Los posibles
fundamentos
de la participacion

NURIA CUNILL(*)

Es usual en el campo de lo social que la ambigiiedad en los significados conduzca a fomentar
una misma practica con sentidos disfmiles y hasta contradictorios. La polisemia que de
ello se origina puede ser enriquecedora para la creatividad social. Pero hay casos en que la
ambigiiedad se torna peligrosa. El extremo es que sirva para sustentar valores tan antagénicos
como los que estdn tras las nociones de democracia y dictadura, al punto que una misma
prictica pueda ser utilizada para promover tanto la autonomia como la heteronomia de los
sujetos sociales.

La participacion cindadana es una de las practicas en la que estos riesgos estdn exacerbados.
Mas atin en tanto es inmanente a ella una carga valorativa de caracter positivo que la convierte
en una plataforma de fdcil uso para construir artificialmente consensos y legitimar
desigualdades.

Todo ello nos obliga a introducirnos en el tema intentando primero reconocer cuéles son
los discursos y los contextos sociopoliticos tras los que puede aparecer fundamentada la
necesidad de la participacion ciudadana. La descripcion de las principales razones que
estan vinculadas a su ejercicio y/o promocién puede constituir, ademds, una primera via
para incursionar en sus funciones, alcances y posibles significados.

(*)Publicado originalmente en la obra Participacién Ciudadana: Dilemas y perspectivas para la democratizacién de
los estados Latinoamericanos. Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), Caracas,
Venezuela, 1991,
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Es indudable que la participacién ciudadana aparece como problema primero en los
regimenes capitalistas desarrollados, asociada a la crisis de representatividad de las
democracias liberales, que se hizo evidente a partir de la década del 60, con la irrupcion de
poderosos movimientos sociales que emergen a la escena publica reivindicando nuevas
formas de «hacer politica» y de expresar sus intereses’.

A lo menos dos ejes convergen a favor de esta crisis (Langton, S.; 1978a). Uno es la
declinacién de las instituciones mediadoras que conduce a erosionar las fuentes tradicionales
de formacién de consenso y a debilitar los medios a través de los cuales los ciudadanos son
formalmente representados y protegidos en sus intereses ante el gobierno y la burocracia
estatal. En si el Parlamento aparece cada vez més como una institucion debilitada frente al
gobierno, al punto de llegarse a afirmar que «la vieja dialéctica de separacion entre Estado
y Sociedad (de Ia que el enfrentamiento Gobierno-Parlamento es su traduccién institucional)
aparece completamente desbordada por un Gobierno omnipotente, que el Parlamento es
incapaz de seguir. El ciudadano en modo alguno aparece hoy «garantizado» por su
representacién parlamentaria, porque ésta se encuentra, de hecho, en gran medida
«domesticada» (Arifio Ortiz, G.; 1978; p. 260). En un sentido similar la critica se desarrolla
sobre los partidos politicos, dada su creciente burocratizacion.

El otro eje que incide sobre la crisis de representatividad es la conciencia del .ascenso de la
burocracia estatal con un elevado poder discrecional. En la conjuncion de ambos ejes se
manifiesta una tendencia hacia la automatizacién progresiva de los entes institucionales de
base no democritica e, inversamente, hacia la pérdida de autonomia politica efectiva de los
entes de «base corporativa», 0 sea, los entes territoriales de base electiva. A la realidad de
una administracién piblica cada vez mas poderosa se une la de érganos de representacion
popular debilitados, un control judicial sobre la Administracién cada vez mas mermado asi
como una creciente burocratizacién de los partidos en tanto centros de agrupacién de
demandas politicas y sociales y como grupos de presion (Sanchez Morén, M.; 1980).

Ligado a este tipo de constatacidn, en las décadas del 60 y 70 se desarrolia un movimiento
reformista que pone el énfasis, entre otras cosas, en la necesidad de la democratizacion del
sistema politico y de la burocracia. A tal fin adquieren sentido tres lineas de accidn: 1} la
expansién de la capacidad operativa de los 6rganos directamente representativos,
restableciendo el papel «central» del Parlamento en la direccién y control de la actividad
general o exigiendo una mayor intervencién de las asambleas representativas de menor
nivel (regional o local); 2) el impulso a la intervencién en el proceso de administracion
burocratica de los intereses tanto individuales como colectivos por medio de la técnica de
la participaci6n y 3) la reorganizacién de los aparatos administrativos en aras de introducir
principios democraticos en la estructura jerarquica y funcional (Subirats, J.; 1988; p. 184).

I A fines de la década del 60 se desarrolla ademés un movimiento politico que levanta varias politicas comunitarias, entre
cuyos rasgos destacaba su antiestatismo y su sentido libertario.
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En definitiva, la conciencia de la necesidad de perfeccionar y completar la democracia
representativa para enfrentar la crisis de representatividad del Estado abre, sobre todo en
los afios 70, un espacio significativo al impulso de 1a participacién ciudadana entendida
como una alternativa para la construccién de consenso y como un medio para contener la
discrecionalidad de la burocracia.

Pero, més recientemente, la participacién ciudadana encuentra un fundamento en la crisis
de eficacia del Estado. Primero, en condiciones de una cierta abundancia de recursos,
donde aparece como un mecanismo funcional a la optimizacién de las acciones de la
Administracién Pablica -més informacién, cooperacidn, etc.- que en tanto tal no cuestionaba
a ésta sino que, al contrario, asociaba la participacién ciudadana a la necesidad de imprimir
mayor eficiencia a la accién gubernamental Luego, desde finales de la década del 70,
enmarcada en la critica al crecimiento del Estado de Bienestar que en la actualidad signa a
la participacion ciudadana como una forma de descargar sobre la sociedad civil acciones y
responsabilidades ptiblicas, asocidndola a la necesidad de disminuir la accién gubernamental.

De hecho, es indudable que en los afios recientes el debate que se ha desarrotlado
especialmente en Europa en torno a la idea de que el gobierno ha crecido demasiado® ha
redundado en un reflujo de la participacién ciudadana asociada a la democratizacion del
Estado y de la Administracion Publica. Al centrarse buena parte de las reformas en la
reduccion de las tareas y servicios publicos, por via de que sean ejecutadas por organizaciones
paragubernamentales o directamente por medio de la privatizacién, pierden relativamente
peso los problemas vinculados con la responsabilidad y el control adquiriendo gran
importancia, en cambio, los vinculados a la economia de costos y a la eficiencia en si
misma. En este sentido, las estrategias gubernamentales tienden a asumir cada vez més a la
participacion ciudadana como un medio para lograr el involucramiento directo de los
ciudadanos en la produccién y/o en la gerencia e, incluso, en el financiamiento de ciertos
servicios.

Esta nueva forma de entender la participacidn ciudadana pudiera también estar asociada a
que el tenor de las transformaciones del aparato ptblico que se mantiene como tal, evidencia
en la actualidad una tendencia hacia el reforzamiento de la centralizacién de las decisiones
y de las vinculaciones politico-burocraticas. Obviamente contraria a la democratizacion de
la Administracién Piblica, esta tendencia, segtin lo reconoce Subirats (1988), pudiera tener
entre sus causas, la propia caida de los movimientos sociales de los 60y 70, las desviaciones
de la participacion y las dificultades estructurales con que se han conseguido los intentos
de reforma. O como lo postula Pérez Moreno (1989; p. 93) pudiera deberse a las excesivas
ilusiones puestas en la idea de la participacién ciudadana, a su utilizacion hipertrofiada en
la critica a los déficit de la democracia real y a su manipulacién en funcién de los movimientos
pendulares de las ideologias antes y después de la conquista del poder.

2 Yadesde la década del 70, el impacto de la crisis petrolera y la turbulencia econdmica, caracterizada por el desempieo,
recesién, inflacidn, agudo déficit fiscal, etc., influyen en que, a fines de los afios 70, los nuevos gobiernos entren en
funciones con una agenda definitiva para reducir el tamafio del gobierno y restaurar o crear el predominio del mercado
sobre las distribuciones econdmicas (Kearney, D.; 1989).
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De cualquier manera, lo que cabe resaltar es que en el contexto de los regimenes capitalistas
desarrollados la temitica de la participacién ciudadana encuentra tanto un fundamento
politico como uno econdmico, segin se interprete la crisis del Estado como una crisis de
representatividad o de eficacia. Primero aparece vinculada sobre todo a la necesidad de
implementar formas que complementen los mecanismos tradicionales de participacién
politica propios de las democracias occidentales. Ahora, se impulsa especialmente en el
marco de la necesidad de llevar a cabo las estrategias de disminucién del tamafio de los
Estados, sea por via de la coproduccién o de la transferencia directa de tareas piblicas a
organizaciones paragubernamentales o privadas. El terreno comiin es, sin embargo, una
base democritica de funcionamiento de la sociedad.

En tal sentido, en las sociedades industrializadas los fundamentos posibles de la participacién
no estdn en funcién del cardcter del régimen politico mismo, sino més bien parecieran ser
dependientes del tipo de interpretacién que prevalezca respecto del cardcter de la crisis del
Estado y de la Administracién Publica. En si, la forma alternativa de entender a la
participacion ciudadana que se vislumbra en la actualidad, claramente no se debe s6lo a los
limites que pudiera haber encontrado el enfoque democratico en su aplicacién concreta,
sino a los cambios suscitados en las condiciones econdmicas y, particularmente, a la forma
de asumir el papel del Estado en este campo.

En América Latina, en cambio, la participacion ciudadana tiene los desarrollos paralelos
mds importantes en el terreno propiamente politico, en torno a distintos regimenes politicos.
De una parte logra un vigoroso impulso en los regimenes dictatoriales, claramente vinculada
a los esfuerzos por legitimar la ausencia de los canales tradicionales de representacion y
participacién politica. De otra parte, en los regimenes democriticos aparece como un
complemento necesario a aquellos. Hay por tanto acd un giro nuevo que, €n un mismo
tiempo histérico, asocia la participacién ciudadana tanto a la necesidad de ampliar la
democracia como de justificar su existencia.

Lo anterior, sin embargo, no implica que en América Latina se exima a la participacién
ciudadana del fundamento econémico que anotidbamos precedentemente. De hecho, el
desarrollo del llamado movimiento neoliberal conduce cada vez més a confundirla con la
«despublificacién». Como veremos a continuacion, tiende a su vez a producirse en los
regimenes dictatoriales un binomio entre este sentido y la participacién ciudadana como
sustituto de la participacién politica.

Despublificacion, eficiencia y sustitucion de la participacién politica.

Chile, durante el gobierno militar de Augusto Pinochet, constituye uno de los casos mds
expresivos del uso que puede tener la participacién ciudadana para la despublificacién.
Junto con la subsidariedad de la funcién productiva del Estado, ella aparecia planteada
como uno de los principios clave de la nocién de «desarrollo econémico y social en una
economia social de mercado», expresion ésta que era utilizada para designar el estilo de
desarrollo adoptado de acuerdo a las estrategias neoliberales. En este marco, se asume que
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«la participacién ciudadana permite reemplazar el paternalismo mediante la formulacion
de iniciativas de desarrollo avaladas en la propia capacidad de los grupos intermedios,
acorde con el principio subsidiario. Por otra parte, consiste en la prestacion de apoyo
politico al Poder constituido para que éste, ademas de desempefiar las funciones propias
del Estado subsidiario, impulse, fomente y facilite el desarrollo natural de los individuos y
de los grupos intermedios y frene, regule o prohiba las tendencias negativas. En el tema
regional, por tanto, la participacién ciudadana se expresa en la formulacién por los grupos
organizados de cada regién de proyectos de desarrollo para atraer las inversiones
preferentemente privadas, tanto nacionales como extranjeras y secundariamente publicas,
con énfasis en las obras de infraestructura de apoyo al desarrollo, que es tarea propia de
todo gobierno» (Gonzalez Samohod, A; 1980; p. 262},

Asi planteada, la participacién aparece en este caso vinculada con la estrategia de
«achicamiento del Estado» por via del desplazamiento de funciones desde aquél hacia la
esfera privada.

En correspondencia con este planteamiento, el Programa Socio-Econémico 1981-1989
elaborado durante el régimen militar no contiene alusiones expresas a la participacion. En
cada sector econdmico y social se define un rol estatal que asume sélo aquellas
responsabilidades que los particulares o sociedades intermedias no estdn en condiciones de
cumplir y la participacion se plantea en torno al traspaso de actividades a aquéllas’.

Esta corriente estard crecientemente presente en aguellos paises que asumen al neoliberalismo
como eje central de la reestructuracién econdémica. En este marco, la participacion ciudadana
serd directamente excluida del discurso gubernamental o bien se identificaré a tal grado
con el proceso de devolucién a agentes privados de funciones que habian sido
tradicionalmente desarrolladas por el Estado, que terminard perdiendo su especificidad
(participacién ciudadana = una forma de privatizacion).

El neoconservadurismo avalard este tipo de abordaje al fundamentar la construccion de un
nuevo orden politico en la sustitucién de los contenidos tradicionales de la democracia
liberal (participacién ¢ igualdad) por la accién» consciente y responsable» de los individuos
en todos los dmbitos de la vida econdmica y social. En este sentido, la participacién s¢
promueve ya no como un método politico, sino como una necesidad para fundar y defender
los principios de libertad y credo de los individuos (Medellin, T.P.; 1989; pp. 107-108).

Tendencialmente, la prictica de la participacion ciudadana s6lo prevalecerd tras un
fundamento tecnocrdtico vinculada con la necesidad de utilizarla para aumentar la eficiencia
de la administracién burocratica, fundamento éste que, segin lo sefiala Sanchez Mordn
(1980; pp. 67-76), puede ser avalado por dos tipos de consideraciones:

Porejempio, refiriéndose a las politicas generales del Sector Educativo, se estabiece que «se lraspasard a organizaciones
intermedias de participacién, como las Municipalidades, 1a administracién de los establecimientos de educacion de
propiedad del Estado, reservando al Ministerio la supervisién de los mismos» (p. 8).
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a) Dadas las insuficiencias del tipo de dominacién burocratico weberiano para ofrecer una
respuesta eficaz a las exigencias de la administracién moderna y a su incomunicacién
social, es preciso acentuar el control sobre el medio social mediante la recepcién constante
de informacion y la integracién de organizaciones portadoras de algunos intereses.

b) Dado que la intervencién del Estado en la economia hace insostenible la mantencién de
la ideologia del interés general representado por aquél, es necesario presentar la decision
politica como producto de un proceso de negociacién con los diferentes sectores sociales,
en el que el Estado se sitia como mediador neutral y fiel ejecutor del pacto entre iguales.

La participacién concebida de esta manera no pretende eregirse en un medio para sustituir
la administracién burocratica por una gestién democrética y electiva de los asuntos piblicos.
Mais bien logra sentido en tanto se advierte la necesidad de optimizar la administracion
burocrdtica en razén de la pérdida de eficacia de sus mecanismos tradicionales. Asi
planteada, la participacién ciudadana adquiere un espacio propio de desarrollo, pero que
gstrictamente se visualiza como una «herramienta de gestién» que, en tanto tal, tiene a su
vez un peso marginal entre muchas otras.

En realidad, es bajo condiciones de ausencia de los mecanismos democraticos de
representacion y participacion politica, cuando la participacion ciudadana adquiere maxima
relevancia en el propio terreno politico. Chile nuevamente constituye un medio para ilustrar
esta tendencia. All{, en el marco del régimen militar, se desarrolla desde las esferas
gubernamentales un fuerte impulso a la constitucién de 6rganos de representacion de
intereses, particularmente en tos niveles del gobierno municipal y regional. Se concede a
tales 6rganos importantes funciones no sélo de consulta, sino propiamente decisorias.
Ademds, se asegura que estén compuestos mayoritariamente por los representantes de
intereses y, en algunos casos, integramente. Pero, a diferencia de lo que ocurre en las
democracias liberales, tales ¢rganos no complementan a los 6rganos de base electiva -los
que son suprimidos- sino que mas bien intentan sustituirlos en sus funciones. De hecho,
desde las propias instancias oficiales se establece una vinculacién expresa de la participacion
ciudadana con la obtencién de «retroalimentacidn politica expresada en demandas y apoyos
al gobierno», tal como lo sefiala el Programa Socio-Econdémico 1981-1989 (p.258)
establecido durante el régimen militar chileno.

Pero esta vertiente de la participacién no es mayoritaria actualmente en América Latina,
sino mds bien su opuesta, como lo veremos a continuacioén.

2. Profundizacion de la democracia y control de la Administracion Piablica

En contra de la tendencia actual que pareciera predominar en las sociedades industrializadas
avanzadas, en el sentido de un reflujo y de una suerte de desvalorizacidn de la participacion
ciudadana como medio para profundizar la democracia y al margen de los fundamentos que
acabamos de significar, en América Latina la tendencia dominante, por lo menos a nivel
declaratorio, pareciera conducir a asociar estrechamente a la participacién ciudadana con
las necesidades de la democracia.
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En efecto, especialmente en los afios 80, comienza a desarrollarse en América Latina un
discurso oficial sobre la participacion ciudadana en funcién de la democratizacién del Estado
que se¢ plasma basicamente en los planes de desarrollo. A pesar de que en ellos no siempre
se explicitan las causas reales de orden sociopolitico que impulsan a la promocién de la
participacién ni sus fundamentos ideolégicos, el examen de tales planes sirve para
aproximarse al tema desde la perspectiva de las instancias gubernamentales.

En Venezuela, en este nivel no existen mayores diferencias entre los planteamientos de los
recientes gobiernos de inspiracién socialdemdcrata (Accién Democritica) y socialcristiana
(COPEI). Ambos conciben a la participacion como una via para obtener la colaboracién de
los ciudadanos en la ejecucién de determinadas tareas y como un medio para profundizar la
democracia. Yael VIPlan de laNacién 1981-1985 (COPET) es particularmente enfatico en
el primer aspecto. De hecho, contiene un programa dedicado a la «Organizacién Social y
Participacién» (Vol. IT, p. 141-148) que se centra en exponer diversas acciones -de promocion
y asistencia técnica y financiera- para la creacién y fortalecimiento de organizaciones sociales
de cardcter territorial y funcional, a fin de que asuman directamente una serie de tareas en
el campo de la educacidn, salud, vivienda, abastecimiento y consumo popular y de la
actividad econémica productora de bienes y servicios. La promocién de la participacion
por parte del Estado es justificada por las limitaciones diagnosticadas en la organizacion
social de la poblacién, las cuales pueden resumirse en la siguiente conclusién: «la
participacién por medio de las organizaciones sociales en Venezuela tiene un cardcter
desigual e inorgdnico y es de escaso impacto y de limitada cobertura, tanto respecto a la
poblacién como el &mbito de accidn, todo lo cual hace necesario que el Estado realice un
esfuerzo verdaderamente significativo, si se desea convertirla en un mecanismo de
integracién de la sociedad venezolana y en un instrumento eficaz para la solucidn de los
diversos problemas de la poblacién» (Vol. IL, p. 143). Para superar la situacién descrita, se
propone como objetivo general para el perfodo un avance sustancial hacia una democracia
participativa que «permitird conformar progresivamente una sociedad mas orgdnica e
integrada, que ofrezca posibilidades de realizacién personal y comunitaria y promueva un
desarrollo integral por via de la participacién» (Vol. 11, p. 143).

La vinculacién de la participacién con la profundizacién de la democracia tiene un sentido
més amplio en el VII Plan de la Nacién 1984-1988 (Accién Democrética). En €], laestrategia
politica se refiere a este asunto postulando que «el esfuerzo, que en el periodo del VII Plan
se realizara en la profundizacién progresiva del sistema democratico, serd una etapa hacia
la conquista plena y definitiva de una Democracia Social que permita hacer de Venezuela
un pafs sin privilegios, sin discriminaciones culturales o sociales y sin desigualdades extremas
en la participacién de los frutos del crecimiento econdémico» (p. 39). A su vez, se plantea
que el proyecto de progreso hacia la democracia social exige, entre otras cosas:

a) «Democratizar el Estado, para dejar atrds el paternalismo y equilibrar Jas relaciones de
poder...
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b) Democratizar las relaciones del Estado con la sociedad civil, abriendo paso a la
participacién ciudadana en la planificacién, en Ia toma de decisiones, en el control de la
calidad de los servicios piblicos y creando un sistema eficaz de defensa del ciudadano
ante la posibilidad de arbitrariedades que le pueda causar el Poder Publico.

¢) Democratizar las bases de sustentacidén de la sociedad civil, fortaleciendo las
organizaciones sociales para entregarles responsabilidades precisas en la solucién de
sus problemas y creando un tercer sistema de propiedad, el Sistema Econémico de
Cooperacidn, a fin de extender el acceso a la propiedad empresarial y equilibrar las
relaciones de propiedad.

d) Hacer del proceso de democratizacién un estimulo a la liberacién de las fuerzas
productivas, cediendo responsabilidades a las organizaciones locales y comunales y
promoviendo la organizacién de empresas cooperativas que sirvan a dichas localidades...»
(pp. 40-41).

La Extensidn de la cita se justifica en tanto es expresiva del sentido asignado a la
democratizacion: ella no s6lo aparece vinculada al mejoramiento de los canales de expresién
de la ciudadania, sino también al control de la Administracion Piblica* asi como a la
redistribucion de las relaciones de poder y de propiedad. De hecho, en el plan aludido, la
participacion remite a estos conceptos, entendiéndose a la vez que su estimulo exige cambios
tanto en la sociedad civil como en el Estado®.

Por su parte, en los Lineamientos Generales det VIII Plan de la Nacién formulado en el afio
1990 por un nuevo gobierno de Accién Democritica, se asume explicitamente la necesidad
de la reforma integral del Estado en sus dimensiones politica, administrativa y judicial para
alcanzar un sistema institucionalizado de participacién y concertacién social, con mejor
calidad en la formulacién y ejecucién de los asuntos piblicos y para sentar las bases del
desarrollo auténomo de la sociedad civil, a fin de que se constituya en el factor activo de la
toma de decisiones publicas (p. 83). A este ltimo aspecto se le concede especial importancia
a partir de reconocerse que el camino recorrido para la instauracién de la democracia se ha
visto marcado por la tutela del Estado sobre la sociedad civil. En si, el desarrollo de la
sociedad civil, a través del apoyo a organizaciones auténomas de la comunidad, constituye
una de las dimensiones de la estrategia para la reforma politica que fija el plan «en biisqueda

*En ¢l VI Plan se alude marginalmente a este problema. Especificamente, se sefiala que «... se dar4 participacién a las
organizaciones sociales en la fiscalizacién y administracién de los servicios piiblicos, con miras a lograr su mejor
funcionamiento» (Vol. II, p. 146).

* Se sefiala expresamenie que «la transformacidn del Estado incluird todos aquellos cambios institucionales necesarios
para formalizar la participacién ciudadana y descentralizar €] proceso de toma de decisiones administrativas. En tal
sentido, este proceso de descentralizacidn (...) incluird la formulacidén y formalizacion de procesos de consulta a todo
nivel. Por otra parte, la calidad de los servicios piiblicos debe ser objeto de constante supervisién por parte de la
poblacién que es usuaria de los mismos, garantizando de esta manera la mejoria permanente en dicha calidad. El
Estade promovera la instrumentacion de mecanismos por medio de los cuales a poblacidn usuaria de los servicios
pueda no sdlo exponer sus quejas sino que éstas lleguen a niveles de decision y conduzcan a la toma de decisiones
necesarias para mejorar y solucionar los problemas planteados» (pp. 46-47).
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de una auténtica democracia representativa» (p. 85). La estrategia mencionada remite a la
institucionalizacién de un sistema de concertacidn politica, econdmica, social y cultural
que permita a los grupos organizados de la poblacion, discutir y negociar con el Estado la
solucién de sus propios problemas (p. 86).

Sentidos similares a los comentados le atribuye a la participacion el Plan Nacional de
Desarrollo 1987-1991 de Argentina, en ¢l marco del retorno a la democracia. En él, la
democracia participativa, la modernizacion y la ética de la solidaridad se definen como
principios rectores del cambio que se propone (p. 3). Se sostiene, por otra parte, que «la
democracia Argentina debe ser participativa con el objeto de ampliar los espacios de libertad
garantizados por la clisica definicién liberal de la democracia, sumando a los derechos
formales garantizados por la Constitucidn y las leyes la posibilidad real de participar, en
forma organizada, en la toma de decisiones sobre todos los aspectos concernientes a la
consolidacidn institucional y social» (p. 450). EIl plan sefiala asimismo que «la
profundizacion de la participacién social, en el control de la accién estatal y en su gestion,
ha de contribuir a la eficacia de las politicas para el logro de los objetivos previstos y su
eventual ajuste a las demandas sociales» (p. 450). Ademaés, postula una relacién entre la
participacién y la planificacién, tanto como forma de fortalecer los mecanismos democraticos
como de aumentar las posibilidades de éxito de los planes®.

En los otros planes de desarrollo examinados de paises de régimen democrético, también la
participacién aparece fundamentada, entre otros aspectos, en la necesidad de profundizar
la democracia. Sin embargo, se tiende a sustraer de la discusién los aspectos de control de
la Administracion.

Asi, por ejemplo, el Plan de Economia Social 1987-1990 (Partido Liberal) de Colombia,
que define el fortalecimiento de la democracia participativa como una de las politicas basicas
para el desarrollo social (p. 36) y a la promocidn de la participacion cindadana como una de
las politicas especificas, expresa que «a partir de las politicas de promocién de la participacion
comunitaria, reconciliacién y normalizacién, el gobierno crea condiciones para adecuar la
gestién de las entidades publicas a los requerimientos y necesidades ciudadanas; busca la
solucién, por la via del didlogo, de las diferentes politicas expresadas a través de canales
institucionales; establece mecanismos para reconciliar el Estado con la comunidad y traza
derroteros claros para el tratamiento del conflicto en un escenario de tolerancia democratica»
(p. 40). Por otra parte, se asume que los planes son participativos «porque involucran a la
comunidad y buscan afianzar sus instituciones, sus procesos de organizacion y los canales
de interlocucién de las entidades publicas con los ciudadanos» (p. 41).

% Se sefiala que «enfrentar la crisis y sentar las bases de un desarrollo sostenido no es meramente un acto de voluntad
politica. Requiere el consenso y la participacién activa de la comunidad no sdle para la formulacién del plan, sino
también para controlar y evaluar su ejecucién y aportar las adecuaciones, fortaleciendo y consolidando, asi también, el
proceso democratico del pais» (p. 2).
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El Plan Nacional «Cambio con Equidad» que habia sido formulado por el anterior gobierno
(Partido Conservador) también hacia mencién a la «planificacién participante», la
«participacién de la comunidad» y sobre todo a la «concertacion y el didlogos en términos
similares’.

En Costa Rica, las «Metas de Progreso» (Plan Nacional de Desarrollo 1978-1982) vinculaban
la participacion con el perfeccionamiento del sistema politico, sosteniendo que esto implica
«democratizar la economia, convertir la democracia representativa en una democracia
participativa y fomentar en los cindadanos una mayor responsabilidad en la ejecucién de
los programas de desarrollo» (p. 54). Se afirmaba, a su vez, que «pasar de una democracia
representativa a una democracia de participacion real y efectiva supone, primero, redistribuir
el poder, para lo cual es necesario estimular el acceso de todos los ciudadanos a las decisiones
que les afectan, sean éstas de cardcter econoémico o de indole politica» (pp. 54 y 55).

El reciente Plan Nacional de Desarrolio 1986-1990 se refiere a la participacidn en el contexto
del fortalecimiento del esquema de regionalizacion («democracia geografica» ), planteando
entre las dreas prioritarias de accién el «fortalecimiento de los mecanismos de participacion
popular» y la «democratizacion de la toma de decisiones para atender los problemas de la
region que hayan sido identificados como principales por parte de los dirigentes de ésta»
(pp. 24 y 25). Por otra parte, entre las acciones de racionalizacion del Estado, se contempla
la «democratizacién administrativa», sefialando que «mediante los procesos de
desconcentracion y descentralizacién se busca dar participacién efectiva en las decisiones
institucionales de asignacion de recursos y definicidn de programas a las instancias regionales
y los agentes sociales involucradoss» (p. 30).

Otros planes también ubican la cuestién de la participacién en torno a la democracia. De
hecho, el Plan Nacional de Desarrollo 1980-1984 del Ecuador, asumia que» ... el desarrollo
econdomico y una democracia formal, por si solos, no aseguran la conformacién de una
sociedad verdaderamente democrética, si el pueblo no se organiza y se da la participacién
consciente de todes los grupos sociales en el proceso de toma de decisiones sobre sus
propias necesidades» (Primera Parte, p. 44). A tal efecto, el plan contenia un programa de
organizacion y promocion popular» con el cual se busca movilizar consciente y activamente
a la poblacién, a través de diversos tipos de asociacién y representacién gremial, social y
politica, con el objeto de promover formas autogestionarias de produccién y servicios, asi
como para desarrollar la capacidad de direccién democraética de esas asociaciones» (Segunda
Parte, tomo III, p. 8)°.

" Ver al respecto lo expresado en el Proyecto de participacidn ciudadana en la administracién piiblica colombiana {Colombia,
Departamento Administrativo del Servicio Civil, et al; 1984).

% El plan mismo correspondiente a ese periodo.

¢ «La promocién popular es un proceso cuyo fin es conseguir que ¢l pueblo ecuatoriane alcance progresivamente los
mis altos niveles de compromiso en la solucién de sus problemas, a través de una sistemdtica accién concientizadora
y organizativa que apoye e impulse la participacion de las bases populares organizadas en la toma de decisidn a través
del ejercicio del poder econémico, politico v social en su propio beneficio y en el de la colectividad» {p.63)
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En México, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 dedicaba un capitulo a la Participacion
Social, especificamente en las fases de instrumentacion y ejecucién del plan (pp. 405 a
412). Seiialaba algunas formas de incorporacidn de la comunidad en los distintos ambitos
a que se refiere el plan y destacaba que el propio plan fue producto de la participacion
social, efectuada a través de la consulta realizada durante la campafia presidencial y de los
Foros de Consulta Popular.

Aun més enfatico es el actual Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. En si la «Ampliacién
de 1a vida democritica» constituye uno de los cuatro ejes que conforman la estrategia del
plan, asumiéndose explicitamente, entre otras cosas, que «la apertura y ampliacion de canales
para la participacién ciudadana en todos los 6rdenes de la vida nacional es, en los tiempos
actuales, ademds de una necesidad, exigencia de una sociedad cada vez mas participativa,
mas decidida a aportar su esfuerzo y responsabilidad en las tareas del desarrollo» (p. 41).

Especificamente, se proponen cuatro lineas de estrategia en el marco del «Acuerdo Nacional
para la Ampliacion de Nuestra Vida Democriética» : i) la preservacion del Estado de Derecho
y la seguridad nacional; i) el perfeccionamiento de los procesos electorales y la ampliacion
de la participacidn politica, iii) la modernizacién del ejercicio de la autoridad mediante el
fortalecimiento de la divisidn de poderes, de la responsabilidad en el desempefio de las
funciones piiblicas y de la autonomia de los 4mbitos de gobierno, con la participacién
social en el disefio y ejecucion de las acciones, y iv) el impulso a la concertacion con las
organizaciones sociales en la conduccion del desarrollo. Respecto de este dltimo aspecto,
el plan a la vez propone que se atienda tanto el fortalecimiento de los cauces de concertacion
con las organizaciones sociales, la democratizacidén de las organizaciones representativas
de la sociedad como la participacién de la mujer y de la juventud (pp. 42 a 50).

Es posible que existan muchas otras alusiones expresas a la participacién. En todo caso, la
descripcién precedente da cuenta de un evidente auge de esta temadtica en los dltimos afios.

Los fundamentos ideoldgicos pueden naturalmente variar. En tal sentido, es importante
recordar que la ideologia socialdemdécerata vislumbra a la participacién como alternativa
politica (Sanchez Morén, M; 1980; pp. 76-86) entendiéndola como control progresivo de
los centros de decisidn, en el trdnsito al socialismo mediante formas democraticas.

En sus planteamientos’® hay dos cuestiones vinculadas a la participacion:
Dada la disminucién real del peso especifico del Parlamento y del gobierno no es posible

controlar desde ellos todo el conjunto de las estructuras piblicas. Por tanto, se debe tratar
de aumentar el control pluralizado de los distintos niveles y sectores del aparato institucional.

10 [ a concepeién socialdemdcrata sustenta ademds la necesidad de la descentralizacién del aparato institucional y otra
serie de planteamientos que no son pertinentes a este trabajo.

25



GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION

PUBLICA ESTATAL ¥ MUNICIPAL

Dada la disminucién progresiva de la importancia real de las férmulas electivas, las mismas
deben combinarse con un incremento de las organizaciones de izquierda como grupos de
presién. El razonamiento basico en este sentido es que «si los organismos de composicién
democrética-electiva ven disminuidas sus posibilidades de control sobre el aparato
burocritico y a su vez sufren un condicionamiento cada vez mayor por parte del mismo, la
opcién clectoralista deja de considerarse como el dnico método de actuacién. Se hace
necesario entrar en el juego de la participacién de caricter tecnocratico basado en la
representacién de intereses, al objeto de controlar progresivamente los diferentes sectores
del subsistema administrativo, aunque se intente también una practica critica de estas nuevas
formas participativas» (Idem.; pp. 84 y 85). Por otra parte, para la ideologia socialcristiana
la participacion aparece planteada como un derecho que se fundamenta en la nocién de
democracia participativa como uUnico régimen que puede sustentar a una «sociedad
comunitaria» basada en el pluralismo. Se asumen en este sentido los siguientes postulados
basicos (Pérez Olivares, E.; s.f.; pp. 53-56).

La sociedad es un cuerpo politico en el cual estan integrados con funciones distintas el
Estado y los otros grupos sociales, con las sociedades intermedias y las personas.

El bien comiin no es sdlo un bien de conjunto, sino un bien subsidiario, en base de lo cual
se reconoce al hombre la funcién de gestor de su propio proceso de realizacion.

El Estado, como parte de la sociedad politica en su conjunto, tiene funciones especificas de
regir como «gerente del bien comun» y, en tal sentido, su papel no es el de sustituir a las
otras instancias, sino el de vitalizarlas, promoverlas y ponerlas en pie para que él pueda,
efectiva y concretamente, regir como gerente de la totalidad.

Con base en lo anterior y especificamente a partir de una peculiar acepcién del principio de
la subsidariedad, el discurso socialcristiano enfatiza en la necesidad que tiene el Estado de
asumir tanto la promocién de la organizacién social del pueblo como ¢l estimulo de la
participacion. Se sostiene que «es subsidariedad que el Estado actie e intervenga para
promover la organizacién de la poblacién. Sicada vez que hay una tarea social para satisfacer,
el Estado, en lugar de promover la organizacién de la poblacién -que puede asumir esa
tarea- y suministrarle los medios, interviene y burocratiza, destruye una posibilidad de
participacidn, de autorrealizacién y de dinamizacion de los procesos» (Idem.; p. 62).

Confrontando los plantearnientos de ambas ideologias se evidencian discrepancias respecto
de la forma como conciben el papel del Estado para la promocién de la participacién e,
incluso, respecto de las funciones especificas de ésta. La ideologia socialdemdécrata reconoce
al Estado como eje ordenador de la sociedad al punto que asume que el &mbito por excelencia
de la participacion es el propio Estado -para su control-. La ideologia socialcristiana, aunque
partiendo del principio de subsidariedad, asume que es imprescindible la intervencién del
Estado en la organizacién popular y en el desarrollo de la participacién, pero bajo el postulado
de la «realizacién humana». Sinembargo, aunque con diferentes énfasis, en ambas corrientes
el discurso de la participacién aparece vinculado con la demanda por democracia.
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