de lograr una
acumulacion suficiente de capital interno. No
hay forma de lograr las metas del desarrollo,
dentro de las limitaciones actuales de nuestra
tecniologia, disponibilidad de recursos naturales
y capacidad de organizacion, y satisfacer al mis-
mo tiempo las refinadas demandas de consumo
de los paises ricos y de los tramos mds altos de
ingreso en los paises pobres, estimulando incluso
su difusidn a estratos mds amplios.” El informe

(1976), N6 (1978) y N° 1 {1980). Prebisch propone sociali-
zar el excedente y la planificacion estatal de su uso en henefi-
tio del desarrollo como idnica solucién aceptable de las crisis
periodicas ¥ de la consiguiente represién, pero no indica
como los actuales Estados pueden lograrlo o céomo la partici-
pacion popular organizada se concilia con ello.

sigue citando con aprobacion el argumento de
un miembro del Comité de Planificacion para el
Desarrollo en el sentido de que el punto de parti-
da de un estuerzo nacional de desarrotlo autosos-
tenido ha de ser “la remocién de todo signo de
opulencia” liberando asi 2 la sociedad, incluso a
los pobres, de una influencia perniciosa para los
fines y actitudes del desarrollo.!®

Por mucho que se justificara en sf, esta res-
puesta hace surgir la vigja pregunta de quién le
pone el cascahel al gato, ya que las fuerzas resuel-
tas a gozar de la sociedad consumista por lo gene-
ral dominan el Estado, y las masas se inclinan mads
bien a aspirar a alcanzarla que a renegar de ella
(salvo en ciertos casos de rechazo del medelo de
modernizacién dependiente en su conjunto por
motivos culturales o religiosos). Los enemigos
por principio de la sociedad de consumo queda-
rian circunscritos a grupos de intelectuales, acaso
con algin acceso a los organos estatales de plani-
ficacién, pero con muy poco o ningtn poder real
y que suelen presentar contradicciones entre este
objetivo y su propio estilo de vida “moderno”. Si
la poblacidn de los paises ricos debe limitar su
propio consumo superfluo como requisito pre-
vio para que en otras partes disminuya el consu-
mismo, se hace atn mds dificil vislumbrar el ca-
mino politico para alcanzar ese objetivo.

Cabria argiiir, evidentemente, que s6lo un
Estado revolucionario representativo de los “has-
ta entonces excluidos”, capaz de escudarios de
esas influencias, podria seguir este camino. $in
embargo, las revoluciones no nacen de tales ar-
gumentos y la variada experiencia de los Estados
socialistas “realmente existentes” aconseja cierto
escepticismo en cuanto a la capacidad de los Esta-
dos revolucionarios para inventar seiuelos que
atraigan mis que los del consumismo.

Engeneral puede afirmarse que el consumis-
mo, tal y como ha surgido del estilo de desarrollo
capitalista transnacional, entorpece el logro de la
participacién popular organizada con priorida-
des realistas, pero tampoco hay que olvidar que
es peligroso y contraproducente que los revolu-
cionarios, los reformadores o los planificadores
crean saber mejor que las propias masas cuiles

"®5ocial development and the International Development
Strategy, Unmisp, 79.2, Ginebra, 1979, p. 13.
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son sus necesidades reales. Ni la austeridad ni el
consumo diversificado son fines en si mismos y la
modernizacidn introduce muchos productos
que, en fin de cuentas, elevan la calidad de la vida
y pueden ser ampliamente distribuidos sin una
distorsién indebida en la estructura del gasto
nacional y familiar. Hay que tener presente que
entre los articulos centrales en la demanda de

consumo hay dos poderosos instrumentos tanto
para una participacién informada como para la
penetracion del consumismo: la radio a transisto-
res y 1a television. ;Puede realmente reprocharse
a una familia que se prive de alimento por tener
acceso a estos medios de ampliar sus horizontes?
¢Deberfa ser protegida de esa tentacion por el
Estado?

La orientacién de las inversiones
y €l crecimiento econémico: planificacion global,
planificacion participativa, el mercado

Las consecuencias de politica que derivaron los
distintos tedricos del consenso original sobre el
desarrollo son demasiado heterogéneas para dis-
cutirlas aqui, pero la mayor parte de la hipdtesis
es queiel Estado debe acelerar y orientar el creci-
miento econdmico aplicando ciertas técnicas ra-
cionales que controlen el future, en otras pala-
bras, mediante la planificacion. Los dirigentes
politicos de una nacion tendrian la responsabili-
dad de decidir sobre los objetivos del desarrollo y
sus planificadores la de mostrar a esos lideres
como aleanzarlos. Esta tesis supone que la direc-
cidn politica elegird objetivos compatibles con la
capacidad nacional real y con el consenso inter-
nacional sobre el desarrollo, de modo que la con-
tribucion de los planificadores es también esen-
cial en-esta etapa. Aunque la planificacion podria
resultar mas eficaz en Estados socialistas o de
capitalismo de Estado que controlan directamen-
te los medios de produccion y fuentes de acumu-
lacion, sus partidarios sostienen que también
puede ser completa y eficaz en sistemas que se
basan en el capital y la empresa privados, cuando
se aplican los poderes reguladores del Estado, los
incentivos y desincentivos fiscales, la creacion
planificada de infraestructura y, sobre todo,
cuando se demuestra en forma racional al sector
privado las ventajas de ceiirse al plan.

Segan esta concepceion, el ideal de “participa-
cion” seria educar a los sectores interesados (in-
versionistas, empresarios, funcionarios priblicos,

agricultores, trabajadores, etc.) sobre los papeles
que deben representar en el plan y convencerlos
de las razones que aconsejan esa actuacion. Se
presume que los intereses en el desarrollo de
todos los protagonistas estan, fundamentalmen-
te, en armonia, Como s6lo hay un curso optimo
para el desarrollo, que han de decidir las autori-
dades politicas aconsejadas por los planificado-
res, la participacion contflictiva y la autodefensa
organizada contra las exigencias del desarrollo
planificado sélo podrian ir en detrimento del
bienestar comun,

Ese concepto de desarrollo planificado, que
hasta cierto punto hemos caricaturizado, no pu-
do sobrevivir el embate de la experiencia. Los
planificadores nunca contaron con informacion
suficiente relativa a las economias y sociedades
para las cuales intentaban planificar y su pasion
por la cuantificacion los llevé a inventar los datos
con que trabajan y planificar para paises imagi-
narios. Su racionalismo no era capaz de enmar-
car los verdaderos procesos politicos y el funcio-
namiento de las instituciones burocraticas. No
podian convencer a los posibles inversionistas y
empresarios de seguir sus directivas. No paso
mucho tiempo antes de que menguara la con-
fianza de los gobiernos y de la opinién puablica en
los planes globales de plazo fjo, aunque quedan
todavia organismos planificadores que los pro-
ducen.

Por lo tanto, la planificacidn o, en su concep-
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to mds amplio, la formulacién de la politica de
desarrollo, evolucioné por fuerza hacia el reco-
nocimiento de la incertidumbre, el conflicto y la
recalcitrancia del comportamiento institucional e
individual; hacia intentos mas modestos de racio-
nalizar el crecimiento econémico dependiente y
la modernizacién de la sociedad. “La planifica-
cidn pasticipativa” se convirtié en una consigna
atractiva. Algunos gobiernos crearon complejos
mecanismos consultivos para lograr la interac-
cién entre planificadores, cuerpos representati-
V03 y grupos organizados de presion, pero gene-
ralmente tuvieron un funcionamiento irregular.

En cierto sentido, la formulacién de politicas
lleg a ser mds participativa, pero no més unifica-
da, a medida que los grupos capaces de hacerse
valer se iban diversificando y el proceso de urba-
nizacién hacia que una proporcion creciente de
la poblacién entrara en relaciones intrincadas
con el Estado. El aparato del Estado también se
volvié méds complejo; organismos de regulacion,
inversidn y prestacion de servicios establecieron
vinculos con diversas clientelas, representando
sus intereses (ligados al propio crecimiento de
€s0s organismos) ante la autoridad politica cen-
tral. Las campanas de los organismos internacio-
nales en torno a una serie de “grandes proble-
mas” complicaron aun mas ese engranaje y au-
ment6 la diversidad de los grupos participantes.
Subsistia la creencia de que el Estado podia pro-
mover el desarrollo y tenia el deber de presentar
una imagen coherente del estilo de desarrollo al
que debfa aspirar el pais, pero se hicieron mas
patentes las limitaciones impuestas por la distri-
buciéndel poder y por el impulso de lo ya realiza-
do; salvo en crisis revolucionarias, €l Estado sélo
podia introducir cambios marginales en la distri-
bucién de los recursos. Si el sistema resultaba
demasiado oneroso, en funcion del tamano y la
heterogeneidad de los grupos capaces de impo-
ner sus demandas, el resultado probable —como
antes se indico— era la reafirmacién del poder
de las minorfas y una reforzada exclusion de las
mayorias.

Durante el largo periodo de crecimiento eco-
némico sostenido —desde el decenio de 1950
hasta entrar en el de 1970— podia con cierta
verosimilitud sostenerse que ese mismo creci-
miento —por lento e irregular que fuera— de-
sembocaria a la postre en estilos de desarrollo
mis compatibles con los objetivos de desarrollo

de aceptacién internacional. Los ricos simple-
mente tendrian que conformarse con un creci-
miento alge mas lento de sus ingresos disponibles
a fin de liberar recursos que el Estado podria
emplear para eliminar la pobreza critica y mejo-
rar Ja calidad de la vida. Razonamientos semejan-
tes valian para las relaciones entre paises ricos y
pobres. Los grupos explotados y excluidos ten-
drian entonces alguna esperanza de mejorar su
situacién sin llegar al cambio violento del sistema
y al despoja de los ricos. Participarian en forma
realista en actividades productivas y de autoayu-
da asf como en el consumo, Por su experiencia,
wloneidad de sus funcionarios y captacion de una
parte creciente del mayor ingreso nacional, el
Estado ampliaria continuamente su capacidad de
inversién, de creacion de infraestructura y de
redistribucién del ingreso.'®

Estos anios de economias vacilantes y crecien-
te violencia politica han trizado ese optimismo y,
como antes se decfa, han obligado a muchos regi-
menes a volver a politicas de "gestion de Ia crisis”,
de corto plazo, sin una clara perspectiva de desa-
rrollo. Ya se han descrito dos propuestas para
salir del atolladero: 1) recomendaciones para un
estilo de desarrollo radicalmente distinto, iguali-
tario y participativo y 2} el retorno neoliberal al
mercado como Arbitro de la asignacion de recur-
s0s. Las consecuencias del primer criterio con sus
exigencias aparentemente contradictorias de
una iniciativa descentralizada y de una transfor-
macion rapida y planificada orientada por nor-
mas universalistas se analizan en diversos contex-
tos en todo este articulo. Ahora habréd que decir
alguna cosa sobre las consecuencias para la parti-
cipacién de la segunda propuesta,

"Este tipo de razonamiento se ha puesto de relieve parti-
cularmente en los documentos de la Comisién Econdmica para
América Latina a partir del decenio de 1960. Se ha demostrado
que Ja mayorfa de Jos paises latinoamericanos han logrado ya
niveles de ingreso per capita y una capacidad estatal de adminis-
iracion que les permitivia eliminar la pobreza extrema y univer-
salizar la prestacién de servicios sociales basicos si mediara una
redistribucién moderada —de poder convencer a las fuerzas
dominantes de la necesidad de hacerle. Véase, por gjemplo,
Errique V. Eglesias, “Desarrollo y equidad: el desafio de los afios
ochenta®, Revista de la crrac, N¥ 15, diciembre de 1981, Los
argumentos recientes de Raal Prebisch, a que se aludié ante-
riormente, intentan expficar por qué elio no ha sucedido, pero
concluyen con una confianza similar en el Estado.
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Las consecuencias son relativamente senci-
llas. Participacién legitima serfa aquella en que el
individuo racional escoge sus medios de subsis-
tencia segiin su apreciacién de las ventajas com-
parativas, ya sea que invierta su capital o venda su
trabajo y, por sus decisiones sobre cémo gastar su
ingreso, determina la estructura de la produc-
ci6n, No debe permitirse que los sindicatos y
otras organizaciones de defensa de los desampa-
rados:acumulen demasiado poder porque se so-
brevalorara el precio del trabajo, se deprimiran
los incentivos para la inversion y, al restringir la
demanda de mano de obra, se producird un
volumen de empleo menor que el que existiria si
los salarios siguieran en su valor de mercado. El
Estado debe desentenderse en lo posible de todos
los servicios, salvo los servicios sociales mas bdsi-
cos, de las medidas redistributivas y de los subsi-
dios para regular las actividades econdmicas,
aunque podria seguir teniendo la obligacién de
aliviar la pobreza extrema. De ahi que sea inde-
seable la participacion organizada a fin de ejercer
presion sobre el Estado para que tome a su cargo
esas actividades, Hay que confiar en la iniciativa
privada que sustituira al Estado en la prestacién
de esos servicios en la medida en que se justifique
hacerlo. Esto implica que se estimulars a los es-
tratos menos favorecidos a proporcionarse sus
propios servicios, gracias a una solidaridad orga-
nizada, siempre y cuando ello no los lleve a acu-
mular poder para presionar al Estado por el fi-
nanciamiento de esos servicios.

Es evidente que después de un largo periodo
en que €l Estado ha ido ampliando sus funciones,
mientras que se ha ido abriendo el abanico de
grupgs de interés en vigorosa pugna por obtener
financiamiento y servicios del Estado y que han
llegado a depender del marco regulador estatal,
la aplicacion de una politica no intervencionista
de este corte exigird un régimen autoritario ca-
paz de resistir las presiones, de desmantelar for-

mas de participacion incompatibles, y de mante-
ner las reglas del juego segun las conciben sus
idedlogos. También cabe esperar que reaparezca
la interaccién entre las presiones que ejercen los
grupos de interés y las intervenciones economi-
cas del Estado, aunque no sea mas que para sal-
var a los grupos de interés mas poderosos de las
consecuencias de su mal calculo en el aprovecha-
miento de la libertad econdmica. Pero esa partici-
pacidn se ejerceri en circulos mds pequenus, am-
parados de la competencia politica abierta. El
ideal de confianza en el mercado, como el de la
planificacion global, sucumbird también ante las
complejidades reales del cambio econdmico y so-
cial.

Una vez que haya sucumbido ese ideal, dada
la actual crisis econdmica, serdn muy diferentes
las expectativas de los “esfuerzos organizados pa-
ra incrementar el control sobre los recursos y las
instituciones reguladoras” de lo que fueron
cuando comenzo6 la experiencia. Grupos impor-
tantes que antes gjercian algin control sobre sus
condiciones de subsistencia (trabajadores indus-
triales, empleados publicos, minitundistas) estin
ahora desocupados o no pueden defender sus
niveles anteriores de ingreso, mientras que otros
grupos, que apenas empezaban sus “esfuerzos
organizados” se han sumido atin mds en la margi-
nalidad econdémica y politica. Ei Estado, domina-
do por completo por sus acreedores externos y
que representa algin tipo de realineamniento de
las fuerzas dominantes durante el periodo del
autoritarismo neoliberal, no esta en condiciones
de reconstituir servicios sociales y fuentes de em-
pleo, aunque las fuerzas dominantes estén ansio-
sas por amphar sus bases de apoyo y reanudar los
procesos politicos democriticos. QQueda por ver
si los movimientos populares que vuelvan a sur-
gir podran idear ticticas viables, cuando parecen
igualmente inconducentes los caminos de la re-
forma y la revolucion.



172

REVISTA DE LA CEPAL N° 23 / Agusto de 1984

VI

Participacion, clases sociales y conceptos
de conflicto o consenso en el cambio societal

Con la posible excepcion de comunidades “pri-
mitivas” autosuficientes, las sociedades se divi-
den en clases segin sus distintas relaciones con
los medios de produccion; otros criterios de au-
toidentificacion complican o se entrecruzan con
esas categorias: idioma, religidn, tamilia, tribu,
localidad, afiliacion politica, etc, Para los fines de
este trabajo, las percepciones de estas divisiones,
con consecuencias en materia de politica, pueden
clasificarse en cuatro grandes categorias que tie-
nen distintas repecusiones sobre el papel que
representa la participacion. (En los procesos rea-
les de formulacion de politicas nacionales, lo mas
comin es que las cuatre categorias entren en
combinaciones incongruentes. En muchos casos,
regimenes que representan principalmente a
una é€lite burocratica, han adoptado ideologias
que implican un papel dominante para clases que
apenas existen en el medio nacional, mientras
que la dependencia externa ensancha la separa-
cién entre ideologia y politica.)

En primer lugar, cabe suponer que todas las
clases y grupos de interés comparten en ¢l desa-
rrollo un interés coman y dominante frente al
cual resultaran miopes o vanos los conflictos en-
tre intereses inmediatos. la autoridad politica
debe formular objetivos de desarrollo que intere-
sen a toda la poblacién, traducirlos en politicas
que resguarden ese interés y convencer a la po-
blacion de que asi ha sucedido. De este modo, la
participacion puede llegar a ser predominante-
mente armonica y cooperadora, encaminada a
lograr de cada grupo una contribucién optima
en beneficio general. Este punto de vista dificik-
mente atracra a los parudarios de la definicion
de participacion dada por vnrisp (salvo en la
variante posrevolucionaria que se resume mais
adelante} pero es siempre atractiva para los tec-
noburécratas de las organizaciones internaciona-
les y los Estados nacionales.

En segundo lugar, cabe suponer que ¢l co-
mitn interés en el desarrollo ne impide contlicios
reales, en que cada grupo o clase tiene derecho a
organizar la defensa de sus necesidades sentidas,

ya que si no se defiende lo mejor que pueda serd
explotado o discriminado, La participacidon con-
flictiva es, pues, aspecto legitimo del desarrollo,
que previene contra la concentracion indebida
de sus frutos. El derecho a la participacion auto-
defensiva se extiende no s6lo a los asalariados y
campesinos sino, también, a las minorias étnicas,
culturales o tribales que, de otra suerte, se verian
disgregadas o sobreexplotadas en el curso del
crecimiento econémico y la modernizacion, asi
como a las mujeres en su lucha por superar sus
desventajas tradicionales. La participacion con-
thetiva es compatible con tos objetivos mas radi-
cionales del desarrollo siempre que no extreme
la consecucién ni de uno ni de otro fin. Maximi-
zar la acumulacién de capital y el crecimienco de
la capacidad productiva nacional no merece, por
consiguiente, una prioridad absoluta, El Estaclo
puede actuar y ser aceptado ¢cémo drbitro final
en la mayoria de los conflictos, manteniéndolos
dentro de ciertos limites y definiendo las reglas
del juego. El Estado tiene el deber de ayudar a los
grupos mas débiles promoviendo su organiza-
cidon y garantizando sus derechos con medidas

Juridicas © administrativas. La contianza en la

direccion del Estado es condicional: sélo podid
funcionar para el bien comin cuando las dite-
rentes clases sociales puedan pedirle rendicion
de cuentas y defenderse contra la arvogancia, la
corrupceion y la ineticiencia de la burocracia.
Variantes de esta concepeidn han visto en las
clases o estratos medios la fuerza mds progresista
y estabilizadora de las sociedades en desarrollo,
llegando a la conclusion de que las politicas publi-
cas, por medio de la educacion, la proteccién a la
pequefia empresa, la reforma agraria y otras me-
didas parecidas deben propender a aumentar el
tamano de los estratos medios y su capacidad de
participacion porque tienen un interés directo en
elorden establecido. De este modo, estos estratos
pueden evitar que las exigencias de las clases altas
y bajas lleguen a ser incontrolables o incompati-
bles con la competencia politica democratica, L.a
evolucion real que siguen los estratos medios,
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con su vulnerabilidad al consumismo, su predis-
posicién a monopolizar los beneficios estatales y
su agresiva autodefensa contra todo lo que ame-
nace sus privilegios por parte de los “hasta enton-
ces excluidos”, han guardado escasa relacién con
las expectativas de los expertos en ciencias poli-
ticas.

En tercer lugar, puede suponerse que el con-
flicto de intereses entre las clases en el orden
capitalista es irreconciliable, cualquiera sea el ni-
vel de crecimiento econdmico posible en ese or-
den, y que, en todo caso, la insercion de un “capi-
talismo periférico” en el marco imperialista mun-
dial hace imposible lograr més que una caricatu-
ra del desarrollo que sélo beneficiara a los explo-
tadores. El camino al auténtico desarrollo pasa,
pues, por una revolucion que ileve al poder 2 una
clase o alianza de clases capaces de transformar
las relaciones sociales y usar las fuerzas producti-
vas que nos brinda la tecnologia moderna en
beneficio de todos. Desde este angulo, la partici-
pacion significativa consistird en la lucha organi-

zada que lleve 2 la transformacién, La clase desti- -

nada a lograr esa transformacién no tiene moti-
vos para limitar su intento a lo que pudiera ofre-
cer un;estilo de desarrollo capitalista reformado.
Dentro de este estilo capitalista la autodefensa o
autoayuda organizadas pueden representar ya
sea el entrenamiento de los participantes para la
contienda de fondo, o un medie para inducir la
conformidad con la explotacién, segiin sean las
fuerzas que tomen el mando. Es poco realista
esperar que el Estado, instrumento de las fuerzas
dominantes, apoye la participacion auténtica de
los “hasta entonces excluidos”. Siendo el conflic-
to de clases tanto nacional como internacional en
su amplitud, el movimiento revolucionario debe
organizarse a esos niveles. Puede llegarse a una
conclusion parecida sin referencia alguna a la
teoria marxista, tal como se hizo en el subdebate
sobre la “urgencia”. Y este tipo de argumento
probablemente sea mds a propdsito para las pers-
pectivas y justificaciones reales de las dictaduras
revolucionarias del Tercer Mundo: s tan urgen-

te la movilizacidn con una estrategia coherente
para erradicar el hambre que no puede esperar
la reconciliacién democritica de los intereses en
conflicto.

Después de la transformacion revoluciona-
ria, muchas variantes de este criterio proponen
una participacién con una funcién similar, a pri-
mera vista, a la descrita en la primera concep-
cién: la participacion tiene que ser antes que
nada positiva, dirigida a elevar la productividad y
a defender el nuevo orden. 8ila clase destinada a
lograr el auténtico desarrollo esta realmente en
el poder, no puede defenderse contra si misma,
La participacion conflictiva sélo es legitima con
respecto de los sobrevivientes del antiguo orden,
entrelos que se incluye el legado burocritico y los
enemigos externos.

Huelga reiterar que la experiencia no ha sido
mds benévola con esta concepcidén que con las
demds. La trayectoria de los paises en que “real-
mente” existe el socialismo confirma los peligros
de un poder estatal excesivo, manipulado por
una nueva clase de funcionarios, y apoya la tesis
en favor de organizaciones populares auténomas
¥ €l autogobierno local como resguardos indis-
pensables; es decir, el abandono de la fe en el
consenso posrevolucionario y una autoridad in-
falible a favor de la biisqueda de nuevas formas
de participacion conflictiva.

Por tltimo, puede evaluarse la funcion de la
participacién por el prisma neoliberal descrito
anteriormente. Los conflictos que surgen de las
divisiones de clase pueden ser reales pero no son
legitimos. La participacién debe ser “positiva”,
orientada a elevar la productividad, pero debe
confiarse en la eleccidn individual orientada por
el mercado para lograrlo. Las asociaciones de
autoayuda son deseables pero las de autodetensa
somn, en el mejor de los casos, sospechosas. En
relacién con la participacién, el deber principal
del Estado es velar para que las distintas combi-
naciones de fuerzas no lleguen a acumular poder
suficiente como para entorpecer el funciona-
miento del mercado.
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V11

La participacién, la “comunidad” y otras formas
de solidaridad de grupo

Puede concebirse una participacion “plebiscita-
ria” por conducto de un movimiento populista
modelado por un liderato carismatico, en que las
masas reciben exhortaciones a participar e ins-
trucciones sobre la forma de hacerlo a través de
los medios de comunicacion masivos con una
organizacion formal local rudimentaria o inexis-
tente. $in embargo, cuando las resoluciones de
las Naciones Unidas o los regimenes nacionales
apoyan la “participacién popular en el desarro-
llo” como objetivo de politica, la “participacién”
implica una interaccién directa, localizada y or-
ganizada entre personas, cualquiera sea la forma
en que se articulen con organizaciones de nivel
nacional.

Asi pues, las concepeiones acerca del papel
de Ia participacion y de las estrategias estatales
para “popularizarla” dependen de las teorias y la
observacién empirica acerca de las formas con
que las diversas clases dentro de la sociedad na-
cional se organizan y de las repercusiones que el
cambio general en lo econdmico, lo cultural y lo
politico tienen sobre los cambios espontineos o
inducidos de tales formas de organizacién.

La forma de organizacién popular mas di-
fundida en las sociedades preindustriales es la
comunidad campesina, con cierto grado de go-
bierno autdénomo y control sobre los medios de
subsistencia de sus miembros.

Desde el siglo xix tanto los economistas de
mercadp como los marxistas han sostenido que el
tradicionalismo estdtico de esas comunidades es
un obstdculo para el “progreso™, Es pues inevita-
ble y aconsejable su desintegracion por doloroso
que ello sea para sus miembros, También desde
el siglo x1x otras corrientes de opinién se han
inclinado por la tesis contraria: por sus tradicio-
nes de solidaridad, trabajo cooperativo e igual-
dad social, esas comunidades representan valo-
res superiores a los del capitalismo, o sefalan el
camino hacia el socialismo sorteando los males
del desarrollo capitalista,

En el decenio de 1950, variantes de esti tesis

tuvieron fuerie influencia para modificar el con-
senso sobre el desarrollo econémico sin poner en
tela de juicio sus premisas basicas. El movimiento
de desarrollo comunitario suponia la presencia
de comunidades locales, con armonia interna,
suficientemente auténomas como para actuar
colectivamente en prosecucion de sus propios
intereses con un poco de asistencia material y
técnica y orientacién provenientes del exterior.
Los teéricos sociales que vefan en las comunida-
des la cuna de una nueva sociedad podfan unir
sus fuerzas con la de los planificadores que consi-
deraban los programas de desarrollo comunita-
rio como un medio relativamente barato de ele-
var la produccidon agricola y los niveles de vida
rural, mientras se centraba el esfuerzo de desa-
rrollo en la industrializacion. Posteriormente se
intenté aplicar los principios del “desarrollo co-
munitario” a barrios urbanos de bajos ingresos,
pero, en ese caso, las metas eran relativamente
modestas: la autoconstruccion dirigida de vivien-
das, los servicios comunitarios y las industrias
domésticas que pudieran ayudar en algo a mejo-
rar las condiciones de vida de los pobres.

Por muchas razones, los programas no cum-
plieron las esperanzas en ellos cifradas, entre
ellas porque, cediendo a la presién por cumplir
metas nacionales, se reemplazd la iniciativa co-
munitaria voluntaria por la compulsion burocra-
tica, y porque muchas de las soluciones técnicas
ofrecidas a las comunidades o resultaron inapli-
cables ¢ los promotores en el plano comunitario
no fueron capaces de transmitirlas eficientemen-
te. Sin embargo, la deficiencia mds comun parece
haber sido el desconocimiento de las divisiones
de interés dentro de las comunidades y las limita-
ciones impuestas a la accion comunitaria por las
estructuras de poder local y nacional. Iniciativas
supuestamente igualitarias terminaban pov au-
mentar las ventajas comparativas de los miem-
bros mis ricos y mas “progresistas” de Ja comuni-
dad, a expensas del trabajo impago impuesto a
los miembros mas desprotegidos, lo que hizo
atlovar contlictos latentes que hicieron inoperan-
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tes los programas, 0 alarmaron a los terratenien-
tes, prestamistas u otros poderosos en grado sufi-
ciente para incitarlos a sabotear el programa,

En los tltimos 30 afios, los procesos reales de
“desarrollo” y modernizacidn han quebrantado
la organizacitn comunitaria y las fuentes de sub-
sistencia tradicionales en medida tal que se han
desvirtuado crecientemente los supuestos origi-
nales en que se basaban los programas, pese a
que en.muchos medios han demostrado conside-
rable elasticidad las formas de vida campesina y
de soligaridad local. La diferenciacién social se
ha hecho més compleja. Persisten los campesinos
minifundistas; su niimero ha llegado incluso a
aumentar con la modernizacién de la agricultura
y la creciente orientacion a mercados de exporta-
cién agricola, pero actiian en gran desventaja y se
ven obligados a recurrir a cambiantes arbitrios
para lograr una subsistencia minima. También
hay un mimero creciente de agricultores comer-
ciales, surgidos de los medios campesinos mas
acomodados; trabajadores calificados y técnicos
dedicados a actividades agroindustriales; inter-
mediarios comerciales y trabajadores sin tierra
subempleados. Casi en todas partes, gran parte
de la poblacion rural estd en movimiento. Las
migraciones unen zonas de asentamiento nuevas
con las antiguas, el campo con la ciudad y hasta
distintos pafses. Los medios de comunicacién de
masas (en particular la radio a transistores), la
intrusién cada vez mayor de los agentes estatales
de reglamentacion y de prestacion de servicios y
¢l dominio creciente de los mercados nacionales
y de las manufacturas de consumo generan nue-
vas actitudes y entornos para la organizacién,
También, por supuesto, las invasiones, las gue-
rras civiles, las disputas étnicas y la accién militar
antiguegrrilla convierten a millones de campesi-
nos en refugiados.

En los conglomerados urbanoes, la escala y la
rapidez del crecimiento demogréfico crean con-
diciones sin precedentes, tanto para tos esfuerzos
del Estado por controlar, como para los esfuer-
z0s de las diversas clases y grupos que tratan de
formar vinculos de organizacién. En términos
muy simples, cabe distinguir: 1} los trabajadores
organizados de las empresas modernas, el llama-
do sector “formal”; 2) las familias mas numero-
sas, que sobreviven gracias a una variedad de
estrategias muy poco conocidas —a VECes como
trabajadores por cuenta propia y otras como asa-

lariados— o gracias a mecanismos de solidaridad
no organizados, u organizados con relacién a
otros vinculos que no sean el del trabajo produc-
tivo, como son las asociaciones de barrio, es decir,
el llamado sector “informal”; 3) “los estratos me-
dios” que van desde los profesionales a los em-
pleados de oficina y pequenos vendedores, que-
dando en el margen una masa de desempleados
“educados”, causa y efecto a la vez de la expan-
sion del sistema de ensefianza y de la moderniza-
cién del consumo. Las crisis actuales sin duda
someten a duros sacrificios a todos estos grupos,
entre los cuales figura gran cantidad de trabaja-
dores organizados y miembros de los estratos
medios que, al perder sus medios de ganarse la
vida, pierden también sus bases para la accién
organizada.

Las tendencias no implican necesariamente
que l2 anomia campee en las ciudades y en el
ambito rural, ni que la participacién organizada
esté quedando fuera del alcance de los “hasta
entonces excluidos”, pero las formas y tacticas de
organizacion, asf como el ingreso a los diversos
grupos y su conciencia de comunidad de intere-
ses y alternativas para el futuro prometen seguir
cambiando de un modo probablemente atn mas
variado que en el pasado reciente. Hace unos
pocos aftos, por ejemplo, no se habria esperado
que los lazos y las organizaciones religiosas tuvie-
ran la importancia que tienen hoy en la concienti-
zacion de los grupos desfavorecidos y la ayuda
para mantener su solidaridad en defensa propia
en dificiles condiciones de represién politica y
desemplec masivo. Tampoco se habria previsto
que los intereses femeninos sirvieran de base re-
levante para la organizacién, ni que las minorias
étnicas y culturales adquirieran una actitud com-
bativa.

Con todo, las tendencias globales indican que
el conflicto entre y dentro de los grupos conti-
nuari siendo mds notorio que la amplia solidari-
dad entre los “excluidos”. En situaciones de esca-
sez, todas las formas de organizacién contienen,
en germen, procesos de exclusion y discrimina-
cién, aunque proclamen ideclogias igualitarias,
Los campesinos con tierra y las cooperativas aso-
ciadas con la reforma agraria explotan o ex-
cluyen a los trabajadores sin tierra. Los sindicatos
o empresas de autogestion defienden sus ven-
tajas conira los desocupados. Los esiratos medios
con educacién aprovechan su mayor acceso a los
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servicios publicos para acrecentar sus ventajas
relativas y para excluir de los sectores preferidos
de empleos, mediante el sistema de “credencia-
les”, a los que tienen menor escolaridad. Entre-
tanto, con el crecimiento de la poblacién y la
movilidad geografica diversos grupos entran en
contacto conflictivo. Siguen siendo desalojadas
de sus tierras las minorias tribales, a menudo por
colonosg tan pobres como ellos, manejados por
especuladores de tierras y empresarios agroin-
dustriales. Los migrantes que compiten por
puestos de trabajo despiertan la hostilidad de los
grupos que estaban desde antes en el mercada.

A estas alturas, el Estado cuenta con un aco-
pio impresionante de estudios sociolégicos y re-
copilaciones estadisticas que procuran entender

los cambios sociales estructurales, asi como con
innumerables informes sociales de las organiza-
ciones internacionales que advierten sobre inmi-
nentes desastres y prescriben en qué forma evi-
tarlos. Podria llegarse a fa conclusion de que, en
la medida que el Estado ¢lija sus orientaciones de
politica incorporando valores participativos,
puede y debe basar su gestidn en una plena com-
prensi6n de las formas y consecuencias cambian-
tes de la participacién en situaciones de escasez y
conflicto entre grupos. Sin embargo, éste es mas
bien un ideal que una recomendacién prictica.
Nos lleva a considerar el papel de los agentes
estatales en relacion con la participacién y las
limitaciones que se imponen a su conocimiento,
interpretaciones y actuacién,

VIII

La participacion, los burdcratas y los tecnécratas'?

Las sociedades nacionales en que se han plantea-
do en primer plano los problemas del desarrollo
y la participacion, han pasado simultineamente
por procesos de burocratizacion y, algo mis tar-
de, de tecnificacion de parte de sus burocracias.
Es cierto que la burocratizacion estaba en marcha
mucho antes gue se iniciara el empuje deliberado
al desarrollo, pero recibié un pederoso impulso
cuando el Estado comenzd a asumir crecientes
responsabilidades y también de las presiones
ejercidas por los estratos medios (fruto de la rapi-
da expansion de los sistemas de ensefianza secun-
daria y superior) para generar un mayor empleo
en la administraciéon puablica. Desde el siglo xix
numerosas investigaciones se han concentrado
en ¢l papel de la burocracia en el Estado moder-
no y, tanto en paises ricos como pobres, estos
estudios han repetido una letanfa de quejas y
recriminaciones.

Para lograr sus propositos con un minimo de
eficiencia y equidad, el Estado necesita aplicar
legislaciones, reglamentos y normas detalladas.
Para su interpretacién y aplicacion requiere un
cuerpo especializado de funcionarios, propensos
a la deformaci6n profesional de convertir el re-
glamento en un fin en si y con gran tentacion de

caer en el favoritismo o la corrupcién en su apli-
cacion. Cabe esperar que se acentien las defi-
ciencias de la burocracia cuando ha crecido en
forma desmedida por razones ajenas a las tareas
que le incumben, cuando €l poder esta distribui-
do en forma dispareja y cuando los grupos que
participan en el poder han despreciado tradicional-
mente a ]a masa popular.

En el mejor de los casos, cuando la burocra-
cia es eficiente, consciente de sus fines y de con-
ducta irreprochable, la tensién entre ella y la
participacidn parece inevitable y seria iluso espe-
rar que se resolviera 2 favor de uno u otro lado. §i
el Estado toma en serio su obligacion de promo-
ver el bienestar general, no podra sino aplicar
normas y pautas uniformes, en la busqueda de la
equidad y Ia eficiencia en la distribucion de sus
recursos y en un afdn por evitar las violaciones
arbitrarias de los derechos humanos por quienes
controlan el poder local. El grupo local no puede
sino resentirse y resistir las limitaciones a su ini-

7Esta seccion se basa en un trabajo de discusidn interna
del unrisn, Pulicies and agents, distribuido en mayo de 1980,
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ciativat el demorado y frustrante ¢jercicio de sa-
tisfacer requerimientos que no toman en cuenta
las condiciones locales. Inevitablemente se inter-
pondran los intermediarios, con sus propias am-
biciones de lucro, acumulacién de poder o pro-
mocion de una ideologia, contribuyendo a veces
a una mayor flexibilidad, creando en otras oca-
siones costos o conflictos. Los programas que
tienen como priacipal justificacién promover la
participacion local son tan propensos a la buro-
cratizagion, la estandarizacion, y la manipulacion
de los intermediarios como cualquier otro, y asi
lo ensena la experiencia de muchos programas
de desarrollo comunitario,

Podria preferirse una visién en que el Estado
Jjunto con su burocracia se agostara hasta desapa-
recer y fuera reemplazado por una gestién co-
munitaria auténoma en que todos los miembros
de la comunidad {0 empresa) participaran en la
toma de decisiones y en la administracién. Pero
en el mundo actual de sociedades complejas e
interdependientes es inalcanzable esa utopia.
También carece de vigencia la vision de un Esta-
do revolucionario antiburocritico, que actae di-
rectamente, acatando la voluntad de las masas
movilizadas. Parece preferible aceptar la tensién
y proponer una “resistencia creadora” como
marco de referencia para el tira y afloja entre la
burocracia y la participacién.

La tecnocracia, o tecnoburocracia, plantea
problemas algo diferentes a la participaciéon.
Mientras que el buréerata de corte tradicional se
apoya en normas y precedentes y tiende a parali-
zar la participacién con engorrosas tramitacio-
nes, €l tecnderata puede ser muy innovador pe-
ro, al mismo tiempo, mas manipulador y coerciti-
vo que el burécrata. Para los fines de este trabajo,
el “tecnécrata” no designa mds que a una persona
que acanseja polfticas publicas o dirige un progra-
ma, o agpira a dirigirlo, sobre Ia base de sus conoci-
mientos y teorias especializadas; el término incluye
a planificadores profesionales y a una gran varie-
dad de “expertos”. Los tecnécratas han aspirado a
funciones m4s auténomas en la confeccién de poli-
ticas que los burdcratas (por lo menos en forma
explicita), y en la medida de lo posible se han sepa-
rado del resto de la administracién publica en
cuanto 2 sus remuneraciones y status.

Hacia la burocracia tienen actitudes en gene-
ral ambivalentes. Necesitan un aparato estatal

fuerte y obediente para lograr sus fines, pero
encuentran que la burocracia real es insensible,
egoista, recargada y onerosa en algunos paises y
rudimentaria y carente de niveles minimos de
educacion y motivacién en otros. La escuela neo-
liberal de economistas —que para nuestros pro-
pésitos puede incluirse entre los tecndcratas— es
antiburécrata en forma atin mas fundamental: se
opone ideol6gicamente al Estado benetfactor y a
la intervencion estatal en la economia y por ende
estd dispuesta a extirpar de raiz sectores enteros
de actividad burocratica.

La principal fuente de tensién entre tecno-
cracia y participacién radica en laz confianza que
tiene el tecnderata de que sus conocimientos pro-
fesionales lo capacitan para encontrar la Unica
Solucidn Correcta para los problemas del desa-
rrollo. Por esto, 1a participacién legitima de otras
fuerzas de la sociedad solo puede consistir en
aprender las repercusiones de esa solucién y ac-
tuar como corresponde. Los economistas que
han representado un papel en la tecnoburocracia
han estado predispuestos a aplicar rigidamente
en sus sociedades medidas basadas en teorias,
cuyo fracaso nunca puede comprobarse porque
siempre pueden alegar que las medidas no se han
aplicado durante bastante tiempo o en forma
suficientemente sistemadtica; y a2 los ingenieros,
que prabablemente han tenido una influencia
mds decisiva que los economistas en la asignacion
de recursos, se les ha reprochado su predileccion
por los proyectos de inversion en gran escala,
técnicamente avanzados, ¥ may costosos, que de-
penden del financiamiento y el apoyo tecnolagi-
co extranjeros que desquician tanto el medio am-
biente natural como el estilo de vida y los medios
de subsistencia de la poblacion.

Por anadidura, a medida que las economias y
los sistemas politicus nacionales se han engrana-
do en forma mas compleja con el orden mundial,
los tecnéceratas de las instituciones nacionales pa-
blicas interactdan con los de diversos tipos de
organizaciones internacionales y los de las em-
presas transnacionales privadas. Hay la posibili-
dad de que los hineamientos principales de las
politicas de desarrollo se determinen en negocia-
ciones llevadas a cabo entre los tecndcratas de
estos tres tipos de instituciones, en que influyen
en diverso grado y tras las bambalinas los grupos
nacionales de interés econémico mas poderosos,
todo ello con limitada participacion y conoci-
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miento de las autoridades politicas nacionales,
para qué hablar de la opinion publica en general.
En ese caso, la mayoria popular solo podria parti-
cipar resistiéndose a los cambios que aprecia co-
mo perjudiciales, generalmente con tanto retra-
s0 que s6lo caben los gestos compensatorios u
obstructores,

La, suspicacia frente a la orientacion tecno-
cratica-de la politica ha cundido al conocerse, en
forma dramatica, 1a escasa vision de los calculos
tecnocraticos en materias tales como energia nu-
clear, construccién de presas gigantescas, y ex-
plotacién de bosques tropicales para agroindus-
trias, en el campo de la ingenieria; y de controi de
la inflacién 0 manejo de la deuda externa, en lo
que concierne 2 los economistas. Los expertos
mds capacitados para intervenir en la toma de
decisiones sobre politicas han demostrado ser
extrafiamente incapaces de prever los grandes

problemas que surgieron en el decenio de 1970y
proponerles solucion,

Con todo, las sociedades complejas, que -
dian con problemas cuyas soluciones son en gran
parte irreductibles con la mera intuicién, no pue-
den prescindir de los expertos. Lo ideal seria
reforzar los mecanismos participativos para que
pudiesen exigirles una rendicién de cuentas a los
expertos y hacer frente a la arrogancia tecnocra-
tica sin recurrir a campanas populistas de deni-
gracidn y persecucion. El desorden y autoengano
voluntarista asociados con estas exageraciones
suelen llevar, como lo indican diversas experien-
cias, al descrédito de la participacion y al retorno
de dirigentes que favorecen la tecnocracia, Como
en el caso de la burocracia, hay que concebir la
tensidén entre participacion y conocimiento técni-
co como un aspecto legftimo y permanente en la
evolucién de las politicas del desarrollo.

IX

Participacion y cultura

Como se sugirid anteriormente, en las etapas mas
recientes del discurso internacional sobre el de-
sarrollo ha ido ganando terreno la idea de que
son legitimos los distintos estilos nacionales y que
¢l desarrollo no debe concebirse como un proce-
so uniforme, cuyas leyes han de acatar todas las
sociedades so pena de permanecer en el “atraso”.
Segin criterios anteriores, las culturas y formas de
organizacién “tradicionales” constituian obsticulos
que debfan removerse en el curso de la moderniza-
cién. Aunque esas ideas se remontaban a las actitu-
des inttlectuales que inspiraron la difusion del ca-
pitalisrmo, el nacionalismo y el imperialismo desde
la Eurapa del siglo x1x, los gobiernos de la mayoria
de los Estados creados en los decenios de 1940 y
1950 aparentemente crefan en ese principio gene-
ral, ya que adoptaron instifuciones politicas y obje-
tivos socioecondrnicos uniformes.

Segiin el nuevo criterio, el desarrollo debe
ser “endégeno” es decir, que de alguna forma el
estilo de desarrollo debe nacer de la cuttura na-
cional. El concepto se presta a varias objeciones:
que va demasiado lejos en rechazar el uniformis-
mo y etnocentrismo del concepte anterior; que

elude los requisitos de organizacién y motivacién
indispensables para la industrializacién; que las
culturas nacionales muy rara vez o nunca son lo
suficientemente homogéneas como para llegar a
una opcién coherente de este tipo; que ciertos
rasgos culturales pueden ser incompatibles con
todo cambio que merezca el calificativo de desa-
rrollo o con opciones ajustadas a las posibilidades
reales de una nacién; y que las opciones seguirdn
siendo las de de las minorias dominantes, que
interpretaran la cultura nacional a su antojo.
También podria argumentarse que con la aspira-
ci6n a estilos de desarrollo endogenos se reaccio-
na contra las tendencias dominantes hacia la ho-
mogeneizacidn mundial de la cultura y la inte-
gracién econdmica, procesos tan avanzados que
no puede ponerse marcha atrds. Otro problema
espinoso seria la aplicacion del concepto a los
Estados de composicion étnica variada que s6lo
pueden subsistir negandose a imponer estilos de
desarrollo endégenos y coherentes a sus mino-
rias refractarias.

De cualquier forma, grandes fuerzas ideold-
gicas y politicas de buen namero de paises conti-
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nuaran haciendo un esfuerzo en este sentido.
Habria que considerar entonces como reconci-
liar las,formas conocidas de participacién organi-
zada (gobiernos locales electos, sindicatos, coope-
rativas, asociaciones femeninas, etc.) que com-
parten la uniformidad del consenso inicial sobre
desarrollo, por una parte, con la diversidad de
formas y valores que, por la otra, supone el desa-
rrollo endégeno. Ingenuo seria desconocer que
la participacion, cuando surge espontaneamente
en reaccion contra los embates de una moderni-
zacion importada, puede ser xenofdbica, intole-
rante de minorfas nacionales, y hostil a las pre-
tensiones ferneninas de lograr igualdad de dere-

chos. La “participacién” espontinea es responsa-
ble en parte de los millones de refugiados que
hay en el mundo hoy dia, y de millones de muer-
tos. Los ideélogos pueden interpretar las cultu-
ras nacionales ya sea en el sentido de destacar las
caracteristicas que son compatibles con esos fu-
nestos sucesos o de negarles legitimidad. Los mo-
vimientos populares pueden o no internalizar las
interpretaciones ideoldgicas. Cabe esperar una
tension continua entre las reivindicaciones de los
valores universales y de la heterogeneidad cultu-
ral, con resultados que serén internamente con-
tradictorios, en constante mutacién, y a veces
horrendos.

Requisitos para “popularizar” la participacion
popular en el desarrollo (instituciones,
politicas y consideraciones socioecondmicas)

El subtitulo anterior nos remite al cometido ori-
ginal. Los términos “instituciones”, “politicas” y
“popularizar” implican que se estd pensando en
requisitos para ¢l Estado, mds bien que para los
gruposg de los “hasta entonces excluidos” y sus
“estuetzos organizados por aumentar el control”
.. Pero ¢qué pueden hacer los Estados reales con
generalidades sobre “requisitos”? Viene a cola-
cion un comentario de Dudley Seers en cuanto a
que un chiste corriente en los medios internacio-
nales relata el intento de un economista progre-
sista, nacional o extranjero, de vender reforma
agraria, industrializacién, un sistema de recau-
dacion.de impuestos mas eficaz, un sistema esco-
lar mis abierto ¢ una mayor independencia del
poder extranjero, precisamente a un gobierno
cuya razén de ser es evilar que eso suceda o, por lo
menos, limitarlo a su minima expresi()n.l Mu-
chos gobiernos evidentemente estin empenados

*Dudley Seers, “The prevalecence of pseudo-
planning” en The crisis of planning, Ed. Mike Faber y Dudley
Seers. Chatto and Windus Lid., para Sussex University Press,
Londres, 1972,

en prevenir o limitar la participacion populary la
mayoria de los demds tienen una actitud ambiva-
lente o estan imposibilitados de tomar ninguna
posicion firme por lo conflictiva que les resulta la
participacion real. Pero si las fuerzas que contro-
lan el Estado quisicran realmente provocar una
participacion mds amplia en términos compati-
bles con la definicidn del uNRrisp ¢podria decirse
algo 1itil en relacién con los “requisitos™?

Para comenzar, puede descartarse la hipote-
sis de que el Estado en el mejor de los casos es un
ente racional y benévolo y que, al mismo tiempo,
carece a tal punto de iniciativa e imaginacidon que
s6lo estd a la espera de un buen consejo. Por €l
contrario, el Estado de hoy esta abrumado de
estimulos y apremios en escala mucho mayor que
la que puede atender y dificilmente se logrard de
su parte para las recomendaciones generales al-
go mas que un reconocimiento simbélico expre-
sado en declaraciones y planes de accion. Por
otros motivos quizd no convenga recomendar
instituciones especificas, como gobiernos locales
de eleccion popular, cooperativas, industrias de
autogestién o la representacién directa de los
grupos de interés en los procesos de planifica-
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cion y toma de decisiones. Huelga describir las
virtudes de estas instituciones cuando funcionan
en ambientes propicios, que son de sobra conoci-
das, y sdlo el conocimiento cabal del medio en
que se aplicarian podria abonar una apreciacién
de su compatibilidad.'”

Acaso sea mds ntil plantear los requisitos en
tuncién de las actitudes o predisposiciones que
debieran tener los agentes del Estado, los idedlo-
gos y los intermediarios entre ¢l Estado y los
movimientos populares. En los puntos siguientes
se presenta un ensayo de ese tipo so riesgo de
adoptar un repelente tono de exhortacion:

i) Deben prepararse para un futuro indeter-
minado de cambiantes crisis y de demandas con-
flictivas sobre recursos piiblicos limitados. Deben
tratar de explicar al pueblo tales perspectivas, en
la forma como ellos mismos las perciben, y —lo
que resulta muy dificil para los lideres politicos
en abierta competencia por el poder— abstener-
se de prometer algo mas que lo que el Estado
puede cumplir. Lo que es mds, no deben procla-
mar que el Estado ha cumplido lo prometido,
cuande esas pretensiones no corresponden a la
realidad tal como la percibe el pueblo.

ii) Deben reconocer y resistir la tentacion de
suprimir o manipular la participacién en aras de
la Unica Solucién Correcta del desarrollo teeno-
cratico. Deben precaverse, ante la urgencia real
de emprender una accién ripida en gran escala
para erradicar a la pobreza y la debilidad nacio-
nales, de la compulsion y la manipulacion para
cumplir metas, con la degeneracién consiguiente
de la participacion que caerd en lo ritual o en la
apatia populay. Deben tener presente que el pue-
blo puede tener razén cuando enfrenta al Estado
y a los tecndcratas, sin caer ni en ei endiosamien-
to demagogico de la razén popular ni en el des-
cuido de los conflictos de intereses entre grupos.
{Esta ilusion puede llevar a idear un pueblo ima-
ginario, que siempre tiene la razén, de modo
que, por definicion, cualquier grupo que se apar-
te de esa linea queda excluido del pueblo.) Esto
implica que los agentes del Estado deben esperar

""Un ejemplo del tipo de confrontacién entre institucio-
nes y medio ambiente que hay que hacer para poder formu-
lar afirmaciones serias sobre el potenciul participativo de una
institucion se da en la serie de estudios sobre cooperativas
rurales preparados y publicados por el unwisn,

y acoger con beneplacito la resistencia creadora
que opongan los grupos afectados por la centrali-
zacién, estandarizacion y burocratizacién inevi-
tables en la gestion estatal.

iii) Deben evaluar objetivamente las poten-
cialidades y limitaciones de las formas actuales de
solidaridad de grupos y conocer en qué sentido
evolucionan en las estructuras del poder local y
nacional. Esto implica una evaluacién critica pe-
ro comprensiva de las aspiraciones de consumo y
los cambios culturales que penetran en la socie-
dad, sin aceptarlas en bloque como atributos de
la modernizacidn, ni rechazarlas en nombre de
una austeridad e integridad culturales impracti-
cables. Han de tratar de organizar el debate po-
pular sobre estas cuestiones —debate estructura-
do en torno a una imagen coherente del futuro
nacional— a la que adhieren los dirigentes, pero
sin manipular ese debate para alcanzar una serie
predeterminada de conclusiones sobre lo que ca-
be esperar de la poblacién. Tal debate exige que
el pueblo tenga acceso a variadas fuentes de in-
formacién y de opinién que no estén dirigidas ni
por intereses privados preccupados sélo de fo-
mentar un provechose consumismo, ni por buré-
cratas afanados en exagerar sus logros y ocultar
sus deficiencias. Probablemente, no haya socie-
dad nacional alguna que haya encontrado toda-
via un método totalmente satisfactorio para re-
solver las contradicciones que implica este desi-
deritum, y no hay mds remedio que apelar a esa
férmula evasiva que dice que la conveniencia de
la solucion dependerd del medio en que se apli-
que. Por ejemplo, la transferencia del control
sobre los medios de comunicacién masivos por
parte del Estado a las organizaciones populares
puede significar mucho o poco, segan el grado
de autonomia de esas organizaciones y el control
que sobre ellas tengan sus bases.

Una evaluacidn de las perspectivas y las prio-
ridades podria justificar la conclusion de que son
necesarios ciertos cambios radicales que se opo-
nen a las expectativas de grandes sectores de la
poblacion, y que no puede esperarse el consenso,
ni siquiera la plena comprension. Seria ocioso
aconsejar 2 los agentes del Estado que nunca
liegaran a esta conclusion. Sin embargo, cuando
actien sobre ella, es especialmente importante
que se resistan a la creencia de ser infalibles 0 a
tener el derecho de eximirse de los sacrificios que
se espera imponer a los demas. Péngase ¢l caso
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del objetivo de eliminar los “signos de opulencia”
antes planteado como requisito para avanzar ha-
cia un auténtico desarrollo. Si fuera realmente
necesario, quienes toman las decisiones de polfti-
ca deben buscar un consenso lo més amplio e
informado posible sobre los limites de opulencia
permisibles y, entonces, subordinar a éstos sus
propios estilos de vida, asi como los de los altos
tuncionarios de la burocracia y los militares.

iv) Deben tener presentes los conflictos de
intereses percibidos entre grupos o dentro de
ellos y las posibles distorsiones y manipulaciones
de las politicas participativas por efecto de la
interaccion entre quienes detentan el poder local
y el nacional, los intermediarios politicos y econé-
micos, y las burocracias. Deben recordar que,
pese a que las politicas pueden descansar en el
supuesto de que todos los sectores se heneficia-
ran y que, por lo tanto, cooperarin, éstos pueden
ser partidarios cle hipotesis relativas al “bien limi-
tado” o de “juego de suma cero”, es decir, lo que
unoe gana otro lo pterde. Asi, en los programas de
ensefnanza, por ejemplo, los objetivos del Estado,
de maestros o funcionarios y de los estudiantes y
sus familias pueden ser muy distintos, disimulan-
dose tras el objetivo priblico de universalizar la
educacion, una competencia por lograr privile-
gios educativos y un acceso preferencial a los
puestos de trabajo. El resultado final de las pre-
siones que se¢ ejerzan sobre el sistema educativo
puede ser muy distinto del que esperaba cada
uno de los sectores,

v)Cualquiera sea el volumen de recursos que
¢l Estado pueda dedicar a fines sociales, sus agen-
tes deben esforzarse por repartirlos equitativa-
mente y prever una participacion popular vigo-
r0sa, COMO requisito necesario, pero siempre en-
goTroso, para avanzar hacia ese objetivo. En con-
diciones de escasez global, siempre se presenta-
ran dos tendencias; la una hacia la distribucion
de los recursos publicos conforme al poder politi-
co y econdmico de los diversos grupos, excluyen-
do a los débiles; y la otra hacia la distribucion de
los recursos en cantidades simboélicas, tan pocas €
wregulares que no les sirven a los beneficiarios.
Los organismos piblicos también estédn expues-
tos permanentemente a la tentacién de aprove-
char los sistemas de participacién como medios
de persuadir a los pobres para que se presten a
ellos mismos ciertos servicios (como vivienda e
infraestructura urbana) que el Estado suministra

o subvenciona para los sectores mas acomodados
o influyentes. Cabe entonces esperar una situa-
cién de permanente incomprensién y conflicto
entre los mis desamparados y el Estado. Este
espera usar a las organizaciones de solidaridad
como forma de desentenderse de onerosas res-
ponsabilidades; los primeros ven en ellas un me-
dio para apremiar al Estado por mayores re-
cursos.

vi) Los agentes del Estado deben resistir la
tentacién de convertir a los mecanismos de parti-
cipacion en fines en sf mismos, o en actos rituales
y de someterlos a metas cuantificables. La partici-
pacion es fin y medio para toda sociedad que
aspire a funcionar mejor y elevar el bienestar de
sus miembros, o, diche de otra forma, es un
elemento central del funcionamiento de tal socie-
dad. Pero ni los comités ni las reuniones consti-
tuyen fines valederos en si mismos; son inevita-
bles pero deficientes medios de participacion.
Todos los movimientos de participacidn tienen
que soportar la pérdida de tiempo en reuniones,
con la apatia resultante para las mayorias y las
oportunidades de manipulacién para minorias
que se sienten a gusto, por temperamento, en las
reuniones. Cuando los agentes estatales o los par-
tidos politicos dominantes las organizan, se tien-
de al conformismo ritual en las discusiones, pre-
disponiendo a las masas contra la participacién
espontinea. Aun cuando ni el partido ni el Esta-
do se propongan imponer una ideclogia, la inevi-
table disposicién a uniformar y cuantificar hard
que se confundan los mecanismos de la participa-
cidn con su realidad. En esta esfera, el principal
aporte de los agentes del Estade se manifiesta en
su moderacién: no pueden impedir gue los gru-
pos organizados usen su libertad en forma dilato-
ria o caprichosa, pero s{ pueden abstenerse de
imponer moldes que los obliguen a hacerlo.

Como corolario, deben velar por no sobre-
cargar y confundir a los grupos locales con exce-
so de iniciativas de participacién provenientes de
las instituciones publicas sectoriales, lo que pro-
bablemente sucedera cuando el clima politico na-
cional impulse a los organismos encargados de
educacidn, salud, reforma agraria, etc., a usar la

participacién como instrumento,

vii) La aceptacion actual que tiene la partici-
pacién en el plano internacional como requisito
para el desarrollo implica que los organismos
internacionales estin designando “expertos” en
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politicas relativas a la participacién y que los go-
biernos estan pidiendo sus servicios como consul-
tores. Como es natural, estos expertos tienen mu-
cha fe en las bondades de la participacién y tam-
bién en la necesidad de estilos de desarrollo dis-
tintos alos que han prevalecido hasta ahora. Sue-
len basar sus pretensiones de especialistas, en los
servicios que han prestado en su pais o en otras
partes a movimientos o programas de participa-
cién. En los dltimos 30 afios, el desarrollo comu-
nitario 'y programas afines han proporcionado
amplias oportunidades para que adquieran ex-
periencia los promotores de la participacién. Sin
embargo, los informes de tales expertos dan la
impresién de que muchos se encuentran en esa
categoria descrita por Dudley Seers. Es decir,
aconsejan a los gobiernos a embarcarse en la
participacién en una escala incompatible con las
fuentes de apoyo del gobierno o su capacidad
para crear y manejar instituciones nuevas y com-
plejas.

Hay también grupos en el aparato estatal
—planificadores progresistas y especialistas en
programas sociales— ansiosos de emprender au-
daces iniciativas de participacion que acogen de
buen grado el apoyo de los expertos, pero que no
pueden movilizar un respaldo politico decisivo
para las iniciativas cuando tropiezan con fuerte
resistencia, sabotaje o cooptacién por fuerzas
animadas por otros fines. A estas alturas, un serio
obsticulo en muchos pafses para las nuevas ini-
ciativas de participacién patrocinadas por los or-
ganismos publicos es la larga trayectoria de ini-
ciativas, promovidas intensamente al comenzar,
que lnego fueron decayendo por falta de fondos,
abandono ticito o violenta revocacién, a menudo
con despido de los funcionarios responsables y
represién del liderazgo popular que habfa surgi-
do. La aparente apatia frente a los llamados a la
participacién puede resultar de una amarga ex-
periencla y de una apreciacién mas realista de los
riesgos implicitos que la que tienen los expertos
internacionales y sus aliados dentro del Estado.

viii): Las exhortaciones y precauciones sefia-
ladas, que se dirigen a los agentes del Estado mas
bien que al propio Estado, implican que aquéllos
tienen cierto grado limitado de autonomia y,

también, cierta capacidad para transformar su
propia conciencia acerca del papel que represen-
tan en la marana de relaciones conflictivo-
cooperadoras entre el Estado y el pueblo. Lacita
siguiente describe someramente el dngulo desde
el cual incluso los agentes estatales mas progresis-
tas suelen considerar la participacién: “los plani-
ficadores ... tendian a formarse un concepto del
pueblo como 1inico tema apropiado, tanto para
sus propias intervenciones como para los estu-
dios relactionados con estas intervenciones; no se
sentian a sus anchas con 1a idea de que el pueblo y
ellos mismos fuesen partes de un solo sistema que
debia ser investigado ... Aunque para la mayoria
es, probablemente, desagradable pensarse como
tema de estudio, es probablemente mucho mas
atemorizante para quienes, como los planificado-
res, ejercen su poder en gran parte en funcién de
la autoridad que les confiere su papel de exper-
tos técnicos. Esta razon de ser de su autoridad
tiende a perder validez si el técnico es visto como
un actor mds en la €scena social, con sus propios
intereses, creencias y predisposiciones”.*

Hasta ahora los proyectos de investigacién
en materia de participacién se han centrado en
“el pueblo”, con el objeto de ayudarle a conocer
el Jugar que ocupa en la escena social y lo que
puede hacer para cambiarlo, Coma tiltimo requi-
sito —y de particular interés— “para promover
la participacién popular en el desarrollo”, podria
recomendarse investigar a los promotores, a los
agentes del Estado, a fin de que puedan conocer-
$e como actores con sus propios “intereses,
creencias y predisposiciones”, Y por supuesto, el
conocimiento de los agentes desde este dngulo,
en sus relaciones ambivalentes con el Estado que
los emplea, frente a las fuerzas organizadas que
los apremian, y con los medios sociales y educati-
vos que han formado sus conciencias, es de vital
importancia en los esfuerzos que realicen los
“hasta entonces excluidos” por idear tacticas mas
eficaces de presién y autodefensa.

*Lisa R. Peattie, “The social anthropologist in plan-
ning”, Journal of the American Institute of Planners, julio de
1967,
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Conclusién

Veamos si del andlisis anterior podemos derivar
algunas proposiciones que valga la pena debatir:
1. Se justifica plenamente que el Programa
de Participacién Popular tome partido por los
esfuerzos de los “hasta entonces excluidos” para
“incrementar el control sobre los recursos y las
institugiones reguladoras” y se preocupe de no
subordinar el apoyo a esos esfuerzos a ninguna
concepcién sobre los requisitos del “desarrollo” o
a la caracterizacion del orden politico dentro del
cual pueda florecer la participacién. En la medi-
da en que el Programa se identifique con las
politicas del Estado para “promover” o “popula-
rizar” |a participacion, corre el riesgo de volverse
evasivo o defensivo, de confundir su clara lealtad
y contribucién sinica con otras actitudes que sir-
van a los intereses del poder. Estas actitudes no
son necesariamente ilegitimas pero cabe esperar
que otros programas de investigacion y asesora-
miento las representen muy adecuadamente.

2. La primera proposicién no requiere iden-
tificarse con una ideologia que rechace al Estado
y a los movimientos politicos, en la esperanza de
que laBuena Sociedad aflore de la organizacion
auténoma local y ocupacional de los “entonces
excluidos” o del renacimiento de valores cultura-
les enddgenos. Volvemos asi a 12 idea de tension
permanente y cel tipo de paradoja descrito por
Cardoso. Los esfuerzos organizados de los “ex-
cluidos” se dirigiran hacia recursos que s6lo pue-
den existir y reproducirse en la forma presenie si
siguen siendo excluidos, hacia instituciones que
siempre reaccionardn en forma burocratica, ma-
nipuldtiva o represiva. Sus intentos por acumular
un poder de contrapeso mediante la afiliacion a
movimientos nacionales se oparin siempre con
la ley inexorable de la oligarquia; la propension
de los movimientos al oportunismo, el sectarismo
y las ilusiones de infalibilidad; y el peligro de que
los enemigos poderosos de estos movimientos se
ensafien con sus seguidores mas vulnerables. Los
organismos estatales interesados en la participa-
cidn asi como los movimientos politicos propor-
cionardn trabajo y status a las élites mejor educa-
das, incurriendo en el desprecio de Tolstoi con-

tra quienes harian cualquier cosa por el pueblo,
salvo dejar de atormentarlo.

3. Lo ideal serfa que las actividades del Pro-
grama de Participacion ayuden a los “hasta en-
tonces excluidos” a hacer frente a estos ambiva-
lentes pero indispensables aliados —antagonis-
tas— explotadores con un mejor conocimiento
de coOmo pueden aprovecharlos, evitar ser explo-
tados por ellos y, a la postre, transformar el me-
dio en el cual tienen lugar esos enfrentamientos.
Las actividades del Programa debieran ser 1tiles
también para que los “hasta entonces excluidos”
tomen conciencia de los mas amplios alcances de
las tendencias econdmicas, tecnolégicas, ecolégi-
cas y politicas con relacion a su lucha por mejorar
sus medios de sustento y obtener su parte en el
poder. De este modo, tal como afirmaba el docu-
mento Participacion popular: un enfoque de investi-
gacion, las actividades abarcan el estudio critico
del Estado y de las sociedades, en que distintas
categorias de los que han estado “hasta entohces
incluidos” hacen frente a diferentes categorias
delos “hasta entonces excluidos”, de las estructu-
ras e ideologias contrarias a la participacion, asi
como del orden internacional. Sin embargo, al
examinar este temario se llega a la conclusion de
que es escasa y precaria la capacidad del Progra-
ma para ayudar a los “hasta entonces excluidos” a
elaborar un marco conceptual til para esa con
tienda. '

4. El principal obsticulo que se opone a todo
intento por proponer una orientacion estratégi-
ca para esta lucha radica en el descrédito en que
han caido los mitos movilizadores del desarrollo
y la revolucidn al influjo de los acontecimientos
recientes. Asimismo, parece haber perdido su
dinamismo y confianza en si mismo el desarrollo
capitalista transnacional, después de haber trans-
formado los medios de subsistencia y las expecta-
tivas de gran parte de la poblacién mundial, a un
precio que ha sido criticado con demasiada fre-
cuencia como para abundar en el tema agui. Su
extraordinaria capacidad de innovacion en lo
cientitico y lo tecnoldgico se sostiene cast por si
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sola, pero no se puede prever si este impulso
tenderd mis bien a intensificar las contradiccio-
nes de este estilo de desarrollo o a sacarlo del
estancamiento. Los Unicos aspectos de su turbio
porvenir que podrian preverse con algin grado
de confianza giran en torno a la probabilidad de
que el ‘costo de sus crisis se transferira, en la
medida de lo posible, alos “hasta entonces exclui-
dos” asi como a los “recién excluidos”; y de que
tanto en pafses pobres como ricos menguara la
capacidad del Estado para responder, con servi-
cios y gubsidios, a la lucha organizada por las
condiciones de la incorporacion. Las tendencias
en los paises de “socialismo real” son distintas en
muchos aspectos, pero apuntan igualmente al
decaimjento de la dindmica y la capacidad de
creacion. Es posible que ya no pueda hablarse de
“excluidos” para la mayoria de su poblacion, pe-
ro s evidente que con su estilo de desarrollo, no
se ha logrado cumplir ni las aspiraciones de con-
sumo nj las esperanzas de que surja una nueva
cultura socialista innovadora. Por efecto del en-
deudamiento, la importacion tecnolégica y el re-
traso agricola, sus dificultades se han vinculado
en forma sorprendente con las vicisitudes del
mundo capitalista. Sus pueblos hacen frente a
perspectivas de una mayor austeridad y a un
autoritarismo tecnoburocratico intensificado a
fin de apuntalar sus economias tambaleantes,
perspectiva mas sombria que antes, pues son me-
nores las esperanzas de un mejor porvenir y Iz fe
en la planificacién centralizada. Seducen todavia
como ideales las propuestas de estilos igualitarios
endogenos de desarrollo, distintos de los anterio-
res modelos, y es muy probable que ofrezean la
unica salida de la catdstrofe, pero el clima inter-
nacional se ha vuelto aun menos propicio que
antes. S¢ han disipado las esperanzas de que por
lo menos unas pocas sociedades nacionales pu-
dieran qomenzar a convertirlas en realidad. La

experiencia de las contadas direcciones politicas
que han tratado de evolucionar en este sentido
ha mostrado principalmente las limitaciones que
presenta la capacidad del Estado para transfor-
mar la sociedad o entrar en una interaccion crea-
dora con un pueblo no preparado para ello.

5. Se podria seguir indefinidamente enume-
rando coniradicciones y peligros, v se podrian
explorar las formas paradéjicas en que las muta-
ciones actuales del orden mundial 2 un mismo
tiempo desacreditan y realzan la importancia de
tebricos y tecnécratas de las diversas escuelas.
Podria especularse acaso si otras formas mas va-
riadas de participacién (o antiparticipacion) sur-
girdn en el Tercer Mundo si continiia erosionan-
dose la capacidad de los centros capitalistas o
socialistas para servir de modelo de desarrollo y
fuentes de financiamiento, tecnologia y respaldo
politico para las fuerzas que se disputan el con-
trol del Estado, y silas mutaciones socioculturales
en los centros transmitirdn mensajes cada vez
mas contradictorios al resto del mundo, Todo
ello, sin embargo, no nos acerca a una respuesta
satisfactoria a la interrogante sobre cémo las acti-
vidades que favorecen a los “hasta entonces ex-
cluidos” pueden ayudarlos a tener un marco de
referencia en sus relaciones con el Estado y los
movimientos politicos cuando son las perspecti-
vas tan contradictorias, tan indeterminadas, tan
conducentes a la represion cinicamente terroris-
ta, por parte de algunos, y a la sumisién o la
rebelion anémica, por parte de otros, Quizd la
contribucién mds importante sea una antintopia,
que lleve al reconocimiento de lo permanente de
la tension y lo imperfecto de las instituciones
humanas. Pero esa conclusidn sugiere de inme-
diato su contrario: que la lucha de los “excluidos”
no puede prescindir de utopias, si pretende te-
ner el vigor y la continuidad suficientes como
para alterar el equilibrio del poder.,



