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Resumen:

¢ Existe la participacion? ¢ Cuales son sus peculiaridades? Es una participacion virtuosa
con todos los atributos que le son propios o es un recurso de gobierno?

En este trabajo se plantea la centralidad de la participacion en el discurso vigente de los
programas sociales de combate a la pobreza, pero a la vez, se ubica en la periferia del
sistema de decisiones politicas y econdmicas, que solamente es un estilo que apela a la
interaccion solidaria del pequefio grupo y sigue idealizando la integracion en la solucion
de sus necesidades. B. Lautier lo dice con toda precisién, la lista de equivocaciones en
esta forma de concebir la atencion de las necesidades de los pobres, “es larga (dice). Por
ejemplo, promover la “participacion” en el ambito local”, sélo util para el relevo de élites y
poco poder se entrega a los pobres,, tal relevo no es un mal, “muy al contrario, pero no
hay que confundirlo con la lucha contra la pobreza). Y dotar de “capacidades” a los
pobres, esta muy bien. Pero solo para hacer frente al mercado, ambito que castiga y
elimina equivale a dejar a los pobres sin red de proteccion equivale a convertirlos, como
afirma Bauman, en “desechos humanos”, pero participativos (y eso es precisamente lo

que han generado las politicas sociales).
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Hay palabras que aparecen de forma recurrente en el lenguaje politico y
gubernamental, es el caso del concepto participacion, en €l se invocan una serie
de virtudes que produciran un aporte importante para atender un amplio y diverso
abanico de cuestiones (carencias, limitaciones, defectos, etc.) o, al menos,
aportara para producir la sensacion de que involucrarse en asuntos publicos es
valioso al apoyar en la atencion de las cuestiones sociales. De esta forma cabe
preguntarse: ;cumple el concepto participacion con todos los atributos que se le
imputan o simplemente se trata de un dispositivo para el ejercicio del poder
gubernamental? La pregunta surge al corroborar la amplisima recurrencia al
mismo; por otra parte no son pocas las evidencias que nos muestran la pérdida de
interés y el alejamiento de la poblacién de todo aquello que implique involucrarse
en asuntos de interés colectivo, especificamente de las instituciones de
representacion, es decir, los partidos politicos y los procesos electorales han
padecido en muchos momentos del desdén de los electores. Recordemos al
respecto, en las ultimas elecciones intermedias, la aparicion de grupos que
impulsaba activamente el rechazo a los partidos politicos. Las razones esgrimidas,
en general, se dirigian a mostrar el disgusto con las practicas de estas
organizaciones que se consideran contrarias al interés general. Parece extrano
pero, podemos decir, que el comportamiento de los “indiciados” fue el de siempre,
minimizar el rechazo del que son objeto y confiar en la potencia de las

instituciones para trascender la crisis.

Nada nuevo, rechazo, desdén y olvido, esa parece la dinamica de nuestra vida
social y politica; sin embargo, el dispositivo participacién adquiere dimensiones
amplias en las estrategias gubernamentales, igualmente aparecen posiciones
analiticas para quienes la participacion ha adquiridos tonalidades diversas a la
tradicional mirada centrada en lo electivo, tal es el caso de Pierre Rosanvalon para
quién vivimos una nueva realidad donde la democracia ha cambiado notablemente
al encontrarse la democracia electiva erosionada y relevada por “las democracias
de expresion, de implicacion y de intervencién (que) se han desplegado y
afirmado. (Por lo que) Conviene entonces hablar en todos los sentidos de un mito
del ciudadano pasivo” (Rosanvallon, 2007, 37).



Ante posiciones tan encontradas la pregunta planteada antes resulta relevante, es
decir, existe la participacion, si es asi en qué sentido, cuales son sus
peculiaridades. Es una participacion virtuosa con todos los atributos que le son
propios 0 es un recurso de gobierno. Para solventar los anterior, la primera
cuestion a atender es responder las siguientes interrogantes ¢ qué se entiende hoy
por participacion? y ¢ quiénes y desde qué posicion politica e institucional usan el

concepto? Y, finalmente ;de qué manera los usan?

La segunda cuestion a desarrollar, es la que atiende la posibilidad de que el
concepto sea real, es decir, que contenga los atributos que se le imputan. Para
llevar a cabo esta tarea, debemos ir al terreno de quienes recurren a este
concepto como instrumento, cuestionar sobre el sentido en el que lo usan para
lograr una primera aproximacion al contenido que le asignan, mas alla de las
formalidades con la que lo adosen. Se trata de captar, tomar y definir la
participacion segun el peso adquirido como dispositivo de gobierno, o bien, como
recurso social para matizar los excesos de los detentores del poder. No se trata de
adoptar una definicidn prefigurada, al contrario la pretensidn es caracterizar la
participacion segun los matices que adopte. Resulta, hoy dia, demasiado simple
definir participacion como el involucramiento voluntario, consciente de los

miembros de la sociedad en los asuntos publicos.
De lo tradicional alo moderno en el concepto participacion.

Es enormemente socorrido aducir la dicotomia tradicional-moderno, olvidando que
muchas ocasiones los moderno es lo tradicional. La cuestién, en todo caso, es
ubicar cdmo se define la cuestion de referencia a partir de las condiciones
contextuales en las que ocurre. La participacion ha evolucionado y la ampliacion

de los espacios y de los derechos es buena evidencia para mostrarlo: Derechos?

%2 Hablar de derechos es referirse a una trilogia que se presenta de acuerdo a su evolucién, es
decir, los derechos se alcanzaron como respuesta a demandas especificas. Llegar de los derechos
civiles a los sociales, pasando por los politicos, tomé mas de un siglo. Marshall muestra, via
andlisis histérico, que la ciudadania avanza durante tres siglos consecutivos, del XVIII al XX,
durante los que se consiguen derechos especificos primero civiles, luego politicos hasta llegar a
los sociales, cada uno de ellos contiene los siguientes elementos: Civil, son los derechos



civiles, politicos y sociales supone formas especificas de participacion, por tanto,
la evolucion de los mismos es de larga data, sin embargo, las posibilidades de
regresion siempre existen. También es posible que en un contexto donde la
participacion toma visos de irse por arriba de quienes detentan el poder, se actué
en sentido opuesto a la misma, es decir, es muy posible se busque frenarla o

conducirla por causes utiles a las instituciones.

Por el momento todas las preguntas planteadas, forman parte de una
investigacion en curso y unicamente nos remitimos a presentar un ejercicio basico
sobre la forma en que la participacién resulta un recurso fundamental para los
gobernantes, como se evidencia en los programas para atender a la poblacion
pobre en México.

La participacién social en la estructura operativa de los programas y el
gobierno de los pobres.

Uno de los instrumentos de gobierno mas destacados y utilizados por el gobierno,
los organismos internacionales y las organizaciones de la sociedad civil es la
participacion. Palabra que se alude en todo aspecto a atender. Las estrategias
elaboradas por organismos internacionales y gobiernos nacionales lo muestran:
participacion para el combate a la pobreza, para el desarrollo econémico, para el
empoderamiento de las mujeres, para formar comunidades educativas, para la
transicion democratica, es decir, participacion para todo, lo que se traduce en
gobierno a larga distancia. En el primero de los ambitos referidos el de la pobreza
el recurso a la participacion es intenso y a ésta se ha recurrido desde el inicio de
los tiempos de los programas dirigidos a las poblaciones pobres, aun cuando
algunos suponen que es una innovacion de los gobiernos recientes. Pero queé es 'y
desde donde se le promueve con mas intensidad, como se define la participacion

T
necesarios a la libertad individual (libertad personal, palabra, pensamiento, fe, propiedad y

posibilidad de suscribir contratos, y el derecho a la justicia). Politico, involucra el derecho a
participar en el ejercicio del poder politico, ya sea como miembro de un cuerpo dotado de autoridad
politica o como elector de los miembros de tal cuerpo. Social, abarca tanto el derecho a un basico
de bienestar econémico y seguridad como a tomar parte en el conjunto de la herencia social y a
vivir la vida de un ser civilizado, de acuerdo con los estandares prevalecientes en la sociedad” (
Marshall, 1998, 37).




y cual es el caracter especifico que adopta (o debe adoptar como tecnologia de
gobierno) en los programas de gobierno dirigidos a las poblaciones pobres. Lo que
queremos destacar es que en todos los programas de gobierno, referidos a los
pobres, la participacion de la poblacién en la mira ocupa una posicion central
como objetivo, estrategia y concepto rector.

Participacion es un concepto que se refiere a la inclusion de los miembros de la
sociedad en las decisiones de gobierno y en la eleccién de los gobernantes,
(EICS, Participacion politica, T. 7) a lo que debemos de sumar en la actualidad la
accion directa de los gobernados en la accion, pues sin ellos, se trata de
paternalismo y lo que se busca es fomentar la corresponsabilidad. Esta posicidon
en la actualidad goza de gran aceptacion y reconocimiento, lo que se hace
evidente en las visiones de los organismos internacionales como el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Por ejemplo, a partir de los
noventas la idea de la participacion de las partes interesadas ha aumentado su
legitimidad en el discurso del BM®. Desde esta perspectiva, la participacion en el
desarrollo es "el proceso mediante el cual la gente y las entidades que tienen
intereses legitimos (partes interesadas) logran influenciar y participar en el control
de las iniciativas de desarrollo y en las decisiones y los recursos que los afectan”.
(IDB, 1997c).

Sin embargo, a nivel del disefio y la implementacién de los proyectos existen

pocos mecanismos reales para incorporar dicha participacion. Pero para Bernardo

% El CAS para México del Banco Mundial en 1996 hace referencia al apoyo de "el buen gobierno" y
"participacion de la sociedad civil". Como parte de su esfuerzo para promover la participacion de la
sociedad civil, el Banco creo el Grupo de Trabajo entre el BM y las ONGs y establecié encargados
de enlace con las organizaciones no gubernamentales en sus misiones residentes. EI Banco
también promovié la Iniciativa para la Revisiéon Participativa del Ajuste Estructural (SAPRI por sus
siglas en inglés) para examinar los efectos del ajuste estructural conjuntamente con las
organizaciones de la sociedad civil. El gobierno mexicano rechazo la invitaciéon a participar en el
SAPRI cancelando esta oportunidad para la participacion de la sociedad civil en los proyectos de
los BMDs.



Kliksberg“, la participacion es la base para obtener resultados de los programas
sociales, a partir de una adecuada implementacion, sustentada, a su vez, en una
‘gerencia (publica) de excelencia”. (Kilksberg, 2000, 170) Este planteamiento,
primera tesis de seis que propone sobre participacion, se amplia en la tercera al
afirmar que la gerencia (publica) tiene como nucleo central la participacion, con
base en una visibn no tradicional, es decir, no basada en ordenaciones
jerarquicas, formalizadas y de largo y mediano plazo. El “éxito” radica en
“capacidades para el analisis sistémico del contexto y sus tendencias, deteccion
de los problemas estratégicos, comunicacion activa, horizontalidad, participacion,
potenciacion de las capacidades de la organizacion, construccién de redes de

contacto y otras semejantes”. (Kliksberg, 2000, 180).

La participacion es la base para obtener resultados de los programas sociales, a
partir de una adecuada implementacion, sustentada, a su vez, en una “gerencia
(publica) de excelencia”. En nuestro caso las condiciones de operacion basadas
en una gerencia publica de excelencia se ven restringidas por los propios limites
de los programas, pues en el actual, como reportan Moreno y colaboradores, las
capacidades de implementacion de los gobiernos locales son minimas, ademas de
que el disefio del programa se salta al nivel local de gobierno, (Moreno, et. al,
2003-3). Como podemos observar la participacion es un mecanismo de poder, que
refiere a esos instrumentos, técnicas, procedimientos y aparatos que busca el

gobierno de las poblaciones pobres.

Ahora lo que debe valer, desde esta perspectiva, es la gerencia de excelencia,
donde saber y poder politico se vinculan por medio de mecanismos técnicos
(técnicas de contabilidad, de auditoria y de presupuestacion) para ejercer un

* El Banco Mundial y BID, como productores de marcos de conocimiento para la acciéon han
elaborado, “The World Bank and the participation”, entre otros documentos y el Bid, el “Libro de
consulta sobre participacion”, dirigidos a “proponer a sus clientes medidas de atencién de los
diversos temas en los que se involucran, la promocion de la participacién como eje de los
proyectos. Aun mas, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)
establecen que “la participaciéon mas amplia de todas las personas es el principal factor para
fortalecer la cooperacion para el desarrollo”. EI Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) considera esencial esta actividad para el desarrollo humano. (Klicksberg, 2000)



control critico sobre la autoridad. Con la participacion, se busca implementar una
forma de “gobierno que actua a través de la conformacion de poderes y
voluntades de entidades auténomas: empresas, organizaciones, comunidades,
profesionales, individuos” (Rose 1997: 36). La caracteristica de todas ellas es que
son reconocidas como independientes y libres, ya no es un gobierno que intenta
ensamblar una red de funcionamiento unico, en la que se atendia un problema de
gobierno articulada y con estrategias globales, no diferenciadas. La finalidad
ultima de este régimen de gobierno, es conformar sujetos de gobierno con nuevas
especificaciones. Se trata de sujetos de gobierno que buscan realizarse a’si
mismos”; es la constitucién de sujetos autdbnomos, responsables, libres y capaces

de responsabilizarse de sus decisiones frente a opciones individuales.

Aunque hay quienes consideran que son las posiciones de derecha las que han
presionado para el cambio en las estrategias de gobierno, como James Midgley,

pero a pesar de tal consideracion afirma que la finalidad es, “... transferir la
responsabilidad de dicha actividad a personas individuales, organismos

voluntarios y al mercado comercial privado en su lugar”. (Midgley, 1997, 205).

No desconocemos el valor y la importancia de la participacion, como lo muestran
los trabajos sobre el valor tedrico-analitico del concepto, ademas del valor practico
que representa. Histéricamente la participacién social ha permitido avances que
dependen del tipo de Estado y sociedad de que se trate. La participacion da la
posibilidad de hacer viable el acceso al poder a sectores sociales alejados de él y
hace factible el paso a derechos especificos por medio de la accién especifica
(Chavez Carapia, 2003, 10). Es, como lo apuntamos antes, involucrarse en la
toma de decisiones y en la eleccidn de los gobernantes es la accion dirigida a
fines relacionados con la propia circunstancia en la vida democratica. De esta
forma la participacion es definida como “el proceso de involucramiento de los
individuos en el compromiso, la responsabilidad y la toma de decisiones para el
logro de objetivos comunes”. La cuestion es la forma determinada que adquiere la



participacion.’ El analisis puede partir desde el tipo de régimen, por ejemplo
Chavez Carapia considera que coexisten la tradicion corporativa y clientelar del
estatismo con nuevas modalidades neocorporativas en un Estado Neoliberal.
(Chavez Carapia, 2003, 11) O como nosotros que lo vemos como tecnologia de
gobierno. Lo importante es la coincidencia de que “la participacion social es
dirigida a través de las necesidades de la poblacion participante, aunque con

lenguajes y estructuras diferentes”. (Chavez Carapia, 2003, 11).

La evidencia se encuentra, en la propia estructura de los programas, los
mecanismos que le dan forma y en la obtencién de resultados via la participacion
social. Ejemplos concretos los encontramos en el primero de los programas
creados para combatir la pobreza en México, el Programa de Inversiones para el
Desarrollo Rural (PIDER) y por supuesto, en el ultimo, el Programa
Oportunidades, el mas antiguo y el mas nuevo, a pesar de que analistas como
Luis F. Aguilar afirman que en épocas como la del PIDER habia una “estatizacion
de lo social (...) Hoy, afirma, se rompe con esta visibn gubermentalista
convencional para dar paso a todo tipo de formas asociativas en las tareas propias
de la gobierno, se trata de “Socializar la politica social”. (Aguilar, 1999, 141).

Cerramos este apartado puntual y ampliamente con Bruno Lautier quién examina
de forma critica el discurso de uno de estos organismos promotores de la
participacion el Banco Mundial, bajo la consideracién de que esta institucidén, que
afirma tener una posicion valorativa neutral con respecto a sus clientes, es decir,
los Estados a los que financia, no “cesa de hacerlo en nombre de la lucha contra
la pobreza”, sin embargo, dice:

‘La lista de meteduras de pata y de ingenuidades que esta actitud acarrea es
larga. Por ejemplo, promover la “participacion” en el ambito local, no equivale a

® En el libro colectivo, coordinado por Julia Chavez Carapia, sobre participacion se social aborda el
tema desde diferentes angulos, pero en todos destaca la importancia de esta cuestion y la merca
contradictoria que le caracteriza, por un lado, las posibilidades que ofrece a quienes se encuentran
alejados de los circuitos de poder y, por tanto, les ofrece la oportunidad de involucrarse en la
solucion de aquello que les afecta cotidianamente, por otra parte, aparecen riesgos asociados con
la manipulacién de la participacién social en los asuntos publicos.



menudo a entregar el poder a los pobres, sino acelerar, la renovacion de las élites
(lo que no necesariamente es un mal, muy al contrario, pero no hay que
confundirlo con la lucha contra la pobreza). Conferir “capacidades” a los pobres,
esta muy bien. Pero “capacidades” ; para hacer qué? Volver capaces a los pobres
de hacer frente al mercado, muy a menudo equivale a dejarlos inermes frente a
esta realidad simple: el mercado es antes de nada el lugar en el cual se precipitan
las sanciones; el mercado elimina entes de liberar (y eso es precisamente lo que
han generado las politicas sociales). Al no poder negarlo por entero, el Banco
Mundial ofrece un juicio dividido al respecto. Pero, como “la reforma de los
mercados” es incuestionable, ayudar a los pobres no puede significar mas que
oponer resistencia a un mercado “reformado”, pues no quieren entender que, en
definitiva, es bueno para ellos”. (Lautier, 2002, 53-54).

Asi la socializacion de la politica social, como afirma Aguilar, a través de
instrumentos como la participacién, sélo implica oponer resistencia a su

desaparicion.

Dos ejemplos de participacion a través de programas sociales.

Regimenes de gobierno diametralmente opuestos, han recurrido a este
instrumento técnico para la gobernacion social, veamos que se propone en estos
programas:

e El PIDER, formulado bajo un régimen donde la responsabilidad por el
bienestar social se definia y se buscaba desde el Estado y las
instituciones de gobierno para el conjunto de los miembros de la
sociedad.

e Oportunidades, formulado en un régimen que define el bienestar social
como logro individual, alterado unicamente, por desniveles en el
acceso a las oportunidades; por lo que la responsabilidad del Estado y
las instituciones de gobierno, en una sociedad marcada por la libertad,
es ofrecer medios para que los individuos aprendan a elegir y
maximizar sus opciones al potenciar sus capacidades.

La cuestion aqui es, ;como se define, desde uno y otro régimen, la
participacion? Veamos con detalle el disefio de uno y otro programa y la
importancia atribuida a la participacién, como lo veremos en el siguiente
cuadro.

CUADRO |



LA PARTICIPACION EN LOS PROGRAMAS DE COMBATE A LA

POBREZA

PIDER®

OPORTUNIDADES’

Poblacién objetivo

Areas mas necesitadas
de México con una
elevada concentracion de
pobres rurales

Focalizar la atencion en
la poblacion en pobreza
extrema en zonas
rurales y, posteriormente
en urbano-marginales

Funciones
programa

del

Mecanismo institucional
coordinador de las
acciones de las
dependencias publicas
que intervienen

Formular, coordinar y
evaluar la ejecuciéon del
programa

Espacios de atencion

A las regiones vy
localidades mas pobres.

Territorios
regionalizados y
localidades

Temporalidad
programa

del

Plan regional de
desarrollo a mediano
plazo

Corto y mediano plazo

Tipo de proyectos a

atender

Productivos, obras vy
servicios de apoyo vy
proyectos de
infraestructura social.

Programas dirigidos al
desarrollo de las
capacidades de las
personas en condiciones
de pobreza extrema

Participacion de
poblacién objetivo

la

Planificacion y ejecucion
deben de promover la
participacion de la
poblacién objetivo

Fomentar la
corresponsabilidad para
la atencién a la pobreza

Sentido de
participacién.

Es esencial para Ila
ejecucion del programa
por el conocimiento de las
poblaciones de sus
necesidades

Permite definir acciones
a partir de los
planteamientos de
aquellos a quienes se
quiere atender.

Operacion de
participacién

la

El personal de |la
Secretaria de la Reforma
Agraria (SRA) toma la
iniciativa de organizar a
las comunidades,
logrando la participacion
de las autoridades

Se debe alentar Ia
capacidad de los
ciudadanos de trabajar
en grupos y
organizaciones para
alcanzar objetivos
comunes. Necesario

® Las referencias sobre el PIDER se encuentran en el trabajo de Michel Cernea que analiza el
desempefio del Programa. (Cernea, 1979).

” Para Oportunidades nos basamos en el Programa Nacional del Desarrollo Social 2001-2006.




municipales, los | contar con la disposicion
presidentes de ejidos, los|de las  autoridades
maestros u otras |locales para proponer
personas apropiadas.. soluciones flexibles y
concertadas con la
sociedad. Incorporar las
relaciones de
cooperacién existentes
entre las comunidades y
las familias.

Elaboracion propia.

Las similitudes de los programas son evidentes, ambos se dirigen a poblaciones
en extrema pobreza, son regionalizados y funcionan como coordinaciones
multisectoriales. Difieren en los plazos que se fijan, el tipo de objetivos que buscan
—uno de fomento productivo y el otro de dotacion de medios para la insercion de
individuos al mercado - aspecto que nos muestra el caracter del régimen de
gobierno; respecto a la participacion podemos observar que comparten el mismo
interés por este dispositivo por las posibilidades que ofrece para movilizar y dirigir
a las poblaciones y a los individuos en la pretension de lograr superar las
condiciones de atraso en el desarrollo regional y en los desniveles en las

capacidades individuales.

El dispositivo es operado y dirigido a través de las necesidades de la poblacion.
Se pretende disefar y operar los proyectos con la contribucion y asistencia de la
poblacién, pero en el PIDER era personal de la SRA quien iniciaba la organizacion
de las comunidades para que participaran y en Oportunidades por medio de
disposiciones administrativas se induce a la poblacién a que colabore en forma

individual y familiar de cierta manera.

Comentario final

En resumen, podemos plantear la centralidad de la participacion en el discurso
vigente de los programas sociales de combate a la pobreza, pero a la vez, se
ubica en la periferia del sistema de decisiones politicas y econdmicas, que
solamente es un estilo que apela a la interaccion solidaria del pequefio grupo y



sigue idealizando la integracion en la solucion de sus necesidades. B. Lautier lo
dice con toda precision, la lista de equivocaciones en esta forma de concebir la
atencion de las necesidades de los pobres, “es larga (dice). Por ejemplo, promover
la “participacion” en el ambito local”, sélo util para el relevo de élites y poco poder
se entrega a los pobres,, tal relevo no es un mal, “muy al contrario, pero no hay
que confundirlo con la lucha contra la pobreza). Y dotar de “capacidades” a los
pobres, esta muy bien. Pero soélo para hacer frente al mercado, ambito que castiga
y elimina equivale a dejar a los pobres sin red de proteccion equivale a
convertirlos, como afirma Bauman, en “desechos humanos”, pero participativos (y

eso es precisamente lo que han generado las politicas sociales).
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