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Introduccién

En 1987, a raiz de comenzar a cursar un programa de docto-
rado interdisciplinario sobre medio ambiente (dirigido por
el Dr. Nicolas M. Sosa en la Universidad de Salamanca),
nuestras inquietudes investigadoras comenzaron a centrarse
en los problemas derivados del desarrollo. En un primer
momento, nos introducimos en este tema dedicando especial
atencion a las cuestiones tedricas y conceptuales con él
relacionadas, para ir progresivamente concretando estas
preocupaciones dentro del contexto especifico de los paises
latinoamericanos. Es entonces cuando nos planteamos la
necesidad de realizar una investigacion complementaria,
mucho mas empirica y centrada sobre la realidad actual de
estos paises.

Chile, dentro de ese ambito, aparecia como uno de los
paises mads interesantes a tener en cuenta por dos factores
muy importantes. Uno de indole politico: el hecho de encon-
trarse en un proceso de transicion a la democracia; y otro de
corte econdmico: venir aplicando desde hace varios afios un
estricto ajuste econémico y una politica fuertemente neoli-
beral con buenos resultados a nivel macroeconémico, lo
cual le convertia en un modelo de gran interés para su
observacion, dada la crisis profunda en la que se encontra-
ban y se encuentran inmersos la mayoria de los paises lati-
noamericanos.

Dentro de los distintos temas, salidas y alternativas
que se aventuraban a los problemas del desarrollo en la
década de los afios ochenta aparecia de una manera cierta-
mente relevante, por lo novedoso de su tratamiento, la cues-
tién de la participacion ciudadana y la organizacion social.
Este es el motivo por el que optamos dirigir la mayor parte
de nuestra tarea investigadora en esta direccion; nuestra
atencién se dirigi6 a los espacios urbanos-metropolitanos,
con el propésito de profundizar en mayor medida dentro de
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la amplia problematica que se encierra en el genérico campo
del desarrollo.

En marzo de 1990, a la semana siguiente de la toma de
posesion del Presidente Aylwin, nos trasladamos a Chile
durante nueve meses, dando comienzo de este modo a nues-
tra labor investigadora sobre el estudio de los antecedentes
y la realidad actual de la participacién ciudadana y la orga-
nizacién social en Santiago de Chile; la investigacion de
campo alli realizada constituira la parte central y fundamen-
tal del trabajo que presentamos a continuacién. En 1991
volvemos a trasladarnos a Chile, esta vez por un periodo de
seis'meses, para concluir el trabajo de campo que habiamos
iniciado y realizar el acopio de datos bibliograficos, e ir
contrastando los primeros avances de la investigacién. En
1992 realizamos dos estancias de 20 dias en Santiago de
Chile, en esta ocasién formando parte de un equipo dirigido
por Ta Dra. Angela Lépez, y participar en un nuevo trabajo
de campo para otra investigacion de caricter comparado con
Lima, que nos iba a permitir aquilatar los resultados obteni-
dos en la investigacion realizada con anterioridad y tomar
una mayor perspectiva de la evolucion politico-econémica
de la sociedad chilena y del fendmeno organizativo.

El resultado final de estos afios de trabajo est4 recogi-
do en buena medida en el documento que aqui presentamos.
Veamos, a través de una brevisima descripcion de los cinco
capitulos de que consta el libro, cudles son algunos de los
objetivos que hemos perseguido con su realizacién y cual es
la estructura de nuestra argumentacion:

1. Partimos haciendo una distinci6n entre el espacio priva-
do, el publico y el comunitario, para centrar nuestro
primer objetivo en la discusién sobre el caricter de la
racionalidad presente en la planificacién o en la gestién
publica, intentando mostrar, por medio del aniélisis de
distintos informes internacionales, cémo la participacién
ciudadana organizada es entendida como un recurso fun-
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cional a las politicas de ajuste, de corte neoliberal, pro-
puestas para paises periféricos come los de América La-
tina, donde existe un porcentaje importante de poblacién
en situacién de pobreza. De este modo, se lemuestra que
el hecho de entender la participacion ciudadana como un
recurso (idea que de manera implicita se encuentra pre-
sente en las tesis del desarrollo sustentable) no entra en
contradiccidn con el discurso neoliberal, sino al contra-
rio, se inserta perfectamente en los planteamientos de la
reduccion del Estado y los procesos de descentralizacion
del mismo; asi como tampoco entra en contradiccion,
necesariamente, con las propuestas de un ‘“‘desarrollo
alternativo™.

Esta serd la tesis que defenderemos en el libro, pese a que
el concepto fundamental de racionalidad que rige la pla-
nificacién y la gestién publica sea la razén instrumental;
el neoliberalismo y la sociedad internacional estin to-
mando conciencia de que la democratizacion social, la
descentralizacién y la participacién ciudadana son los
Gnicos remedios para corregir las disfuncionalidades
apreciadas en los sistemas estatales. Ello no impide que
también este discurso se utilice de modo habitual para
justificar la no intervencion del Estado, la reduccion de
gastos en los programas sociales, o la homologacién de
la descentralizacién con la privatizacion.

Parad6jicamente, las nuevas propuestas de solucién de
los problemas del desarrollo que se lanzan desde los
“poderes hegeménicos” para introducir leves rectifica-
ciones a la linea economicista dura, como es la nocién e
importancia asignada a la movilizacién de recursos no
convencionales (entre los que se encuentra la participa-
cién ciudadana) provienen ultimamente de propuestas
vinculadas a enfoques dél “otro desarrollo”, de la escue-
la de educacién critica de Ivan Illich y Paulo Freire, etc.

Luego, la nueva estrategia de desarrollo para los paises
periféricos no sélo pasa por su incorporacién en el para-

11
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12

digma de la economia neoliberal, sino también por la
incorporaci6n de un nuevo actor: los denominados secto-
res marginales de la sociedad, y por su incorporacién
activa; entendiendo que los esfuerzos por ampliar la par-
ticipacién econémica y social de los sectores hasta ahora
excluidos se orienta hacia recursos que, en buena medida,
s6lo pueden existir y reproducirse si estos sectores siguen
ocupando una posicién subordinada en la sociedad. De
aqui nuestro planteamiento de entender la participacién
ciudadana como un “recurso”, y el hecho de reconocer la
existencia de ‘“‘recursos” de primera y ‘“‘recursos” de
segunda.

. Es en el segundo capitulo cuando nos introducimos direc-

tamente en la realidad latinoamericana, para mostrar mas
concretamente la relacion que existe entre el desarrollo
local y la participacion social con el tema de la descen-
tralizacion. Mostramos c6mo se han entendido estas vin-
culaciones durante el periodo neoliberal autoritario
presente en Chile con la dictadura del general Pinochet,
y como estin evolucionando estos planteamientos duran-
te la nueva democracia neoliberal presidida por Aylwin.
Con ello pretendemos demostrar, de manera especifica,
el papel que ha jugado la participacién ciudadana y la
organizacion social de los sectores menos favorecidos de
la sociedad, en la transicién politica de la dictadura milj.
tar a la democracia representativa que viven los paises
latinoamericanos en los dltimos afios, y donde el caso
chileno no deja de ser una referencia muy importante
dentro del contexto del neoliberalismo periférico.

. El capitulo tercero recoge un “trabajo de campo”’ que nos

planteamos para analizar, por medio de una metodologia
cualitativa, las caracteristicas del ‘““tejido social”’ presen-
te en los sectores populares de Santiago de Chile; y, en
consecuencia, para contrastar la validez de las distintas
interpretaciones que se han realizado de la accién colec-
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tiva, de la participacion ciudadana y de la organizacién
social. A raiz de los principales problemas, preocupacio-
nes y necesidades sentidas por los sectores populares,
mostramos como, tanto el tema de la identidad como el
de la racionalidad instrumental son claves para entender
la presencia de distintos conjuntos de accién en el medio
popular, cémo éstos estan evolucionando y cdmo se estan
transformando también las conductas ante el poder de los
diferentes actores sociales.

Nuestra idea es determinar hasta qué punto el mundo
popular estd dominado por una razén de corte instrumen-
tal; puede hablarse de la existencia de lo que algunos
autores han llamado el ‘‘tercer sector’’: el espacio comu-
nitario, el espacio de las solidaridades, un espacio eman-
cipador, el camino para alcanzar un desarrollo
sustentable; un sector que viene a compensar las disfun-
cionalidades del Mercado y del Estado.

En el cuarto capitulo recogemos un segundo ‘“‘trabajo de
campo”’ disefiado con el objeto de hacer un estudio pro-
fundo sobre el tejido asociativo existente a nivel micro-
territorial dentro de la metrépolis santiaguina. La idea es
constatar, por una parte, en qué medida se puede hablar
de la existencia de un nuevo tipo de movimiento social o
de nuevas relaciones asociativas en los sectores poblacio-
nales de Santiago de Chile, de lo que decimos se ha
llamado el “‘tercer sector’’; esto es, si existen nuevas
identidades, nuevas formas de organizacion, y especifi-
car en consecuencia cuales son las caracteristicas del
tejido asociativo, los objetivos y las reivindicaciones que
se persiguen, las actividades que se realizan, etc. Por otra
parte, intentamos averiguar qué sentido tiene pensar ese
tejido asociativo como un recurso funcional al modelo de
gestion publica que requiere la racionalidad instrumental
del nuevo neoliberalismo, para el mejoramiento de la
calidad de vida de los sectores populares.
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En definitiva, con estos dos trabajos de campo hemos
pretendido diagnosticar y evaluar el potencial de desarro-
llo y las limitaciones que tienen las organizaciones socia-
les populares de Santiago de Chile, en funcion de las
capacidades propias, de su relacién con el resto de la
comunidad y con las instituciones de apoyo, y de Ia
atencion que les prestan las politicas piblicas que ema-
nan del nuevo Estado democritico. Nuestro objetivo ha
sido intentar aportar datos empiricos a la discusién abier-
ta sobre la participacion ciudadana.

. A continuaci6n viene el capitulo dedicado a las conclu-
siones. Nuestras conclusiones tienen un caracter mas pro-
positivo que conclusivo. A partir del sefialamiento de las
limitaciones y restricciones que enfrenta hoy dia la parti-
cipacion ciudadana, proponemos lo que hemos llamado
“la pragmética de lo paradéjico”. Con ella se quiere
defender el fomento de la participacién ciudadana desde
el ambito de la gestion publica, mostrando que una ac-
cion de este tipo es necesaria tanto desde la dptica de la
razén instrumental neoliberal, como para el fortaleci-
miento de las propuestas de los que se han dado en llamar
desarrollos alternativos. Pues entendemos que la raciona-
lizacion del metabolismo de las ciudades requiere tanto
un cambio cultural de los estilos de vida urbana, como
una nueva estructura de la autoridad municipal (o sea, un
cambio tecno-politico); ambas cosas deberan apoyarse en
una mayor capacidad de intervencién y una mayor parti-
cipacién de la comunidad, conducente hacia este nuevo
modelo de planificacién y de politicas piiblicas m4s acor-
des con las aspiraciones y potencialidades de la organiza-
cién social.

En definitiva, el interés del trabajo que presentamos

responde a varios o6rdenes. En primer lugar hay que referirse
a su actualidad y oportunidad dentro de un determinado
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contexto internacional. El predominio de los planteamientos
neoliberales en la economia mundial, con la consiguiente
crisis de los Estados de Bienestar y su reduccién como
consecuencia inmediata, lleva al planteamiento de nuevas
estrategias que permitan la instrumentacién de las politicas
publicas con mayor eficacia y eficiencia de recursos: en tal
contexto el tema de la participacién y organizacién ciudada-
na toma una especial relevancia. Esta situacion es especial-
mente clara en los paises en vias de desarrollo. Chile, dentro
del dmbito latinoamericano, es un buen exponente de la
aplicacion de una economia neoliberal con una fuerte reduc-
cion del Estado y con la caracteristica de un gobierno dicta-
torial durante diecisiete afios. La apertura democritica
producida en 1990 es un reto, no sé6lo de indole politica sino
econdmica, para un Estado débil que debe enfrentar una
situacion mayoritaria de empobrecimiento y pobreza de su
poblacion. Todos estos factores, que acompafian el éxito
relativo de su politica macroeconémica, convierten a Chile,
como hemos dicho, en un modelo observado con interés por
los paises de la region.

Junto a estos elementos de transicién politica hacia
una democracia representativa, de politicas econémicas
neoliberales, se afiade la toma de conciencia del impacto
negativo de la pobreza sobre el conjunto de la sociedad. Se
habla entonces del desarrollo sustentable con equidad, de
descentralizacidn, etc. Es de vital importancia, pues, deter-
minar el significado Gltimo de la racionalidad presente en
las politicas econdmicas neoliberales y en las nuevas pro-
puestas de desarrollo con relacién al concepto que se maneja
de participacion y organizacion social, mas atin cuando exis-
te el interés de impulsarla y dinamizarla desde esas posicio-
nes. Por consiguiente, pensamos que este trabajo representa
una interesante aportacion tanto para la gestiéon publica
como para las propias organizaciones sociales, en su objeti-
vo de transformarse en un sujeto social relevante.

15
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En segundo lugar, representa todo un esfuerzo por
vislumbrar los mecanismos que se encuentran detras de la
accion colectiva. Motivo por el cual no se queda sélo en el
andlisis de las teorias pertinentes al caso, sino que profundi-
za por medio de dos trabajos de campo en la realidad de la
misma, en distintos sectores espaciales y sociales de espe-
cial interés, tanto para la aplicacién de las nuevas politicas
neoliberales como para los tedricos del desarrollo alternati-
vo. A tal fin nos hemos propuesto determinar las caracteris-
ticas de unos posibles, potenciales o ya emergentes sujetos
sociales en América Latina, sujetos que pueden haber co-
menzado a fraguarse durante las ultimas décadas en Santia-
go de Chile (marco de la investigacion); y hemos procurado
dar respuesta a los principales interrogantes que se ciernen
sobre el tema: ;se puede hablar de un nuevo tipo de movi-
mientos o relaciones asociativas con todo lo que esto impli-
ca, como nuevas identidades, nuevas formas de
organizacion y escenarios de conflicto?; si esto es asi, jcuda-
les son las causas de su aparicion?, ;qué continuidades o
discontinuidades existen con el pasado?, ;cuéles son los
tipos societales implicados?, ;cuiles son sus objetivos?,
¢(cudles son las diversas formas organizativas que adoptan?,
¢qué tipo de reivindicaciones plantean y a quién?, (cudles
son sus alianzas y relaciones organizacionales?, {qué plata-
formas programaticas alternativas estarian planteando?,
(cudl es su papel en la construccién de una cultura contrahe-
gemonica?, jqué posibilidades de desarrollo tienen?, etc.

El resultado son nuevas conclusiones e hipétesis sobre
el mundo de las organizaciones poblacionales: se abren
nuevas vias € interpretaciones sobre la participacion social,
y en consecuencia sobre los elementos que rigen la conducta
cooperativa. Todo lo cual se inscribe en un renovado intento
por construir una sintesis que articule las principales aporta-
ciones de las teorias referidas a la investigacién de la accién
colectiva como son la eleccién racional o la orientacién
hacia la identidad que, a través de la incorporacion de ele-
mentos explicativos de caricter deontolégico y del estudio
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de las redes sociales, sea capaz de proporcionar una explica-
cién mds completa de las motivaciones que inciden sobre
ella.

Y en tercer lugar, pretende constituir una aportacion al
estudio de la realidad social de las grandes metrépolis de
América Latina, especialmente de Santiago de Chile y de
Chile en general, pues diagnostica y evalua el potencial de
las organizaciones sociales existentes; y contribuye a su
mejor conocimiento con la realizacién de dos investigacio-
nes en terreno con planteamientos y metodologias no aplica-
das hasta el momento en Chile.

Uno de los principales problemas de las ciencias so-
ciales latinoamericanas, en este sentido, ha sido la falta de
estudios empiricos que den cuenta de la consistencia de las
organizaciones sociales en el nivel territorial: sus formas de
articulacion y los objetivos que las nuclean. Gran parte de la
literatura elaborada a partir de la experiencia de las micro-
organizaciones del mundo popular adolecen, bien de un
exceso de ‘“‘retorica de la solidaridad”, bien del reduccionis-
mo propio de la racionalidad instrumental. De este modo, o
se mistifican los nuevos movimientos sociales —pasandose
con demasiada facilidad del caso de una ““olla comiin’’ a una
nueva utopia humanista— o se les infravalora, reduciéndo-
les a meras comparsas de las coyunturas politico-econémi-
cas que marcan las élites que gobiernan los paises

latinoamericanos.

No vamos a negar la importancia de las nuevas formas
de organizacidn social en un contexto de transformaciones
profundas, ni la presencia de la l6gica instrumental y clien-
telar en las organizaciones populares. Pero el problema es
que estos discursos de la solidaridad o de la subordinacion
muchas veces terminan apelando a valores universales como
el comunitarismo, o al imperativo tedrico y pragmatico de
tedricos y culturas exégenas, normalmente interesadas en
mantener e imponer su hegemonia, no ofreciendo, como es
16gico, instrumentos efectivos para transformar este actor

17


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


popular disperso en un real agente de cambios sociales. Una
resistencia a los estudios empiricos y a las propuestas ope-
rativas amenaza con convertir la literatura sobre los nuevos
movimientos sociales en una oratoria atractiva, pero intras-
cendente, o en un apéndice irrelevante de los nuevos siste-
mas democraticos latinoamericanos. Dificil resulta en esta
literatura encontrar elementos que permitan capitalizar la
densa red de organizaciones territoriales en politicas nacio-
nales orientadas a darle, a este nuevo modelo participativo
de base, un perfil de mayor escala.

Existen, pese a todo, avances que la literatura ha he-
cho en la recoleccion de informacién cuantitativa yenla
clasificacion de las organizaciones micro-territoriales, pero
constituyen més bien un registro panoramico y general de
las organizaciones. Otros estudios de caso revelan informa-
‘cién mas detallada para zonas restringidas, pero rara vez
utilizan dicha informacién para propuestas de articulacion
con la politica pablica. Terminan en estudios descriptivos,
con algunas teorizaciones intersticiales, pero sin deducir, de
la informacién recogida, los instrumentos para ligar la orga-
nizacion social a escala territorial con politicas publicas que
puedan promover la participacion por esa via. Esta, precisa-
mente, va a ser nuestra Gltima aportacion.

18
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I. NEOLIBERALISMO Y PARTICIPACION SOCIAL

En los altimos tiempos el neoliberalismo ha mostrado un
especial interés por la participacién social. Para avanzar en
esta linea argumental centraremos nuestro andlisis en un
contexto especialmente sugerente para el caso, como es el
constituido por los paises en vias de desarrollo. Chile, por
ejemplo, dentro del ambito latinoamericano, es un buen
exponente de esta realidad dominada por la concurrencia de
varios elementos comunes, tales como la presencia de go-
biernos dictatoriales en el camino a la constitucién de una
democracia representativa, la aplicacién de una politica eco-
nOmica neoliberal con una fuerte reduccion del Estado, etc.
La apertura democratica producida en Chile en 1990 es un
reto, no s6lo de indole politica sino econémica, para un
Estado débil que debe enfrentar una situacién mayoritaria de
empobrecimiento y pobreza de su poblacién. Todos estos
factores, que acompaiian el éxito relativo de su politica
macroecondmica, convierten a Chile en un modelo observa-
do con interés por los paises de la regién. Lo cual le convier-
te, igualmente, en un buen referente para el desarrollo de las
tesis que vamos a defender sobre la imbricacién entre neoli-
beralismo y participacion ciudadana.

Antes de adentrarnos por este camino debemos tomar
conciencia previamente de que existen varias lineas que
articulan el comportamiento cooperativo en la sociedad: la
racionalidad instrumental, el conjunto formado por la cultu-
ra y las normas sociales que en ella se generan, y lo que
llamaremos la naturaleza profunda del ser humano confor-
mada por sentimientos, identidades y afectos que se mueven
entre la animalidad del objeto y el proceso emancipador del
sujeto en la escala de lo deontolégico. A lo largo de nuestro
discurso, de una forma colateral, iremos mostrando cémo
estos elementos se conjugan en una perspectiva macro de la
sociedad, de la politica, de la economia y de la cultura; e
igualmente procuraremos mostrar cémo se relacionan con
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tres distintas esferas, la de lo privado, la de lo publico y la
de lo comunitario.

Comenzaremos nuestra argumentacion viendo cual es
el significado histérico-social y haciendo un andlisis de las
nuevas concepciones que se proponen en los ultimos tiem-
pos del concepto de planificacién. Esto nos va a permitir
perfilar y definir las primeras claves en el camino propuesto.

La racionalidad de la planificaciéon y de la gestién
publica

Para entrar en materia y abordar de inmediato este punto,
hay que distinguir al menos dos sentidos en el uso que se ha
venido haciendo del término ‘“Planificacion’. Los dos sin
duda estén interrelacionados.

El primer sentido se refiere al aspecto mds “material”’.
El hombre desde que toma nocién de su temporalidad, y es
capaz de generar excedentes, comienza a realizar una inci-
piente actitud planificadora para reducir la incertidumbre
del porvenir. En la medida en que los procesos de acumula-
cién han aumentado y, en consecuencia, los organismos
socio-politicos que los posibilitan se han ido complicando,
la tarea planificadora, paralelamente, se ha convertido en un
proceso complejo. Una vez que se produce el salto cualitati-
vo de una planificacién vinculada a la supervivencia y se
pasa a otra directamente dependiente de las relaciones de
mercado y de una concentracién del poder social, surge
ligada a este proceso, una RACIONALIDAD ‘sustantiva’’, por
utilizar el término de Simén (1976) para diferenciarla de la
racionalidad procesal o acotada que ha de regir hasta nues-
tros dias el ejercicio real de la planificacién. Me refiero a
una RACIONALIDAD que es dominante, no exclusiva, y que
podemos caracterizar por dos notas fundamentales:
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- La bisqueda del beneficio econémico y su acumula-
cién y control privados; rasgo que tiende a maximizar-
se desde la aparicion del capitalismo burgués.

- El control del poder politico-social (ligado siempre de
alguna forma al poder econémico, al control del capi-
tal) con una clara tendencia a su acrecentamiento y
extension. En situaciones de ““crisis®’ buscara simple-
mente la permanencia, el no desaparecer.

El segundo sentido de ‘“‘planificacion’ es esencial-
mente cultural, formal o de proceso. Estd conectado intrin-
secamente y de manera dependiente al primer sentido. Su
funcidn es legitimar y operativizar tanto el poder econémico
como el socio-politico. Por ello, su racionalidad ha sido
cambiante en las formas de manifestarse, segliin quien osten-
tase la hegemonia econdmico-politica, de la dimension de
los medios tecnoldgicos disponibles, etc. y se ha generado
normalmente como fruto de una coyuntura de cambio en ese
nivel econémico-politico (feudalismo, aristocracia, burgue-
sia, etc.). Vemos que esa racionalidad ha producido diversos
valores: segregacionistas, nacionalistas, religiosos, de liber-
tad, de igualdad, de modernidad en definitiva; pero en sus
fundamentos observamos un tronco comuin, el afdn de domi-
nio sujeto a la Razén Instrumental,' y ello ha hecho que haya
sido posible superar las diferentes crisis de legitimacién que
recorren la historia de la RAZON.

Una vez hecha esta distincién, que considero funda-
mental, podremos analizar bajo este paradigma los principa-
les modelos de planificacion que tan claramente propone
Medina (1971). Paradigma que nos sitia lejos de la tesis de

1 Adorno y Horkheimer en Dialéctica del Iluminismo reconstruyen y defi-
nen como sustantiva esta RAZON en el devenir de la civilizacién occiden-
tal, y muestran c6mo en la Ilustracién toma nuevo impulso.
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Mannheim (1966); la planificacién mis que un instrumento
de cambio social, es un estabilizador social (aspecto cultu-
ral) y un instrumento de crecimiento y control politico-eco-
némico (aspecto material), a pesar de los nobles deseos de
aquellos que ven en ella una via emancipatoria. Es usual que
en el proceso de planificacion se recoja el impulso de estos
ideales, pero reconduciéndolo a otros objetivos. Asi, si bien
los paises del socialismo real de alguna manera rompieron
una matriz de dominacién, no dejaron de generar una nueva,
que ademds en estos dias acaba de sucumbir ante aquélla.
Todos los modelos que de una u otra forma han sido o son
dominantes responden a una misma RACIONALIDAD sustan-
tiva. Las coyunturas histéricas, con los diferentes actores
que detentan el poder hegeménico, asi como el desarrollo
tecnol6gico, hacen que surjan en conformidad diferentes
modelos de planificacién con una racionalidad intrinseca al
proceso cambiante.

El modelo de planificacién burocrdtica. Es el propio de los
primeros Estados (Egipto, China, etc.) donde la RAZON de
dominio se asienta fundamentalmente en el control socjo-
politico. Para lograrlo se apoya en la generacién de grandes
proyectos de interés comin (la defensa, obras de infraestruc-
tura, etc.). En nuestro tiempo, el esquema soviético, los
regimenes paternalistas y en gran medida los Estados del
Bienestar responden o estdn atados a este modelo. Su gran
inercia no les permite conseguir el grado de eficiencia nece-
sario para entrar en la dindmica de las relacjones econdémi-
cas y sociales que exige la sociedad contemporanea.

El modelo de planificacién tecnocrdtica. Es el modelo
dominante en nuestros dias. Surgido en las estructuras de |a
gran empresa, se ha desarrollado fundamentalmente bajo la
RACIONALIDAD de la obtencién de una maximizacién y opti-
mizacién de los beneficios, para lo cual ha) producido, dentro
de una racionalidad procesal acotada, la tecnologia y la
tecnocracia necesaria para asegurar su hegemontia. Las nye.
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vas tecnologias han dotado al tecndcrata de una metodologia
que le permite relacionar un volumen de informacién insos-
pechado hasta hace no mucho, que le facultan para ser més
eficaz en comparacion con la tradicional intuicién o anélisis
que una sola persona o grupo de personas de ambito funda-
mentalmente politico solian hacer frente a un proyecto. El
tecndcrata es el Ginico que puede articular en mayor grado la
abundante informaci6n disponible, (sin que ello signifique,
por otra parte, una reduccidn significativa de la incertidum-
bre en los pronésticos), controlar la complejidad creciente
de los sistemas econémicos y asegurar la hegemonia de los
diferentes grupos que en ellos operan. La tradicional de-
pendencia del técnico respecto del hombre de empresa o el
politico se ha invertido en el peso a la hora de la toma de
decisiones o de realizar un plan. El tecnécrata monopoliza
el desenvolvimiento estratégico dentro de las reglas y fines
de una racionalidad dada (claramente utilitarista), impuesta
por el poder econémico y que exige su implantacién progre-
siva en las estructuras de los poderes politicos relegados a
éste. Los gabinetes asesores tecnocréticos de los diferentes
ministerios en los Estados se superponen a las estructuras de
la burocracia tradicional, y éstos a su vez, al gabinete tecno-
crata de economia. La teoria de la decision responde a estos
valores, el criterio de decisién Gltima es la maximizacion, se
tiende a ella sea 0 no procesal (determinable); si bien no se
habla de soluciones éptimas, si de satisfactorias segin esta
medida. El proceso de decision es clave en este momento,
:n el que se pasa de una concepcion del sistema mundo
somo estatico, a una interpretacion dinamica y sistémica,
s6lo en alguna medida controlable por el tecnécrata y no por
21 politico o el hombre de empresa.

Dentro de la planificacion tecnocréitica se cree que el
nanejo de la economia y el proceso de crecimiento imponen
imites “‘naturales’ a la participacion, y por ende a la demo-
sracia, puesto que las decisiones econémicas se basan en
1na racionalidad técnica, instrumental, a la que es ajena la
dea de participacidon y de justicia social, que se supone
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obedecen a una ““irracionalidad’ politica en la resolucién de
conflictos; no queriéndose admitir, por el contrario, que sea
un limite impuesto por la propia planificacién econémica a
partir de un proyecto politico que responde a los intereses
especificos del grupo social hegeménico, como una imagen
de la sociedad ideal, y que se antepone a las demandas
sociales concretas.

El modelo de planificacion democrdtica. Frente a las dos
vertientes anteriores de la razén instrumental, este modelo
representa la realizacion de una serie de valores culturales y
emancipadores. A €l se vincula la concepcién de la planifi-
cacion participativa que entiende la participacién como un
objeto “‘en si”’, como una necesidad béasica en el ambito de
la calidad de vida no satisfecha para importantes mayorias
sociales. Pero también se le puede entender como un estadio
requerido por la propia planificacién tecnocritica, donde la
participacién se considera una caracteristica técnicamente
necesaria y generadora de mayor eficiencia. Dentro de las
estructuras empresariales podemos ver esto muy claramen-
te. La RACIONALIDAD ultima seguiria siendo la misma, a
pesar de que los métodos para maximizar beneficios dentro
de un mercado extremadamente competitivo han cambiado.
Del modelo organizativo piramidal taylorista se llegd en los
afios setenta a las técnicas del desarrollo organizacional, y
en los ochenta a los procesos de calidad total fundamenta-
dos en la comunicaci6én de doble sentido (no sélo en el que
proviene de las altas instancias de la empresa a los mandos
intermedios y operarios), donde la participacién es deseada
y premiada por la empresa, fomentando los circulos de
calidad, las relaciones interactivas horizontales y la descen-
tralizacion de procesos productivos (el auge de las subcon-
trataciones® es el ejemplo mas claro). El tecnécrata de Ia

2 Con este sistema tiende a desaparecer el sentido tradicional de Ia pequefia
empresa, para ser transformado en un sistema generalizado de mano de
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planificacion, a través de los avances en la psicologia y en
la teoria de la decisién, es consciente de las ventajas de
instrumentar este cambio organizacional y cultural a un
nivel estrictamente economicista y de control; a saber:

- Reduccioén de costos.

- Desburocratizacién.

- Mayores indices de calidad.
- Desarticulacion sindical.

- Facilidad para la implantacion y potenciacién de nue-
vas tecnologias.

- Mayor rendimiento y aporte de los miembros de la
organizacion, fruto de una mayor motivaciéon y del
trabajo en equipo.

La descentralizacion permite que se decida con mayor
conocimiento de la realidad especifica, que se logre una
mayor participacion de los que estan directamente afectados
por las medidas tomadas, y que se facilite también el control
de los administradores, contribuyendo positivamente a im-
pedir el paralelismo administrativo, las deficiencias buro-
craticas, o la total descoordinacién de los organismos
administrativos. Para ser operativo el tecndcrata necesita
toda la informacién que puedan facilitar los miembros de la
organizacion, tanto como las medidas y planes que con esa
informacién él realiza. Ademds, es fundamental para ello

obra barata y no sindicalizada. Las grandes empresas tienden a mantener
una plantilla minima de trabajadores, por quienes tributa costos sociales
relativamente altos, y a subcontratar el maximo de los servicios o produc-
ci6én de piezas y partes de insumos, evitando de esa manera cargas de
financiamiento. Ademas, la creacién de pequefias empresas es vista como
una solucién al problema de la sindicalizaci6n de los trabajadores, que en
el sistema de las fabricas tradicionales lograron un elevado poder negocia-

dor.

25


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


garantizar la estabilidad social. La participacién constituye
un elemento esencial de un proceso socialmente activo,
vitaliza la relacién entre la sociedad y los agentes publicos.
La propia teoria de la decision demuestra la eficacia de las
estrategias cooperativas: Axelrod (1986) hace un exhaustivo
estudio de las posibilidades de resolucion del “‘dilema del
prisionero”’, donde esto queda constatado; también se mues-
tra cémo no siempre en funcién de la misma RAZON sustan-
tiva maximizadora es posible considerar una estrategia
como vencedora. De esta manera y aunque pueda resultar
paradéjico, el modelo tecnologico y sus estrategias, son muy
susceptibles de ser condicionadas por las presiones sociales
ya que su eficacia es fruto de la negociacion.

La descentralizacion y la participacion ciudadana han
debido ser aceptadas como Gnicos remedios a las disfuncio-
nalidades apreciadas en los sistemas estatales, en los que se
observa un progresivo predominio del poder ejecutivo en
detrimento del legislativo, con la consiguiente centraliza-
cién del poder, y el crecimiento desmedido de la administra-
cién publica y de los modos tecnocraticos de gestién. Asi, la
descentralizacion libera de los inconvenientes de la concen-
tracién del poder y revitaliza la legitimacion de éste; mien-
tras que la participacion contribuye a la aceptacion social de
las decisiones administrativas y desburocratiza la interpre-
tacién del interés general, dado que la sigue haciendo des-
cansar en Gltimo término sobre la idea clisica de la
legitimacién del poder; a saber: en regulaciones juridicas
provenientes de un Estado que articula las relaciones de los
grupos de poder por medio de una democracia repre-
sentativa. Lapassade ha sido uno de los primeros autores que
han reflexionado sobre esta cuestion, y ha visto cémo nos
adentramos en una ‘“‘neoburocracia” més flexible, mas
abierta, que retoma en su propio beneficio la idea de auto-
gestion:

“Las nuevas técnicas de la buena comunicaci6n, de 13

cooperacién, del mando denominado «democraticoy fa-
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cilitan la adaptacion de las burocracias modernas a los
cambios técnicos y sociales. Inauguran la entrada en un
nuevo orden neoburocrético, aun cuando parezca apun-
tar més lejos, en direccién de una nueva sociedad con-
trolada por todos sus miembros, que vendria a ser una
sociedad de autogestién” (Lapassade, 1985, p. 40).

El sistema de la verdadera autogestiéon, como dice este
autor, es muy diferente. Deberia poner fin a la separacién
entre dirigentes y ejecutantes, entre gobernantes y goberna-
dos; es la decadencia del Estado y su reemplazo por una
autorregulacioén no burocratica de relaciones entre grupos y
organizaciones que constituyen una sociedad. Es asi como
al problema de los grupos u organizaciones (dando a estos
términos su mds amplia significacion) Lapassade los remite
siempre y necesariamente al de las instituciones. Por eso
dice que la democracia de los grupos significa poco menos
que nada si no se integra dentro de una democracia “‘institu-

cional®.

La cultura democratica, la participacion en todos los
niveles del organigrama, la aprovecha el tecndcrata para
reforzar la dominante, a pesar de lo que piensa Simén, quien
considera que ya no tiene sentido hablar de ésta y solamente
podemos pensar a este nivel en una razén acotada. Simén
olvida que la razdn procesal es hija (al ser solamente posible
por la financiacion de los intereses econémicos) de la sus-
tantiva, sigue dependiendo de ella, no es una razén neutra
como bien indica Medina.

Se puede incluso llegar a pensar que la accién politica
se subordina a este modelo. El poder politico se encontraria
directamente determinado por el econdémico, se habrfa pro-
ducido un incremento de la estructura del capital; por ello,
en contra de lo que ha sucedido en otras épocas, detentar el
poder politico del, Estado no implicaria ser poseedor de un
poder “‘real””. El mundo de la economia impone a la politica
su nuevo modelo. Quiza por ello toma mds sentido referir-
nos a una gestién (entendida como “‘regulacion’’) mds que a
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una planificacion puiblica. El progreso social, el sistema de
partidos, la libre informacién son, en funcién de esta vision,
el maquillaje, el artefacto cultural que en esta coyuntura
utilizan y necesitan los procesos de “‘planificacién’’ real,
donde lo que verdaderamente prima es el control del merca-
do por los diferentes grupos econémicos. Una de las consta-
taciones mds claras de ello la tenemos en el discurso formal
que desde la segunda mitad del decenio de 1960 pregona en
América Latina el desarrollo econémico asociado a la equi-
dad social, cuando los mecanismos utilizados para alcanzar
este desarrollo apuntan hacia un modelo de modernizacién
selectiva que a lo largo de los afios ha mostrado ser esencial-
mente concentrador de riquezas y espacialmente desequili-
brador.

Otros planteamientos ven en la neutralizacién del con-
flicto social o en la expansion del poder politico los motivos
(clientelistas o populistas) que animan a las ctpulas politi-
cas o a los gobiernos e instituciones publicas a exaltar la
participacién y el desarrollo comunitario. En tltima instan-
cia, el interés de los gobiernos por poner en practica progra-
mas sociales deriva del deterioro de las condiciones de vida
de la poblacion (a consecuencia de las sucesivas crisis) y del
riesgo de explosiones de violencia social que pueden condu-
cir a situaciones de inestabilidad politica; asimismo, mu-
chos 6rganos internacionales que impulsan el ajuste
econémico, en momentos de crisis como los actuales, tam-
bién han comprendido que dicha politica sélo podra llevarse
a cabo si va acompafiada de un reforzamiento de las acciones
de apoyo a los grupos mas afectados. En este tema entrare.-
mos un poco mds adelante.

Ello conlleva elevar el grado de racionalidad de lag
politicas sociales y exige, en consecuencia, elaborar meto-
dologias adecuadas para la formulacién, puesta en marcha y
evaluacién de proyectos sociales, donde hay escasez de
recursos y los requerimientos se ha incrementado, con el fin
de aumentar la eficiencia y eficacia dé los programas. Se

=
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reconoce por tanto, que el Estado debe intervenir de manera
activa en el mejoramiento de la situacién de aquellas perso-
nas que se encuentran en la pobreza, poniendo en marcha
programas de subsidio destinados a asegurar su subsisten-
cia, no asi la movilidad social de estos sectores, que no
logran satisfacer debidamente sus necesidades mds elemen-
tales.

En los nuevos enfoques, los programas orientados al
mejoramiento de los niveles de vida de las comunidades
locales, se caracterizan en lo fundamental por el trabajo
directo con los sectores de mayor pobreza, incorporando
modalidades de accion que buscan potenciar el uso de recur-
sOs no convencionales, y principalmente el aprovechamien-
to de las capacidades locales, mediante la estimulacion de la
participacion y la contribucién de los propios beneficiarios
a la solucién de los problemas que les afectan. Resaltan la
importancia de que las estrategias y politicas contra la po-
breza contemplen mecanismos para que los propios destina-
tarios participen en su disefio e instrumentacién como
garantia de un mejor cumplimiento de los objetivos perse-
guidos. Al participar la poblacién en la identificacion de sus
propias necesidades y en los cursos de accién preferidos
para satisfacerlas es, seguramente, el método mds eficaz
para movilizar recursos no convencionales y orientarlos ha-
cia el bienestar colectivo.?

La incorporacién de estas capacidades exige la des-
centralizacion de la capacidad de decision y ejecucién en
cuestiones locales, y el reconocimiento y respeto de las

3 En la practica se observa que frecuentemente la oferta oficial de bienes y
servicios no corresponde a las necesidades reales de la poblacién. El hecho
de que dicha oferta se defina todavfa en términos de programas nacionales
suele dar lugar a que las prioridades de las autoridades centrales y aun
municipales, no coinqidan con los puntos de vista y las aspiraciones de la

comunidad. i
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culturas que se encuentran en esos esliaclo.;.l La} ’mm:lllcl)z:;
i icipaci 6n sé
i6 articipacion de la poblaci
cién del potencial de p .
osible cﬁando la comunidad toma parte en los procesos ge
gefinicién de sus propias necesidades, en las decnsfones e
ué bienes y servicios locales deben ser producidos, .('ie
guéles son las técnicas mds apropiadas para esa p_rqducclrcin
cémo deben ser producidos dichos bienes y servicios. $o 0
Zsi sera posible que la comunidad asuma la responsabilidad
directa de la iniciativa y las acciones necesarias para atender
sus propias necesidades.

En los puntos siguien.tes veremos C(').n30 el reto institu-
cional que plantean las crisis de sustental_allld.afd del Qefarro-
llo, supone a nivel micx:o, l:a’ democratizacion social, by a
nivel macro, la democratl.zaglon del Estado. El. primer obje-
tivo implicara el fortalecqme.nto .de las orgamzacwne‘sj scl>-
ciales comunitarias, la redistribucién Qe los recursos y de la
informacién hacia los sectores subordm'ados:, el incremento
de la capacidad de anilisis c.ie- sus organizaciones y la capa-
citacion para la toma de decisiones. El segundo, se lograri a
través de la apertura del aparato estafa_l al control ciudadano,
la actualizacién de los partidos politicos y de los procesos
electorales y la incorpqraclén' de.l concepto de responsabili-
dad politica en la actividad publica.

Sin embargo, raramente ll.eg.aré.a profund.izafse en
esta linea; la exaltaci6n de la pamclpacné.n comumfarlz} Y su
discurso viene a utilizarse de manera habltl'l’al para justificar
la no intervencion del Estado, la r.e'ducclon de gastos en
programas sociales, o.l'a homologacién de 1a
cion con la privatizacion, d.onc'ie los sector.e
tornan funcionales a un capitalismo qQue es i
rar los empleos product1vo§ pecesarlos_ en|
mal.* Por mucho que se critiquen las insu

descentraliza-
s informales se
ncapaz de gene-
a economia for-
ficiencias de |os

4 En América Latina tenemos un ejemplo, con |a

gran difusién que se ha
dado al libro de Hernando De Soto (1986) Ej

olro sendero, donde se

30


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


estilos de desarrollo dominantes o las rigidas estrategias de
ajuste econémico propugnadas por el neoliberalismo mas
duro, como lo pueda hacer la CEPAL,’ para resaltar poste-
riormente el papel que juega la participacién frente al Esta-
do, argumentando que ésta no seria sélo un medio sino
también un fin en si misma que requiere concepciones de
desarrollo integrales:

““Participar en el desarrollo tiene por objetivo satisfacer
las necesidades basicas de la poblacién en cuanto a
alimentacion, vivienda, salud, educacién, etc., desde la
percepcion de los sectores involucrados y no a partir de
los intereses globales definidos por el Estado. Se orien-
ta a compartir poder y recursos politicos escasos, tales
como el acceso a la informacién, a fin de actualizar la
lucha de todos los sectores sociales por su incorpora-
cién en la sociedad’’ (Guimardes, 1985, p. 11).

A pesar del decidido alineamiento que encontramos en
muchos documentos elaborados en la CEPAL en favor de la
participacion popular desde la perspectiva de los hasta ahora
excluidos, en el fondo de todos ellos se reconoce que 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 coordi-
nacién e integracion de las politicas de desarrollo, exige una
autoridad central que ponga limites al grado de participacién
popular. Aunque también es cierto que el Estado en América
Latina sigue siendo, a pesar de los serios problemas de
legitimacion que padece, el tnico actor con capacidad para
orientar la pugna de intereses y el proceso de desarrollo. Si
se consideran, ademds, los abismos econdmicos y sociales
entre los diversos sectores de la sociedad, y la polarizacion,

realiza una exaltacion del sector informal de la economia en Lima.

s Son las siglas de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
de las Naciones Unidas.
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desconfianza y resentimiento existente entre ellos, la arena
estatal sigue representando un espacio privilegiado para que
se pueda forjar un pacto social que garantice el desarrollo de
los paises. Sin embargo, esto no quita que sus planteamien-
tos sigan atrapados en la racionalidad formal, econémica,
como lo muestra el hecho de definir la equidad como funcio-
nal al crecimiento, en vez de hacerlo al revés, proponiendo
un crecimiento que sea funcional al logro de una mayor
equidad.

La participacién vista a la luz de las instituciones
internacionales

No siempre se ha querido ser consciente de que la mejora del
habitat esta estrechamente relacionada con la capacidad que
tiene cada individuo de modificar e intervenir en su entorno
y que tal mejora pasa por un cambio en los comportamiemo;
especificos que mantiene cada persona con respecto a los
elementos que componen su espacio existencial. De este
modo, la participacién social, por ejemplo, en la proteccién
del medio ambiente, ha jugado un papel distinto en e| con-
texto internacional a lo largo del tiempo. Para mostrar el
caracter de esta evolucién vamos a distinguir varios perio-
dos en la valoracion que las esferas internacionales hacen
del fenémeno participativo. De los primeros momentos ha-
remos simplemente una resefia, para centrarnos en e| estado
de la discusion en la década de los afios ochenta,

La participacién ciudadana: de la presién social 4 l
necesidad a

A partir de la famosa llamada de atencién de Rache] Carson
(Silent Spring) hecha en 1962, se ha podido detectar en
nuestra sociedad un incremento gradual de la sensibilidaq
entre numerosos grupos sociales e instituciones nacionales
y supranacionales hacia la mejora y la conservacién del
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entorno ambiental. Fueron concretamente las organizacio-
nes no gubernamentales (ONG’s) y otros grupos de ciudada-
nos, los primeros que suscitaron la conciencia publica y las
presiones politicas, estimulando a los gobiernos a actuar.

Las comunidades cientificas y no gubernamentales
desempeiiaron, en este sentido, un papel de vital importan-
cia en la Primera Conferencia sobre el Medio Ambiente
Humano celebrada con los auspicios de la ONU en Estocol-
mo en 1972. Punto que sirvié de arranque de toda una serie
de conferencias sobre el derecho de las personas para dispo-
ner de alimentos adecuados, tener un alojamiento seguro,
beber agua potable, etc. Ese mismo afio, hay que recordar,
apareci6 el primer informe del Club de Roma, Los limites
del crecimiento (Meadows, 1972), y el Manifiesto para la
supervivencia (Goldsmith, 1972), publicaciones que, junto
con las movilizaciones sociales, fueron los elementos clave
en la alarma que dio fin al optimismo de las concepciones
de futuro de los afios cincuenta y sesenta en los paises
industrializados, y que sefial6 la tendencia a que el abismo
existente entre paises ricos y pobres se ensanchara cada vez
mas.

La participacidon social, sin abandonar ni relegar a un
segundo plano la presion sociopolitica que ha venido ejer-
ciendo, incorpora a lo largo de los afios setenta y principios
de los ochenta un elemento fundamental, y que en buena
medida marca o sefiala un papel de transicion. Nos referimos
a la educacidon ambiental.

Las organizaciones internacionales asumen la funcién
que la educacidon ambiental desempefia en la dindmica que
la sociedad mantiene con su entorno. Se la considera la via
de caricter social de cara a la proteccién del medio ambien-
-e. La fecha de referencia en este contexto es 1977, afio en
2| que se celebra en Tbilisi la Primera Conferencia Intergu-

sernamental sobre Educaciéon Ambiental.

En ese tiempo se fue gestando un cambio de rumbo en
a definicién de funciones que la participacion social ha de
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tener en las cuestiones medioambientales. Los indicios de
este cambio los encontramos en un informe oficial de 1981.
Nos referimos al titulado Futuro global. Tiempo de actuar, ®
elaborado por el Consejo de Calidad Ambiental del Depar-
tamento de Estado de los Estados Unidos a instancias del
Presidente Carter. Pqr primera vez se reconoce de manera
explicita la importante labor de las ONG’sy del movimiento
cindadano en la defensa y proteccion del medio ambiente, su
independencia y su potencial:

“Una mayor conciencia y una mejor comprensién pa-
blica de los complejos problemas relacionados con la
poblacion, los recursos y el medio ambiente mundiales
pueden ayudar a crear el clima necesario para una ac-
ci6n gubernamental y ciudadana como respuesta a estos
problemas. Pero por importante que sea informar al
piblico sobre los problemas globales a largo plazo, la
informacién por sf sola no es suficiente. La opinién
publica tiene también que tomar parte activa en el pro-
ceso de encontrar soluciones. Tal participacién es esen-
cial a fin de mantener el nivel de interés y respaldo
publico necesario para las acciones de largo alcance y a
largo plazo que hacen falta para alterar las tendencias
actuales” (Consejo de Calidad Ambiental del Departa-
mento de Estado de los Estados Unidos, 1984, p. 149).

s Este informe es continuacién de otro anterior, también encargado por el
Presidente Carter: Global 2000 (1980), en el que se estiman los cambios
probables en la poblacién, recursos naturales y medio ambiente en el
mundo hasta finales de siglo. Carter puso en marcha esta iniciativa con e}
objeto de que sirviera de base a la planificacién de los Estados Unidos a
largo plazo. Asf, el segundo informe se centra en las medidas a tomar por
parte del gobierno norteamericano para iniciar el nuevo siglo y responder
al reto planteado por las previsiones altamente alarmantes del primer
estudio. Pero de poco sirvi6, dado que el nuevo presidente, Reagan
cancelarfa su distribucién y publicacion, disolviendo a su ve ’

Z, el equi
que habfa elaborado los dos. quipo
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También se recomienda integrar de manera sistemati-
ca la experiencia de las organizaciones internacionales no
gubernamentales en las actividades de indole transnacional
relacionadas con la poblacidn, los recursos y el medio am-
biente globales. Incluso se habla de la creacion de una
Unidad de Coordinacion Federal que tendria entre otras
funciones la provision de fondos para actividades no guber-
namentales y la direccion de un programa de concienciacion
de la opinién publica. Asi como de crear un Instituto de
Analisis de la Poblacion, los Recursos y el Medio Ambiente
Globales; una institucion mixta, de caracter publico-priva-
do, dirigida por una junta de miembros de ambos sectores.
Entre las tareas del Instituto deberia estar la consecucion de
un Foro de Modelos Globales.

Quizas siguiendo el ejemplo de los informes Carter, y
con el objeto de corregir las tendencias apuntadas por los
analisis hechos en los dltimos afios sobre el medio fisico y
los recursos disponibles, la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas encarga, en 1983, a una Comision Mundial del
Medio Ambiente y el Desarrollo (CMMAD),” que elabore ““un
programa global para el cambio’’, esto es, proponer estrate-
gias medio-ambientales a largo plazo, con el fin de alcanzar
un desarrollo sustentable con miras al afio 2000.

A tal fin, la CMMAD saca a la luz publica en abril de
1987 un informe titulado Nuestro futuro comun (y conocido
como el informe Brundtland). En el que, dentro del contexto
especifico de la crisis del desarrollo y el deterioro del medio
ambiente producido en la presente década, se apuesta por un
desarrollo sustentable.® Para ello se examinan los cauces y

7 Se trata de un érgano independiente vinculado con los gobiernos y el
sistema de las Naciones Unidas, pero fuera de su dominio.

s En Espafia se ha optado por la traduccién al castellano del término inglés
“sustainable” por el de “sostenible’’. En América Latina, tras una larga y
polémica discusién, se opté mayoritariamente por traducirlo como “sus-
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medios para tratar los problemas medioambientales y del
desarrollo a nivel internacional, a la vez que se intentan
definir, con trazo realista, los objetivos y acciones comunes
a nivel mundial en este tipo de cuestiones. El desarrollo
sustentable va a requerir entre otros requisitos:

36

-~ Fomentar la cooperacidn entre paises con diferentes
niveles de desarrollo, a partir de unos objetivos comu-
nes fundados en la interaccién: hombres-recursos-me-
dio ambiente-desarrollo; en definitiva, aumentar el
nivel de comprension y compromiso activo por parte
de los individuos, las organizaciones voluntarias, el
mundo de los negocios, las instituciones y los gobier-
nos.

- Un sistema politico democrético que asegure a sus
ciudadanos una participacion efectiva en la toma de
decisiones; pues, por ejemplo, la Ginica forma de man-
tener los costes bajos, en las reformas a realizar, es
alentar a los grupos de bajos ingresos a participar
plenamente en la definicion de lo que necesitan y en la

tentable”. A nosotros nos parece mas acertada esta segunda opcién, pues
preferimos entender el desarrollo ““sustainable” como un desarrollo que
se encuentra bien cimentado en el medio natural y en la sociedad, y es
capaz, en consecuencia, de asegurar su continuidad en el tiempo al ser
consciente y respetuoso con sus limites de crecimiento. Las connotaciones
del término “‘sustentable”, aplicado al concepto de desarrollo, irfan mas
en consonancia con esta idea que acabamos de expresar que el término
“sostenible”, el cual se encontraria més préximo de la idea de sujetar,
tener por debajo o mantener algo para que no se caiga; o con la idea de
mera continuidad en el tiempo, prestando més atencién al incremento de
los aspectos cuantitativos del crecimiento que a asegurar los niveles
cualitativos del mismo, que son por otra parte su condicién de existencia.
Se trata, mas que de una discusién lingilistica, de una forma de hacer
referencia a matices y connotaciones que resultan fundamenta

. . les para
entender qué es lo que se quiere decir cuando se habla de desarr,
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decision de contribuir a los nuevos servicios realizan-
do ellos mismos los trabajos.

Una buena administracion requerira descentralizacién
—de fondos, de poder y de personal— en favor de las
autoridades locales, que estan en mejores condiciones
para evaluar y hacer frente a las necesidades de cada
lugar, teniendo en cuenta las costumbres, formas urba-
nas, prioridades sociales y condiciones ambientales de
" la zona.

Es imprescindible, igualmente, una buena informa-
cién y divulgacion de cuadl es la situacion de nuestro
entorno para acometer la defensa y proteccién del
medio ambiente, al mismo tiempo que se supervisa y
reinterpreta el concepto de desarrollo. En este sentido
dice Gro Harlen Brundtland, presidenta de la comi-
sion: ‘‘Si no somos capaces de traducir nuestras pala-
bras en un lenguaje que pueda alcanzar la mente y
corazon de los jovenes y de los menos jovenes, no
podremos llevar a cabo los grandes cambios sociales
que son necesarios para rectificar el rumbo del desa-
rrollo” (CMMAD, 1988, p. 18).

La participacién popular, como conclusion de los cua-
tro puntos anteriores, asi como la adopcién de enfo-
ques amplios e integrados en esta tarea que hace frente
a problemas interdependientes, es ineludible en la
toma de las dificiles decisiones que se requieren para
lograr el desarrollo sustentable. El progreso humano,
se afirma, siempre ha dependido de nuestra inventiva
técnica y de nuestra capacidad para la accidn coopera-
tiva. Como dice Ismid Habad (redactor jefe de Pris-
ma): “En toda planificaciéon para el desarrollo se
deberia escuchar lo mas posible y hacer intervenir y
consultar a las personas interesadas. Si se toma esto en
cuenta, cuando menos se habra dado ya un paso para
resolver el problema’’(cmMmAD 1988, p. 89).
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Estas ideas se repiten a lo largo de todo el informe y
se materializan en propuestas concretas. Se propone que en
la planificaci6n de las instalaciones indu§triales se recabe la
opinién de las ONG’s y de la comunidad local. Que se
informe totalmente a las autoridades nacionales y locales
pertinentes acerca de las propiedades, efectos posiblemente
perjudiciales y riesgos potenciales para la comunidad, de la
tecnologia, proceso o producto que vaya a introducirse en
dichas instalaciones. Del mismo modo, se apunta el derecho
a conocer esta informacién por parte de los residentes cerca-
nos de una manera ficilmente comprensible. Es mas, se
puntualiza en otro lugar:

“Cuando las repercusiones de un proyecto propuesto
sean demasiado serias, ser4 obligatoria la discusion
publicay de ser posible, las decisiones deberfan tener Ia
aprobaci6n previa de la poblacién, tal vez en forma de
referéndum”’, (CMMAD, 1988, p. 91).

En esta labor informativa y de presion la cMMAD da a
las ONG’s una gran preponderancia,’ y lo que es mas impor-
tante, reconoce sus logros.'® Se reconocen los de] movimien-
to sindical y su gran responsabilidad a la hora de ejercer
presion sobre las autoridades y direcciones de empresas a fin
de evitar accidentes, y lograr indemnizaciones de ]as com-
paiifas que no sigan normas aceptables.

s Esimportante este hecho, dado que las ong'
que provienen, normalmente, de diferentes
su trabajo voluntario o0 remunerado (pero t
de lucro) en la consecucién de un bien que repercuta en g resto de la
comunidad. Son, en buena medida, organizaciones de base de los ciuda-
danos, las cuales representan los intereses més cercanos de éstos.

10 «La opinién piiblica ha desempefiado un papel importante en ¢ impulso
dado a la mejora de las condiciones urbanas. En algunas ciudades, la
presién del piblico ha provocado el abandono de Proyectos de desarrollo
urbano masivo» (CMMAD, 1988, p. 290).

s estdn formadas por personas
sectores sociales y que aportan
ebricamente sin ningin 4nimo
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Llega al extremo de desplazar funciones, que en prin-
cipio parecen propias de los Estados, a estas organizaciones.
Tales como organizar campaiias en oposicion a la captura de
determinadas especies marinas, (la ballena, por ejemplo),
boicoteando los productos de los paises que no sigan esas
directrices. O tareas puramente divulgativas:

““Las uniones de consumidores y otras ONG’s deberfan
ser las primeras en recoger y distribuir informacién
comparativa sobre los riesgos de los ingredientes de
productos de consumo, tales como los de limpieza y los
pesticidas” (CMMAD, 1988, p. 272).

Se legitima, por otra parte, la aparicién de organiza-
ciones voluntarias, no gubernamentales y privadas, que pro-
porcionan y canalizan la asistencia internacional a paises
que se encuentran en dificiles coyunturas, teniendo sus po-
blaciones graves carencias, asegurandose de que ésta llegue
a los que la necesitan, animando a que se canalice directa-
mente a través de estas organizaciones una asistencia mucho
mayor. Se intentaria reforzar asi la autosuficiencia y la
administracion local, aprovechando la capacidad, las ener-
gias y los recursos de las asociaciones de vecinos y de los
que se encuentran en el ‘‘sector no oficial”."! :

Desde esta perspectiva, la colaboracién de los distin-
tos 6rganos gubernamentales con las ONG’s se hace cada dia
més imprescindible, y asi lo entiende la CMMAD (7988, p.

387):

n Detras de esta confianza depositada en las ONG’s se encuentra la expe-
riencia demostrada de la relacién costo-eficacia de varios programas de
ayuda bilateral ejecutados por estas organizaciones; varias ONG’s han
realizado con éxito muchos proyectos basados en la comunidad para
mejorar las viviendas y proporcionar servicios bésicos. En general hacen
llegar més fécilmente esos proyectos a los més pobres, al menos esa es la

opini6n que se expresa en el Informe.
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“Los érganos de asistencia bilateral y multilateral para
el desarrollo, especialmente el PNUD y el Banco Mun-
dial, deberian acudir a las organizaciones no guberna-
mentales para ejecutar sus programas y proyectos. A
nivel nacional, los gobiernos, las fundaciones y la in-
dustria deberian ampliar también sy cooperacién con
las ONG’s en la planificaci6n, vigilancia y evaluacién,
asi como en la ejecuci6n de los proyectos cuando pue-
den proporcionar la capacidad con eficacia en funcién
de los costos. Con este fin, los gobiernos deberian esta-
blecer o fortalecer los procedimientos de consulta ofi-
cial y dar una participaci6n mas importante a las ONG’s

en todas las organizaciones intergubernamentales perti-
nentes...

A juicio de la Comisién, este a
permita ampliar sus servicios repres
dispensable y eficaz en funcién de |
recomienda que los gobiernos, la
fuentes privadas y publicas de fin
prioridad a esas organizaciones”,

POYo superior que les
enta una inversién in-
0s costos. La Comisién
s fundaciones y demas
anciacién otorguen alta

No otra es la posicién, tamb
del Medio Ambiente (CEMaA). Al
vid Bull, miembro del CEMA:

ién, del Centro de Enlace
menos, asi se expresa Da-

“Para que la comunidad de ONG's tra
miso respecto del desarrollo durader
va serd preciso un compromiso de] m
de las comunidades gubernamentales e interguberna-
mentales en auténtica asociacién con las ONG's”

“Tanto entre las ONG’s como entre ]og gobiernos debe-
mos hallar los medios para iniciar un nuevo periodo de
cooperacién internacional, La urgencia de nuestras ta-
reas no nos permite ya dispersar energias en conflictos
infructuosos y destructivos. Mientras libramos nuestras

guerras ideoldgicas ante la faz dél planeta estamos per-
diendo nuestra relacién producti

Va con el propio plane.-
ta”” (CMMAD, 1988, p. 385).

duzca sy compro-
0 €n accidn efecti-
ismo nive] de parte

40



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Con todo ello se reconoce y amplia, por tanto, el
derecho de los ciudadanos a conocer y tener acceso a la
informacién sobre el medio ambiente y los recursos natura-
les, su derecho a ser consultados y a participar en la adop-
cion de decisiones sobre actividades que probablemente
tengan un efecto considerable sobre el medio ambiente; asi
como su derecho a recursos juridicos y a la reparacién
cuando se ha afectado gravemente la salud o el medio am-
biente.

Sin embargo, el apoyo financiero del Fondo para el
Medio Ambiente, del Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA), a los proyectos de cooperacion
con las ONG’s disminuyd, tanto en cifras absolutas como
relativas, en la década de los ochenta, de 4,5 millones de
délares (23% del Fondo) en 1976 a 3,6 millones (el 13% del
Fondo) en 1985 (CMMAD, 1988, p. 380).

Como vemos, no es posible discutir del medio ambien-
te, como de cualquier otro capitulo en el ambito de la ges-
tion, sin abordar el tema politico. Me atreveria a decir que
no se puede eliminar la pobreza aunque se distribuya la
riqueza o los ingresos, si no se redistribuye en mayor medida
el poder y la informacidn. Los temas relacionados con el
medio ambiente estan unidos a muchos factores sociales
culturales y politicos. La CMMAD, parece también conscien-
te de ello. Asi sefiala que:

- La transformacidon y la gestion democratica de las
sociedades pasa a ser un requisito imprescindible, tan-
to en el fondo como en la forma, para la proteccion y
mejora del medio ambiente.

- Elrapido crecimiento de la poblacién, que ha influido
tan profundamente en el medio ambiente y en el desa-
rrollo de muchas regiones, se debe en parte a factores
como la situacién de la mujer en la sociedad, entre
otros elementos culturales. Se propone, en esta linea,
dar un nuevo enfoque a los programas de desarrollo
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social, especialmente para mejorar la situacién de la
mujer en la sociedad, proteger a los grupos vulnera-
bles y promover la participacién social en la adopcion
de decisiones, fomentando el sector no estructurado y
las organizaciones comunitarias.

- Sereconoce la necesidad de un cambio cultural basado

en la riqueza y en la diversidad del acervo cultural
dado, en definitiva, en el didlogo entre civilizaciones.

- Se aborda el tema del aparato militar, no sélo como
uno de los principales causantes de una posible des-
truccion total o parcial del planeta, o como causa de
los innumerables conflictos locales; y porque también
a éste se debe entre el 15 y el 20 porciento del consu-
mo de materias primas y de carga del medio ambiente
global, en tiempo de paz. Ni siquiera los informes
Carter incluian en sus previsiones Yy recomendaciones
estos aspectos militares. Datos que nos hacen ver cla-
ramente como la educacién ambiental no se puede
diferenciar de una educacion para la paz.

Como consecuencia de lo dicho hasta e] momento, se
puede concluir que el papel a desempeiiar por las ONG’s y
las organizaciones ciudadanas en |os paises desarrollados o
“centro’ es amplio y diverso. No se enfoca sélo en campa-
fias informativas y divulgativas, siempre importantes en el
intento de lograr una nueva concienciacién social. Su tarea
va mucho maés alla, los problemas medioambientales hace
tiempo que dejaron de ser algo puntual o local, las fronteras
no existen para los mismos; por ello la labor dentro de este
campo abarca varias lineas de trabajo a nive] mundial:

— Proporcionar una educacién que ayude a cambiar los
estilos de vida y las formas de consumo en el Norte
de manera que el efecto sobre el medijo ambiente dei
Sur resulte menor, y para que se consiga disminuir el
consumo de energia y de otros recursos no renovables.
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— Cambiar la concepcién tradicional de las relaciones
entre los Estados y sus pueblos, con el objeto de que a
través de la comprension y la conciencia publica se
haga posible una mejora de las relaciones de intercam-
bio entre el Norte y el Sur, superando el viejo esquema
explotador-explotado. Lo cual se traduciria en una
mayor voluntad por resolver la crisis de la deuda.
Tema de gran importancia dado que muchos paises se
ven obligados a ejercer una presion esquilmadora so-
bre sus recursos naturales, (con serias repercusiones
para el medio ambiente de todo el planeta), para hacer

frente a sus débitos.

- Educar para ayudar. En el sentido de cooperar con los
pueblos y las organizaciones del Sur en su lucha por la
transformacion democratica de sus sociedades. A la
vez que se educa y capacita a los ciudadanos de los
paises periféricos en materia de medio ambiente y en
técnicas para una agricultura sustentable que mejore la
base de recursos de la cual dependen. Siempre partien-
do del analisis de la situacion real concreta, para de
aqui buscar soluciones plurales e idéneas.

En otro sentido, la propia CMMAD, al mostrar su apoyo
a la participacion social, descubre el fracaso de la politica
medio ambiental Ilevada a cabo hasta estos momentos por
los distintos 6rganos internacionales y nacionales. La conta-
minacién y el deterioro del medio siguen aumentando de
manera escandalosa. Las simples recomendaciones, o la
reduccién del problema al principio de ‘‘quien contamina
paga’’ es de todo punto ineficaz dada la situacién actual. El
giro dado hacia la participacion social hay que verlo pues,
como una nueva estrategia, pero tampoco se quiere declinar
en ella toda la responsabilidad, ni hacer de ella un “nuevo
redentor’’. Mucho tienen que decir al respecto los Estados,
las multinacionales y determinado tipo de industrias, res-
ponsables directos de la situacién presente.
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Los criticos del Informe Brundtland piensan que, ade-
més de poner freno al despilfarro presente e ir hacia un
desarrollo sustentable, hay que prever un aumento entre
cinco y diez veces de la produccion mundial para el siglo
XXI cuando la poblacién se haya estabilizado. El hecho de
que la Comision crea que esto se puede lograr sin una
catastrofe ambiental es, tal vez, la mayor expresién de su fe
ciega en que el camino del progreso es sélo posible median-
te la industrializacién. Aunque no lo dice por extenso, se
deduce implicitamente que todos los paises se pueden indus-
trializar, siempre que sean un poco mas cuidadosos con sus
recursos naturales. El mito de la ciencia y la tecnologia no
ha desaparecido (y de la razén instrumental que en ellas
subyace), se sigue creyendo en el caricter neutral, universal
y lineal del desarrollo tecnolégico en el mundo. Lo encon-
tramos también, por ejemplo, en las propuestas que la CEPAL
hace para promover el desarrollo en América Latina durante
la década de los noventa cuando publica Transformacion
productiva con equidad (1990). En este texto, el progreso
técnico aparece como la variable fundamental del desarro-
llo:

“El progreso técnico es esencial para el logro de la
competitividad” (...) “La industrializacién constituye
el eje de la transformacién productiva, principalmente

por ser portadora de la incorporacién y difusién del
progreso técnico”.

Esta por completo ausente la posibilidad de que en
otras realidades y en funcion de otros valores y fines puedan
darse respuestas tecnologicas diferentes a lag proporciona-
das por la visién tecnocritica y universalista de] modelo
tecnolégico de los paises centrales. Por eso Lander (1993),
dentro del contexto latinoamericano, dice que para pensar
siquiera en la posibilidad de alternativas al modelo de desa-
rrollo hoy imperante en el continente, es absolutamente
necesario colocar como tema central del debate |a relacién
entre el modelo de sociedad al cual se aspira y las opciones
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tecnolégicas que lo pueden hacer factible. Esto requeriria
repensar globalmente la tecnologia no como algo dado, sino
como un medio que tiene que ser adaptado, recreado o
desarrollado de acuerdo a metas y objetivos que se fije
democraticamente la sociedad. Si se asume como algo ine-
vitable para el continente un modelo de desarrollo de econo-
mias abiertas que tenga como eje las exportaciones hacia el
mercado mundial, con amplia participacion del capital inter-
nacional, es poco lo que podré debatirse en torno a las
opciones tecnoldgicas. Anupan Mishra, coordinador de la
Célula Ambientalista en la Fundaciéon Gandhi por la Paz
(Nueva Delhi), comentaba con respecto a este tipo de cues-
tiones la siguiente anécdota:

“Después de la independencia de la India un inglés
pregunt6 a Gandhi si esperaba acercar a su pais al nivel
de vida britanico. Gandhi contesté: «Gran Bretafia ne-
cesité la mitad de los recursos del mundo para lograr
esta prosperidad. ;Cuantos Globos necesitaria un pais
como la India?». Pero todavia hay gente que utiliza la
medida occidental para “nivel de vida y que no entien-
de que la causa real de la destruccién ambiental, del
crecimiento de la pobreza y de la poblacién es precisa-
mente este habito de alcanzar el nivel occidental.”

Haria falta una nueva escala de valores y nuevas for-
mas de comportamiento que configuren las nuevas condicio-
nes de vida del hombre actual y del futuro. Criterios que
habria que hacer llegar, para que los asumieran los miles de
millones de personas que habitan nuestro planeta. Para ello,
segun aquellos que apuestan por un desarrollo alternativo, el
primer paso es desenmascarar, a través de una educaciéon
critica, la ideologia dominante. Tal ideologia, dice José

12 Ecoforum,n® 2, CEMA, Nairobi, 1987.
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Manuel Naredo (1987, pp. 3/2-373), pretende endulzar la
creencia en el cardcter inmutable de la actual sociedad jerar-
quica, donde el poder esta directamente correlacionado con
la riqueza, tratando de mantener viva la esperanza entre los
individuos o territorios oprimidos, de que algiin dia podran
solucionar su situacién particular dentro del propio sistema
alcanzando posiciones privilegiadas en la piramide social.
Otro ha de ser, evidentemente, el contenido utépico donde
se tiene que articular la participacion social, solidaria con
todos los pueblos, y fundada en los valores de la igualdad.
Alcanzar el nivel de ingresos, de consumo y de despilfarro
de las actuales metrdpolis por el camino de la industrializa-
cion no es ninguna panacea para los territorios periféricos,
ni garantia de felicidad para sus habitantes. Pues la degrada-
cion de energia, la destruccién de recursos no renovables, la
polucién y el empobrecimiento de los sistemas ecologicos
originados por la tecnologia que ofrece los niveles de con-
sumo de los niicleos dominantes, hacen que su generaliza-
ci6n a escala planetaria sea desde todo punto imposible.

Segun esta vision critica, el nuevo papel de la partici-
pacion social en el futuro habrd de demarcar los limites del
desarrollo, al mismo tiempo que ofrecer alternativas a una
sociedad piramidal en la que la opulencia de ciertos pueblos,
clases, individuos o territorios entrafia la dominacién y la
pobreza de otros para poder mantener los niveles de consu-
mo aludidos. Hoy por hoy, parece que la participacién social
no deja de ser un mero recurso funcional al sistema econg-
mico neoliberal imperante.

La participacion ciudadana basada en 1a propia idio-
sincrasia cultural de cada pueblo, en la creatividad de cada
ciudadano, en la cooperacion entre naciones y en el conoci-
miento de la situacion y de la génesis de nuestro medio es |a
via que se sugiere en el informe Brundtland para mejorar la
calidad de vida del ser humano presente y futuro. Otro tanto
se puede decir de la Conferencia de las Naciones Unijdas
sobre Asentamientos Humanos, celebrada en Vancouver en
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1976, donde también aparecen ya estos planteamientos. En
ella se reconoce la participacion popular como imprescindi-
ble en la planificacion de los asentamientos humanos. Con-
cretamente se dice que que hay que priorizarla, que debe
incluir al mayor nimero de ciudadanos, y ha de estar basada
en el entendimiento, educacion y confianza mutua de los
interesados, responder a las nuevas necesidades de la socie-
dad y ser proporcional a los problemas propios de los asen-
tamientos humanos. Toma gran importancia el papel activo
de los ciudadanos en el conocimiento sistematico de sus
problemas, en la organizacién autdénoma para enfrentarlos y
resolverlos, y en la libre participacion de ellos en el debate
local (regional o nacional) destinado a proponer y elegir
caminos de alternativa. De este modo se reconoce que el
propio potencial de la poblacién es un factor clave en el
ambito de la vivienda, las infraestructuras y los servicios; en
las instancias locales se posibilita ademas una accién multi-
sectorial, que facilita la integracion de la cuestion del habi-
tat a otras tematicas relacionadas con la salud, y la
educacion; esto es, el desarrollo de proyectos integrados. La
participacién social organizada pasa igualmente, a ser un
insumo de especial relevancia en la investigacion y posterior
puesta en practica de alternativas tecnolégicas y modalida-
des de financiamiento mas adecuadas, por su mayor impacto
en los sectores populares y su menor costo econémico.

La participacion entendida como un recurso

Hay, como vemos, una tendencia a entender la participacion
como un ‘“‘recurso’ susceptible de ser utilizado por los
sectores hegemonicos de la sociedad, tendencia que vamos
a encontrar en muchos mas ambitos internacionales con
caracter oficial. El esfuerzo mas sistemdtico para guiar las
discusiones orientadas a la actuacion, y las investigaciones
sobre la participacion, fue emprendido entre 1979 y 1984
por el Instituto de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Social (UNRISD). Se suponia que este programa tenia un
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compromiso con el debate y la consecucion de poder de los
‘‘hasta aqui marginados’’; de este modo se patrocinaron una
gran variedad de estudios, principalmente en América Lati-
na, sobre movimientos de trabajadores, campesinos, habi-
tantes de barrios marginales, mujeres, etc., pero sélo ha
realizado una pequeifia parte de su idea de un estudio de la
participacion que responda a los intereses de los mismos
marginados y contribuya a sus luchas futuras (Wolfe, 1984).
Prueba de ello es que, cuando en 1982 se celebré en Ljublja-
na el Seminario de Naciones Unidas sobre Participacion
Popular, se pudo constatar como este seminario estaba enfo-
cado hacia las politicas pablicas y las expectativas de la
participacion en detrimento de la dimensién “popular’.

Otros ejemplos los tenemos en la Conferencia Interna-
cional sobre Participacién Popular en el proceso de Recupe-
racién y Desarrollo de Africa, celebrada en Arusha
(Tanzania) en 1990; y en el Seminario Global sobre el
Movimiento Participativo, organizado por UNICEF en Flo-
rencia (Italia) ese mismo afio. Los documentos de esas reu-
niones muestran que permanecen las mismas ambigiiedades:
la que enfrenta a la tutela por parte del Estado o de ONG’s y
otros aliados externos con la espontaneidad popular y la
autonomia, y la que deriva del choque de las exigencias de
la economia de mercado con las aspiraciones de justicia
social y seguridad. La participacién popular es vista sélo
como ese “‘ingrediente que faltaba’ (Wolfe, 199; )-

Ya incluso antes de la crisis de los afios ochenta,
muchos gobiernos buscaron una linea de actuacisn que en-
tendiese la participacién exclusivamente COmo un recurso
funcional, como un medio para aliviar lag demandas de
servicios sociales y subsidios en aquellas situaciones en las
que el estilo de desarrollo no podia ofrecer un sustento
adecuado, o un empleo “moderno” a una gran parte de la
poblacién. Se foment6 la autoayuda, la independencia yla
reciprocidad en la produccién y el intercambio de productos
entre los pobres, asi como la provision de viviendas y servi-
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cios comunitarios, ambitos en los que la participacién no
perturbaba la distribucion existente del poder y de la rique-
za. Hasta los gobiernos autoritarios (aunque no todos de la
misma forma) han considerado la participaciéon como un
conjunto de técnicas que legitiman su poder y permiten la
expresion controlada de los sentimientos populares, a la vez
que eliminan los canales independientes de organizacion y
representacion. De esta manera los pobres podian mantener-
se en una especie de economia paralela, funcionando con
leyes muy diferentes a las de la economia moderna, con la
esperanza de que algin dia esta ltima llegase a estar prepa-
rada para absorberlos.

Pero la mayor escala de los problemas a enfrentar
marca un desafio que requiere una expansion de las respues-
tas sociales organizadas y hace necesario estructurar progra-
mas publicos que partan del reconocimiento de las formas
particulares de organizacién, y doten de instrumentos lega-
les y financieros que permitan la gestion local de los asenta-
mientos, la investigacion, el desarrollo de tecnologias
socialmente apropiadas a las estrategias de supervivencia'’

13 Estas tecnologias son creadas entonces, en funcién de satisfacer las
necesidades fundamentales (en bienes y servicios) de una comunidad
determinada, y no en funcién de las demandas econémicas de un mercado
a menudo desconocido por los productores. Exige, en consecuencia, la
utilizacién primordial de los recursos disponibles en el medio fisico,
econémico, social y ecolégico de tal comunidad. La educacion, la cultura,
los hébitos y valores de una poblacién dejan de considerarse como un
obstaculo al desarrollo, entendido éste segin el concepto de la sociedad
dominante, para situarse en la base sobre la cual ese grupo humano debe
edificar su propio desarrollo. Se toma conciencia de que el efecto multi-
plicador de una tecnologia es mucho mayor cuando ésta ha sido asumida
como propia por un grupo que los demés sienten como su igual. Desde
este punto de vista se justifica la inversién de tiempo y trabajo en investi-
gar y experimentar nuevas tecnologias con participaci6n de los usuarios.
El desarrollo de estas tecnologias se basa también en la hip6tesis de que
es posible reemplazar el capital (recurso escaso) por conocimiento y
organizacion; son por tanto tecnologias con baja inversion de capital y uso
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y facilmente aplicables por las familias pobres, el estableci-
miento de formas de habilitacion de terrenos que ofrezcan
altem?tivzils al mercado inmobiliario formal, el apoyo a las
organizaciones en capacitacion, crediticio, asistencia técni-
ca, etc. En definitiva, se trata de lograr que la movilizacién
auténoma de recursos de los grupos de base y la creatividad
popular existentes en los mecanismos de subsistencia (tra-
bajo informal) y supervivencia (ayuda mutua), pasen de ser
conductas ajustadas a la adversidad de una crisis y, en este
sentido, transitorias, a formas de accién permanentes, cons-
tituyéndose en fuerzas de desarrollo complementarias’ a mu-
chas otras tendencias y esfuerzos privados y publicos de otro
caracter y nivel, que se realizan para lograr mayores cuotas
de crecimiento. De esta manera se reformula también el
problema de la articulacién entre lo publico y lo privado.

Tales condiciones exigen que la formulacién y anali-
sis de proyectos de desarrollo urbano tomen en cuenta crite-
rios y métodos diferentes de evaluacion. La CEPAL (1989)
ha elaborado una serie de criterios generales que pueden dar
la pauta de por donde deben ir las formulaciones de pro
tos de gestion local: proyec-

— Criterios econdmicos: uso dptimo de recursos y capa-
cidades locales; autosuficiencia relativa con respecto

intensivo de mano de obra; siendo en buen .
pequeiia escala. Luego estas tecnologfas quef::all:s ?:f%i%z; :;:)rg ;:er?l, de
res, como bien dicen Velasco y Leppe (1986): las “eceSidadess daclto-
usuarios, los recursos disponibles y el medio. Para estos autores, ad e los
tienen el objetivo especifico de apoyar a las organizaciones d > ba emds,
soluciones tecnolégicas que posibiliten satisfacer sus necesida; aje con
nera auténoma. Algunos ejemplos de las mismas son: las t es 1e ma-
adecuadas a la generacién de ingresos (fundamentalmen'te ar:(ino og!as
res), las tecnologias centradas en el disefio y puesta en margha d a;muje-
familiares para el autoabastecimiento, la bisqueda de la integr: e:é uertos
medicina popular (plantas medicinales) a la atencién primari gracién de la
cocinas de bajo consumo, etc. 1aen salud, las
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a insumos y partes provenientes del exterior; encade-
namiento con las capacidades productivas locales; po-
sibilidades de incorporaciéon de trabajo propio
(autoconstruccion) y trabajo colectivo (ayuda mutua);
capacidad para iniciar procesos productivos continuos
y nuevas actividades econdmicas; adaptacion a proce-
sos graduales y acumulativos en el aumento de los
ingresos.

Criterios sociales: satisfaccion de necesidades bdsi-
cas; distribucion uniforme de los beneficios sociales;
reduccion de desigualdades entre grupos sociales; es-
timulo de la participacion colectiva; apropiacién co-
lectiva de la plusvalia generada por las inversiones
publicas; flexibilidad de uso y posibilidades de mejo-
ramiento progresivo; posibilidad de acceso al mayor
nimero de grupos sociales.

Criterios culturales: compatibilidad con usos y cos-
tumbres locales; capacidad de promocion de la identi-
dad comunitaria; utilizacion de técnicas enddgenas
apropiadas; capacidad de evitar o por lo menos reducir
la dependencia cultural; capacidad de estimular la par-
ticipacion creativa de las personas; capacidad de esti-
mular la autodeterminacion y la confianza en las
capacidades locales; facilidad de comprension de to-
dos los grupos sociales.

Este énfasis en los procesos de descentralizacién y en

la participacion social estd vinculado a una propuesta de
democratizacion de la sociedad y en tltimo término a una
vitalizacién fundamentalmente politica de las instancias lo-
cales. La factibilidad en la aplicacion de estos criterios exige
un conjunto de condiciones politicas propias de un contexto
democratico. Estas consideraciones sociopoliticas estan en
la base de la definicién de los mérgenes de la accion real de
las iniciativas de planificacién y de los marcos en los que se
puede desenvolver un consenso estable (al operacionalizar
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la correlacion de las fuerzas sociales). Por otra parte, aunque
se prioriza el rol de la participacién en el 4mbito local, ésta
también debe estar presente en las distintas escalas de la
planificacién (adoptando mecanismos de informacion, for-
mas de registro de opiniones, etc.) para contribuir a la legi-
timacion de todo el sistema. El crecimiento sostenido,
objetivo ultimo que se persigue, requiere una sociedad inter-
namente articulada; pues resulta ilusorio pretender la inser-
cion internacional por la via de la exclusion total de algunos
sectores sociales, ya que las tensiones sociales latentes con-
ducen inexorablemente a la incertidumbre y comprometen,
en ultimo término, la inversidon y el crecimiento. Por ese
motivo, importantes segmentos de las élites econdmicas (no
todos), sobre todo el empresariado productivo-exportador y
los industriales que tienen sus miras puestas en los mercados
internos de estos paises periféricos, ven con buenos ojos una
mayor integracion social y politica para lograr la necesaria
estabilidad y el dinamismo que requieren sus empresas. De
ahi que puedan ser compatibles sus intereses con demandas
basicas de sectores de menor poder econémico, y una con-
certacién amplia que considere medidas redistributivas, e
incluso el mejoramiento de los ingresos de los sectores
populares podria contar con el apoyo de estos agentes.

Estos son los motivos que justifican la propuesta de
Transformac1?4n productiva con equidad realizada en 1990
por la CEPAL " para América Latina. En ella se propone la

14 LaCEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, de las
Naciones Unidas) en su sede de Santiago de Chile ha presentado d,urante
los ultimos afios varios trabajos en esta linea: Desarrollo equitativo:
algunas sugerencias para la accion, 1987; Estructura econdmica, rela-
ciones sociales y equidad, 1988; Recursos humanos, pobrezay Ias'estra-
tegias del desarrollo, 1989; El desarrollo de los recursos humanos como
eje articulador entre la modernizacién productiva y la integracion social
1989; La equidad: enfoques tedricos y sugerencias para su estudio, 1 990"
Transformacién productiva con equidad, 1990; La equidad pz,ah'ticaT
marco conceptual, nudos criticos y lineas de accion, 1991; Las dimensio.-
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incorporacion decidida y sistematica del progreso técnico al
proceso productivo (para alcanzar una mayor competitivi-
dad internacional), minimizando la depreciacidn de salarios
reales (mayor equidad social) y garantizando la sustentabi-
lidad ambiental. Exige de los agentes empresariales (tanto
publicos como privados) la disposicién a negociar con el
Estado y con otros actores sociales; y exige también capaci-
dad politica del Estado para concertar agentes de moder-
nizacion en términos de una transformacion sistémica del
aparato productivo. El orden mas apropiado para impulsar la
formulacion y aplicacion de estas estrategias y politicas
econdmicas se dice que es la institucionalidad democratica,
ssto es, un contexto democratico, pluralista y participativo,
2n el que existe, por tanto:

— Una ampliacion de libertades publicas y sociales para
expresar publicamente ideas y demandas.

- La capacidad del aparato social del Estado para res-
ponder, directa o indirectamente, a las necesidades
basicas de los sectores que padecen mayores caren-
cias.

— La ampliacién de la participacién popular para elabo-
rar politicas estatales.

nes sociales de la transformaci6n productiva con equidad, 1992; etc. De
esta manera despierta de nuevo su interés por los temas del desarrollo
comunitario, pues ya en 1964 se celebr6 en Santiago de Chile un *‘Semi-
nario Regional Latinoamericano sobre el Papel del Desarrollo de la
Comunidad en la Aceleracién del Desarrollo Econémico y Social”, en el
que se hizo un recuento de experiencias de desarrollo comunitario en
distintos paises, y en el que se intentaron extraer una serie de recomenda-
ciones. Después de un pequefio auge inicial esta tendencia entré en declive
hasta volver a renacer practicamente dos décadas mas tarde.
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Cuando se habla de equidad no sélf)_se hace refe_rencia
al plano econémico sino también al p_ohtlco y al socio-cul-
tural, en funcién del cual es pob}'e quien no cuenta con una
asimilacion relativamente actuallzada.de. la c.t’xltura meflla de
una sociedad, quien dispone de una asnm1!acnon precaria que
al mismo tiempo le ha llevado a la renuncia de una identidad
cultural preexistente, quien no logra articularse con un en-
torno social que contribuye al desarx:ollo de las capacidades
comunicativas y cognoscitivas propias, o cyando _la cultux:a
propia no propicia la movilidaq hacia cons:dere.lmones mas
favorables de la vida sino que tiende a reproducn: las condi-
ciones existentes (CEPAL, 1991 a.). /}s:i, la equidad no se
agotaria tampoco en una igualdad genen.ca de pportumdadc?s
(como una distribucidn justa de presencia social y presencia
frente al Estado en la demanda por bienes y servicios), sino
que estaria aludiendo més especificamente a |a relativa
igualdad de oportunidades para acortar la brec.ha enltsre ex-
pectativas y logros entre d1§t|ntos.actores sociales;” seria
algo asi como tener oportumdade§ lguale's para poder llegar
a ser desiguales (el respeto a la dnferenc.la). De manera que
la equidad deberia encararse de manera integrada: el‘ mayor
acceso a bienes culturales, a podc?r politico, a educqcnon, ya
mejores oportunidades de trabajo y aumento de ingresos,
son procesos que debieran artlcplarse s.mc‘romf:’amente. Esto
supone, segln la CEPAL, una justa dl‘StrlblllGClon de la voz
publica entre los diferentes actores sociales, y del poder de

15 Esta definicién se realiza al tiempo que se estable
habria que considerar un “tope social” de expectativ.
el logro de expectativas muy altas en un grupo redu
posibilidades de los grupos més rezagados para s
expectativas.

16 Esto incluye el acceso democratico al debate

sentirse representados por los medios de co
general la construccién de un discurso publ

cen ciertos limites:
as, mas all4 del cual
Ce excesivamente las
atisfacer sus propias

ptiblico, las posibilidades de
municacién de masas, y en
ico democratico que no sea
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las personas o grupos a decidir sobre su propia situacién y
el propio proyecto de vida, mediante una justa participacién
en decisiones que afectan el entorno vital en que dicha
situacion y proyecto se desenvuelven.

El desarrollo comunitario constituye asi un dispositi-
vo importante para tal efecto, pues combina la atencién a
necesidades basicas con la promocion de mayor autonomia
de los beneficiarios en la solucién de sus problemas mas
inmediatos. De este modo quedan estrechamente relaciona-
dos los conceptos de equidad y participacion. La definicién
de participacion va mas alla del *‘acceso colectivo a la toma
colectiva de decisiones” como tradicionalmente se la ha
podido entender;'’ ahora se la define como:

‘‘El control sobre la propia situacién y el propio proyec-
to de vida (en tanto actor social), mediante la interven-
cién en decisiones, iniciativas y gestiones que afectan
el entorno vital en que dicha situacién y proyecto se
desenvuelven’ (CEPAL, 1991 a., p. 8).

Mis que a la distribucion de recursos, la equidad se
refiere a la distribucion del poder de decidir sobre la asigna-
cién de recursos. Un sistema sera mas equitativo si extiende
progresivamente el grado de descentralizacién democrética
del poder de decisidn, si los partidos politicos logran expan-
dir su capacidad para representar demandas de actores loca-
les y comunitarios (y no sdlo sectoriales), y si las distintas
areas del Estado estrechan su comunicaciéon con sectores
menos articulados a la modernizacién productiva y a los
servicios sociales instalados. De este modo la organizacién
social de los pobres podria cumplir una doble funcién. En

ajeno a la cultura popular.
17 Ver, por ejemplo, Participacién social. Quito, CONADE/ ILPES/ CE-
PAL/ DCTD, 1982.
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primer lugar capitalizar la oferta estatal de servicios y pro-
gramas sociales mediante la participaciéon de los propios
beneficiarios; y en segundo lugar, operar como dique de
contencion frente a grupos organizados con intereses corpo-
rativos, y frente a agentes externos de presién que, contra
todo discurso de desarrollo con equidad, inhiben la voluntad
redistributiva de los gobiernos.

Dada la complejidad de las sociedades modernas,
como ya se ha dicho, uno de los requisitos de su funciona-
miento es que los intereses de las personas logren organizar-
se, de modo que se conformen acciones colectivas. De
hecho, el sistema politico tiende a representar a ciudadanos
que no so6lo se manifiestan como individuos sino principal-
mente como ciudadanos pertenecientes a una organizacion.
De ahi la importancia del desarrollo de lag capacidades de
organizacion de los distintos grupos sociales. La concerta-
cion de los distintos intereses presentes en una sociedad
requiere por tanto de una sociedad organizada.

El problema, en conformidad con el planteamiento de
la CEPAL (1991 a.) es cémo compatibilizar |a demanda de
comunidad en los sectores mas disgregados con las exigen-
cias y consecuencias de la transformacién productiva con
equidad, es decir, cémo pueden institucionalizarse las de-
mandas de las organizaciones de base frente a las instancias
decisorias del aparato estatal sin disolver la voluntad de
autonomia y de participacién activa de dichas organizacio-
nes. Cémo inducir la iniciativa popular en aras de mayor
presion social para democratizar realmente ¢| sistema poli-
tico y los vinculos con que el Estado asigna recursos a la
sociedad. Cémo movilizar a la sociedad cjvi] para contener
la corrupcién, el clientelismo o la burocratizacién. Cusles
son las demandas populares susceptibles de convertirse en
ejes de movilizacién social para proveer un sustrato politico
adecuado al desarrollo con equidad.

Tanto a los Estados como a los

] los partidos politicos en
América Latina se les hace muy difici

I cumplir sus funcio-
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nes mediadoras con respecto a unos actores sociales multi-
ples y tremendamente segmentados, con demandas muy dis-
tintas y fragmentadas (atomizadas), con niveles de
institucionalizacion muy dispares (por lo general bajos), y
con una insercién muy heterogénea en la esfera productiva;
todo lo cual impide también su mutua articulacién y su
resonancia en el debate piblico. En ello juega un papel muy
importante la represion que en el caso de América Latina
sufrieron las organizaciones obreras en torno a la década de
los setenta por parte de dictaduras militares antipopulistas,
asi como los cambios en el mercado de trabajo y en la
estructura de empleo que se producen durante esa época,
pues supone un grave deterioro del liderazgo sindical (ejer-
cido tradicionalmente por los asalariados urbanos) para nu-
clear las demandas de un amplio espectro de actores
sociales.

La vinculacion, por tanto, de los Estados y partidos
con los sindicatos y las organizaciones sociales se ha ido
debilitando; ahora el centro de atencién de las nuevas demo-
cracias nacientes se encuentra en la actividad parlamentaria
y en la reestructuracion de las articulaciones que se ciernen
sobre los Estados. Ademas, las tradicionales relaciones cor-
porativas entre el aparato del Estado y los agentes producti-
vos persisten (las élites econémicas no estan dispuestas a
democratizar el juego de presiones hacia los enclaves redis-
tributivos del Estado), igual que el caracter desmedidamente
presidencialista de estos mismos Estados. Los procesos de
concertacion politica establecidos para impulsar la demo-
cracia se han limitado basicamente a asegurar el paso de
regimenes autoritarios a sistemas democraticos de repre-
sentacidn, para lo cual se han regulado las relaciones entre
los gobiernos civiles y las fuerzas armadas, reconstituyendo
las instituciones politicas democraticas y avanzando refor-
mas minimas en las estructuras estatales; en el campo eco-
némico la concertacion se refiere a politicas a corto plazo, a
la regulacién de precios y salarios, y de las relaciones entre
Estado, empresarios y sindicatos. Pero, en general, los pro-
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cesos de concertacién no se han abocado a procesar las
demandas bésicas de los sectores con mayores carencias. Se
observa incluso escasa dedicacién a los vinculos entre con-
certacion politica y politicas sociales (C. Franco, 1 988).

En conclusidn, si bien la equidad podria incluir a los
asalariados incorporados en actividades modernas de pro-
duccién de bienes y servicios, las perspectivas son menos
claras para la poblacién que participa marginalmente del
desarrollo de sus paises, para esa poblacion que mantiene
niveles muy bajos de productividad en el mundo informal y
que se ubica territorialmente en zonas de marginalidad urba-
na. Igualmente, la concertacion politica podra incluir am-
plios consensos y conductos institucionalizados de
negociacion, pero circunscritos a actores como el Estado,
los empresarios e incluso los trabajadores sindicalizados, y

limitando la presencia de la poblacién marginada y la incor-
poracién de sus demandas.

Cualquier proyeccion realista de |a situacién de los
asentamientos humanos reconoce que, en las condiciones
actuales, el asentamiento precario dominante
periféricos se mantendré en el futuro como una de Jas prin-
cipales formas de ocupacion, organizacién, equipamiento y
utilizacién del espacio urbano. Ante 1a imposibilidad de
absorber las demandas que de ellos proceden por parte del
sistema hegemonico, §in que suponga una carga con un
elevado costo econdémico, se opta por una eéstrategia en la
que los mecanismos del mercado sean los encargados de
solventarlas, al tiempo que se apoya a las actividades que en
ese sentido se llevan a cabo en el sector informal, y se
mantiene a la masa popular a una cierta distancia; por ejem-
plo, sus asentamientos se orientardn hacia direcciones que
no amenacen las 4reas residenciales de altog ingresos, pero
al mismo tiempo, lo suficientemente cerca como para que
sus habitantes suministren servicios de bajo costo.

Como podemos observar, el predominio de los plan-
teamientos neoliberales en la economia mundial, con |a

en los paises
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consiguiente crisis de los Estados de Bienestar y su reduc-
cién como consecuencia inmediata, lleva al planteamiento
de nuevas estrategias que permitan la instrumentacién de las
politicas publicas con mayor eficacia y eficiencia de recur-
sos. Se convierte en un desafio la busqueda de soluciones de
politica social que sean de bajo costo y de igual o mejor
eficacia que las tradicionales, de modo que se garantice una
mayor cobertura y una mejor atencién. Aparece entonces el
tema de la participacion comunitaria en la gestiéon de las
politicas sociales, tanto por razones propias del bajo costo,
como por la evidencia del desarrollo social alcanzado por las
organizaciones de base. Es en este sentido que podemos
hacer una lectura del discurso desarrollado por todos estos
informes y organismos internacionales, y entender la parti-
cipacién social (y todo lo que ella conlleva) como un “recur-
s0”’.

También es cierto que, junto a elementos de transicién
politica hacia una democracia representativa presentes en
estos paises periféricos, de politicas econdmicas neolibera-
les, se afiade la toma de conciencia en la opinién publica
sobre los problemas medioambientales. Problemas no limi-
tados a cuestiones de contaminacién o desforestacion, sino
que también implican comprender el medio ambiente como
calidad de vida en su sentido mds global, y la interdepen-
dencia de los problemas que en €l concurren. E igualmente
se toma conciencia, mas que nunca, del impacto de la pobre-
za sobre el conjunto de la sociedad, y de como el desarrollo
y el crecimiento econdémico futiro s6lo serd posible en el
marco de politicas sustentables ambientalmente y con un
mayor grado de equidad social. Parece licito concluir de
estos planteamientos que los sectores mds pobres de la so-
ciedad son en si mismos un recurso, en el sentido de ser un
elemento a considerar por parte de la sociedad, tanto por su
potencial de presion sobre el medio, capaz de deteriorar las
condiciones ambientales deseadas por esta misma sociedad,
como por su potencial para corregir y mejorar esas condicio-
nes. Por otra parte, pero como consecuencia de lo anterior,

59


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


desde la perspectiva del marginal, su principal recurso es él
mismo.

A la luz de lo dicho, se entrevé la necesidad de una
redefinicién del término “recurso”, en la logica de distin-
guir cuando menos dos esferas de lo que es un “recurso’ en
cuanto potencialidad susceptible de ser empleada por el
hombre. Una, que englobaria el concepto mas general de lo
que es un recurso para el conjunto de la sociedad, y que en
gran medida se identifica con la nocién de recurso que tiene
el discurso hegeménico neo-clasico: los recursos que se
encuentran organizados y valorizados econémicamente den-
tro del mercado, ya estén empleados o desocupados en un
momento determinado. Como la unidad bésica de la organi-
zacion econdmica es la empresa, los recursos o factores
(Razeto, 1985) lo son en cuanto participan o estan insertos
en alguna empresa o unidad econémica: productiva, comer-
cial, financiera, etc.; esto es, son recursos que han actualiza-
do sus potencialidades econémicas, dado que se integran en
relaciones econdémicas, estdn en constante movimiento y
transformacion, participan en actividades productivas y son
valorizados econémicamente. Una segunda esferd, que se
encuentra en estos momentos en construccion, seria la vin-
culada a lo que tiene potencialidad como t

. al para un margi-
nal (nos referiremos a €l con el término recurso escrito en

minusculas). Esta segunda perspectiva conceptual nace
como una escision de la primera, en principio, por un triple
motivo:

- Un grupo mayoritario de la poblacién ha quedado al
margen del sistema productivo tradicional (son los
pobladores, los habitantes de ]as favelas, de los pue-
blos jovenes, el campesinado de subsistencia, etc.).
Una de las consecuencias que genera este hecho es que
muchos subproductos de la economia de mercado, y
algunos elementos del medio natural con un bajo vaior
de cambio pasan a conformar log fecursos de estos
marginales. Pensemos en los suelos para asentamien-
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tos considerados de alto riesgo: cuencas fluviales, la-
deras de montafias, vegetacion combustible, etc.

- Lanecesidad de solucionar los problemas basicos para
estos sectores: vivienda, energia, salud, etc., estd re-
quiriendo desarrollar una investigacion y una tecnolo-
gia apropiada para la utilizacion de recursos de bajo
costo (muchos de los cuales no se consideran habitual-
mente como Recursos). De alguna manera se puede
decir que estan naciendo recursos.

- La eficiencia de los escasos Recursos que se destinan
desde la sociedad hegemonica al mundo marginal exi-
ge una buena informacioén para su focalizacidn, un real
control de los programas y el menor costo en profesio-
nales y mano de obra para la implantacién de los
mismos. Eso sélo es posible si los destinatarios de los
Recursos participan en la informacién de los proyec-
tos, en su control y en su ejecucion,

Los marginales, al no poder acceder de manera plena
—por sus deficiencias econdmicas intrinsecas— a los Re-
cursos que se cotizan en el mercado, estan generando un
nuevo concepto de lo que ha de entenderse por recurso,
porque recurso es un Recurso para ‘‘alguien”. La dicotomi-
zacién social, de alguna manera, determina que se pueda
hablar de diferentes ambitos dentro de lo que puede ser un
Recurso/recurso. Esta distincién permite reconocer que hay
abundantes recursos que no se han transformado en Recur-
sos o factores, porque no han sido valorizados por el capital,
y que incluso no son valorizables monetariamente, pero que
pueden adquirir valor y ser utilizados productivamente, es-
pecialmente por grupos de individuos que adoptan formas
alternativas de organizacion, e incluso por entidades capita-
listas y estatales. Lo cual convertiria a estos recursos, de
forma indirecta, en auténticos Recursos, aunque no tengan
la forma capitalista tradicional. :

61


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


No sélo la esfera privada de los marginales da nueva
entidad al concepto Recurso; la sociedad en general y los
Estados en particular, en la meta coman de garantizar una
relativa estabilidad social que permita un normal desenvol-
vimiento y crecimiento de los flujos de capital en el merca-
do, estan interesados en transformar en recursos para los
marginales aquello que no es tenido por tal en la sociedad
hegemonica, y por tanto no tiene valor de cambio. Con ello
se cubriria un triple objetivo: satisfacer las necesidades
basicas de los marginales que garanticen la paz social, que
ello no suponga un costo elevado para la sociedad dominan-
te, y que los Recursos tenidos por tales, por esta sociedad,
no se vean afectados (disminuidos) por la presién que pue-
dan ejercer directa o indirectamente los marginales en la
busqueda de una solucién inmediata para sus problemas, o
por el elevado deterioro de su calidad de vida.

El desarrollo territorial, al menos en uno de sus aspec-
tos, depende del éxito practico y de la aceptacion social de
estos recursos de bajo costo. En este sentido es posible hacer
una interpretacion (que no pretende ser reductiva nj exclu-
yente) del mensaje implicito en muchas de [as propuestas de
cardcter institucional recogidas en torno a |a participacion
social. Pensemos que un recurso es de bajo costo por varios
motivos:

- El que no se le considere apto o0 com
consumo de la que estamos denomi
hegemoénica.

petitivo para el
nando sociedad

- No necesitar un agregado técnico o transformador cos-
toso para su uso.

- El que el marginal pueda hacer uso Por si mismo o con
la colaboracion de otros marginales de ege recurso

Este tltimo punto es de sumo interés. La participacién
directa del marginal en la obtencién-manejo-gestién etc

’ .y

de estos recursos es clave. El recurso es de bajo costo

H
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fundamentalmente porque no incorpora el valor del trabajo
agregado. Es el marginal mismo el que le da ese valor, bien
sea porque suponga un ahorro en detrimento de otro Recurso
de mayor cotizacién, o bien porque su transformacién en
recurso la realiza el marginal con su propio esfuerzo o,
normalmente, con la colaboracion del grupo de marginales
que forman su comunidad y, en ocasiones, de asesores ex-
ternos. Las relaciones distintas al intercambio reconocen y
otorgan valor y significado econémico a recursos que esta-
ban fuera del mercado; nos referimos a las diferentes moda-
lidades de accién conjunta e integracion ‘‘solidaria™, a
saber: la cooperacion, la comunidad, la colectividad, la
coordinacién, la colaboracién, la donacion, la comensali-
dad, etc. La expansion de este tipo de relaciones hace inne-
cesaria la acumulacién previa de capital para generar
crecimiento y bienestar, pues los factores excluidos se com-
binan entre si, se organizan por una categoria econémica
distinta al capital y cooperan en un proceso productivo, de
circulacién econémica y consumo nuevo. La ética especifica
de la economia de solidaridad es tal, dice Razeto (/985), que
conduce a una creciente provision de medios para realizar
sus objetivos, mientras que las personas que participan en €l
son estimuladas a mantener niveles de consumo razonables,
contenidos dentro de los limites suficientes para un mejora-
miento progresivo del bienestar colectivo y de la calidad de
vida individual. De este modo el dinero perdera su valor de
escasez en la medida que entren a operar en el mercado
relaciones econémicas distintas al intercambio.

Se plantea, con esta lectura, un nuevo modelo de desa-
rrollo basado en los recursos humanos propios o accesibles
a los sectores mas populares. Los gobiernos apoyan hasta
cierto punto la participacion, como una forma de liberarse
de sus responsabilidades; los grupos marginados oscilan
entre condicionar su participaciéon a la esperanza de ser
recompensados con recursos provenientes de los gobiernos,
y la necesidad absoluta de tener que optar por estrategias
organizadas para poder sobrevivir, siendo conscientes de
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que no pueden esperar de las autoridades mucho mas que la
tolerancia de dichas estrategias. La diferencia con otras
concepciones que han tenido en cuenta a los grupos pobla-
cionales estriba en que no se trata de una propuesta cultura-
lista que pretenda incorporar a los marginales a la sociedad
hegemonica en busca de una integracién nacional a través de
politicas asistencialistas o paternalistas (tipica propuesta de
los afios sesenta), o de una opcién pragmitica que propugna
la accién complementaria de la organizacién popular con las
politicas provenientes del Estado como una via posible al
socialismo (el periodo de Allende al frente del gobierno de
Chile), ni mucho menos se identifica con la asuncién de un

‘““poder popular’’ que rompa el modelo politico-econémico
imperante (el caso de Fidel Castro en Cuba); se habla mas
bien de un modelo paralelo y dependiente del modelo de
desarrollo occidental. Se toma conciencia de la imposibili-
dad de incorporar plenamente lo marginal en la sociedad
hegemonica, a la vez que se legitima su existencia. Como ha
dicho Guimardes, refiriéndose a la realidad actual de Lati-

noamérica, ésta se parece mucho al modelo sudafricano del
apartheid:

“La desigualdad supone la existencia, por lo menos, de
la posibilidad de superacién, pero supone a la vez, la
incorporacién a la sociedad nacional; la desigualdad
ocurre, por tanto, entre los que participan del proceso
politico y econémico, los “incluidos”. Ep cambio, la
situacion actual se aproxima mucho mas a la de] apar-
theid, de una ruptura dréstica y con mayor permanencia
en el tiempo entre incluidos (la minoria) y excluidos (la
mayorfa). En estas circunstancias, las propuestas de
“ajuste estructural”, de “transformacién del aparato
productivo”, de “reinsercién en la economfa mundial”
y otras, se refieren exclusivamente a la minoria “blan-
ca” de los incluidos, algunos m

més iguales que otros,

algunos dominantes y otros subordinados, pero todos en

definitiva incorporados al proceso de desarrollo”’ (Gui-
mardes, 1989 a., p. 9).
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En el fondo se trata de sustituir un reduccionismo
pecuniario (como es el neoliberalismo clasico) por otro que
se estima mas eficaz; pese a que los tedricos y defensores de
los sectores populares argumentan con un discurso en un
sentido contrario, las razones directas de que este modelo
que aqui se formula empiece a implantarse en la realidad
latinoamericana obedecen, mas que a una razén ideolégica
democratica-emancipadora (la cual sin duda también estd
presente), a una razén economicista. Las esperanzas en la
participacion se derivan de la evolucion histérica de la teoria
y la practica de la democracia, de la cooperacion y las
teorias socialistas y comunistas, que a su vez fueron renova-
das por la participacion, pero el nuevo discurso de estos
ultimos afios s6lo presta una atencidén esporadica a este
fendmeno. Es posible, de modo paradéjico, que ambos, neo-
liberales y socialdemdcratas, progresistas, alternativos, etc.
(en sentido amplio, no partidista) coincidan en su camino.

Aparece en escena lo que algunos han llamado el
“tercer sector”. Un sector que viene a compensar las disfun-
ciones del Mercado y del Estado. La accién participativa de
la sociedad civil viene a atender lo que no son capaces o no
les interesa cubrir a los otros sistemas. Viene al caso retomar
una reflexion de Tomas R. Villasante (/993) sobre esta
realidad fractal y el rol de la accién colectiva:

“No sélo el Mercado sino que también el Estado esta
fraccionado entre el proteccionismo de los grandes ne-
gocios monetaristas y las descentralizaciones participa-
tivas, para que los pobres solucionen por su cuenta, y
sin casi dinero, los servicios que recorta el Estado.
Estados que se desregularizan en lo social, e incluso se
dicen liberales abiertamente, pero que en lo represivo y
lo militar refuerzan las tradicionales caracteristicas de
violencia organizada. Muy democraticos para los ayun-
tamientos y servicios con poco presupuesto, y muy
tecnocraticos para construir entidades supra-estatales
donde se deciden los grandes negocios proteccionistas
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(CEE, Acuerdo de Libre Cambio, etc.). Ante esto no
cabe hablar de un solo camino que pueda resolver tan
compleja situacion, aparte de que cada movimiento de-
bera experimentar sus propias soluciones. Usar el tér-
mino de ‘“‘democracia participativa’’ como alternativa a
construir esté bien, pero no deja de ser un concepto muy

amplio que hoy quiere decir cosas muy diferentes entre
si”’.

El concepto de desarrollo territorial ha sufrido en las
dos 1ultimas décadas un profundo cambio en su sentido tra-
dicional-neocldsico, el cual, como venimos apuntando, estd
determinado por una nueva forma de entender el papel que
desempeiian los Recursos/recursos, en particular, y el medio
ambiente (entendido como calidad de vida), en general, en
los procesos de desarrollo. La nueva estrategia de desarrollo
para los ““paises periféricos’ no pasa sélo por su insercién
en el paradigma de la economia neoliberal, sino por la
incorporacion de un nuevo actor: los denominados sectores
marginales de la sociedad, y por su participacion activa,
entendiendo que los esfuerzos por ampliar la participacién
econdmica y social de los sectores hasta ahora excluidos se
orienta hacia recursos que, en buena medida, sélo pueden

existir y reproducirse si estos sectores siguen ocupando una
posicion subordinada en la sociedad.

De manera paralela, en los “paises centro” la inclu-
sién de la participacion ciudadana en la formulacién y eva-
luacién de proyectos tiene por objetivo llegar a consensos
entre los intereses, a menudo contrapuestos, de los diversos
agentes intervinientes, en base a una doble exigencia: de
democracia y de eficiencia. Se ha tomado conciencia de que
tener en cuenta a la opinién pablica es un factor positivo y
eficaz para lograr con €éxito la implantacién de un Proyecto.
En efecto, aunque los problemas que se presentan son muy
numerosos, especialmente por la dificultad de lograr una
auténtica representatividad o de que el coste de tiempo y
dinero no sobrepase los presupuestos disponibles, los bene-
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ficios conseguidos hacen rentable su incorporacion. Pues
facilita la recogida de informacidn directa, detecta posibles
relaciones que pueden paralizar el Proyecto, sitia el riesgo
posible y la aceptacion del mismo en funcion de los benefi-
cios que se esperan obtener. La participacién incrementa la
racionalidad y la eficiencia administrativa al tener en cuenta
los intereses y las opiniones de toda la poblacién que se ve
afectada por el proyecto que se vaya a realizar o accion que
se esté poniendo en practica. En este contexto la participa-
cion adquiere rango de Recurso también en el primer mundo.

La eficiencia administrativa en la consecucion del
éxito de los proyectos justifica plenamente la participacion,
dejando de lado el resto de los valores que tiene dicha
participacion en si misma (integracion social, activacion de
la democracia directa, legitimacion de los administradores
en una sociedad democritica, etc.). La administracion puede
obtener el consenso o puede, por medio de la informacién
obtenida, modificar su decisién y buscar nuevas alternativas
que satisfagan a la poblacion y eviten los problemas que
hayan encontrado los participantes, a la vez que se consigue
un ahorro efectivo de Recursos. En conclusién, la ayuda que
le puede prestar la comunidad es muy variada, y se traduce
en que:

- Proporciona buenas ideas: informacion inmediata y
exacta, basada en juicios procedentes de la observa-
cion directa de los sistemas locales.

- Es un timbre de alarma: detecta con rapidez los pro-
blemas y permite encauzar el trabajo y eliminar las
alternativas que son rechazadas por la poblacion.

- Hace que se mantengan relaciones relajadas, siempre
que los ciudadanos sepan que pueden llegar a influir
con sus sugerencias.

- Ayuda a reconciliar intereses contradictorios: entre
grupos privados o con el interés general.
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- Reduce la resistencia al cambio: favorece por medio
de la informacién y la dindmica de grupo la desapari-
cion de los obstéculos, barreras psicolégicas que fre-
nan la adaptacién a una nueva forma de vida.

- Reduce la probabilidad de un conflicto manifiesto:
conociendo los grupos radicales, sus demandas, esta-
bleciendo contacto con los lideres, etc.

- Puede lograr el consenso social: facilita el ajuste mu-
tuo entre individuos, grupos, comunidades, organis-
mos, etc., implicados.

La participacién: un concepto en evolucién

La tendencia que acabamos de comentar ha sido histdrica-
mente la que ha dominado la racionalidad de 1a planificacién
y la gestién publica. Si nos remontamos al contexto de la
gran depresién (1929) observamos que es entonces cuando
se descubre que las “relaciones humanas™ y Ia participacién
democrética en los distintos 4mbitos de ]a sociedad eran
métodos més adecuados que el taylorismo y el control rigido
de la poblacion, para garantizar la productividad de las
empresas y la integracion social de los individuos. Aqui se
sittia la tradicion pragmatica iniciada por Dewey en el cam-
po de la educacién y por Kurt Lewin en el 4rea de la
psicosociologia, a quienes se considera iniciadores de la
Investigacién-Accioén. Luego, el auge contemporaneo que
tiene la participacion responde en origen al hecho de funcio-
nar como un método para la resolucidn de problemas grupa-
les o institucionales que pueden ser definidos como un
proceso continuo de planificacion, accién, evaluacign y
vuelta a empezar, pero cefiido a practicas sociales concretas,
sin un anilisis de sus relaciones con el conjunto de] sistema
social, obstaculizdndose asi las perspectivas de enfoques
alternativos y de estudios globales que cuestionen ] status
quo.
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Con anterioridad, ligada a la tradicién ideolégica de
zquierdas, se puede hablar de una orientacién critica de la
investigacion-Accién, la cual conllevaba un rechazo del
status quo existente en la sociedad (desigualdades, procesos
de exclusion, elitismo politico y econémico, etc.) y se pre-
sentaba como una via de liberacion social,'® pero que no
tuvo una continuidad en el tiempo. De este modo, la practica
concreta de la Investigacion Participativa ha surgido poste-
riormente, a partir de las insuficiencias y contradicciones
del planteamiento pragmdtico y en contextos de crisis o
quiebra social. Efectivamente, este tipo de estrategias y
programas de indole esencialmente pragmadtica han sido
propiciados dentro del mundo de la empresa; asi, por ejem-
plo, nos encontramos en los afios setenta con la vertiente del
Desarrollo-Organizacional (DO) y en los ochenta con los
programas de Calidad Total (ya citados).

Otros ejemplos, en un dmbito distinto, son la practica
llevada a cabo por Gran Bretafia en sus colonias durante los
afios cuarenta y cincuenta, dentro de su politica de desarro-
Ilo de las comunidades indigenas; o el modo como nacieron
los programas de desarrollo comunitario puestos en marcha
durante los afios sesenta en América Latina, los cuales con-
taron con el apoyo financiero de los Estados Unidos a través
de la Alianza para el Progreso, en un claro intento de enmen-
dar las situaciones y contradicciones sociales que dieron pie
al triunfo de la revolucion cubana a finales de los cincuenta.
Una vez que se pusieron en marcha estas iniciativas, y como
fruto de una realidad social que las desbordaba, es cuando
comienzan a surgir iniciativas que reorientan estas estrate-

18 Por ejemplo, en Espafia existié una tradicién de investigacién colectiva
promovida desde el siglo XIX por socialistas y anarquistas; su exponente
principal es la llamada Escuela Nueva, sobre la que teoriz6 Ferrer y Guar-
dia. Estas experiencias fueron desapareciendo en la medida en que se
impuso un modelo de educacién estatal centralizado, desapareciendo tras
la derrota y represi6n de los movimientos populares por el General Franco.
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gias en una linea critica.”” Pero incluso muchas de estas
ultimas han contado durante los afios setenta y ochenta con
el financiamiento de las agencias de cooperacién occidenta-

les (entre ellas las oficiales) y el beneplacito de instituciones
internacionales.

Los esfuerzos que se han hecho en América Latina en
el area de formacién de recursos humanos obedecen a este

tipo de intenciones, que tienen su tradicién en estos tres
grandes méviles (Guimardes, 1989 b.):

— Se ha pensado que la educacién universal constituye

el medio mas eficaz para una mayor y mejor cohesién
sociocultural.

— Se ha considerado que la gradual extension del ciclo
educativo permitiria romper el circulo vicioso que
lleva de la pobreza a la ignorancia e, inversamente, de
la ignorancia a la reproduccién de |2 pobreza.

~ Se ha destacado la relevancia de la formacién técnica
y profesional en aras de que las economjas periféricas
puedan acelerar sus procesos de modernizacién pro-
ductiva y, con ello, cuenten con capacidad creciente

para reducir sus niveles de dependencia econémica y
tecnoldgica.

Estos moviles siguen siendo funcionales a las nuevas
propuestas de desarrollo sustentable que se realizan desde
distintos foros para América Latina. No se hace mas que

repetir viejos deseos (aunque el desarrollo que se propugna
desde dentro no esté ahora dirigido hacia adentro):

19 Ver, a este respecto, la obra de Batten, Las comunidades Y su desarroll,
(1964), y el articulo de Sanguinetti, “La investigacion participativa en Iog
procesos de desarrollo de América Latina™ ( 1981),
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- Crecimiento con equidad.
- Modernizacién productiva e integracién social.
- Competitividad internacional y articulacién interna

La novedad la constituye la'creciente aceleracién del
cambio técnico y la recomposicion ocupaciomal que lo
acompafia, los cambiantes requerimientos en materia de ha-
bilidades laborales y profesionales, y la complejizacion del
tejido social y la diversificacion de los agentes econdmicos,
todo lo cual hace que no pueda haber un Gnico agente que
tome a su cargo la articulacion entre distintos agentes (pu-
blicos y privados), centrales y locales, indispensable para
armonizar y potenciar el desarrollo en las nuevas socieda-
des, asi como para lograr la plena movilizacion de todos los
recursos disponibles en esas sociedades.

Cuando la CEPAL privilegia el concepto de ‘‘equidad
funcional” esta diciendo que las politicas sociales dirigidas
hacia una mayor equidad contienen una dimensién que ex-
cede el marco normativo de la justicia distributiva y deben
ser entendidas como insumos imprescindibles para la mo-
dernizacion y democratizacion de una sociedad, para un
ajuste econémico que sea dindmico y duradero, y para el
objetivo de promover economias productivas y capaces de
ompetir internacionalmente. En este sentido, se invierte la
sroposicion desarrollista clasica de que la equidad era res-
sonsabilidad de la politica social y que ésta buscaba corregir
as distorsiones del proceso de crecimiento econdmico. La
usticia social en la distribucion de activos e ingresos pasa a
;er vista como funcional al proceso mismo de crecimiento.
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Las propuestas de la CEPAL para América Latina,
como las declaraciones de Yakarta®™ para Asia y el Pacifico,
y Kartum® para Africa, ponen el acento en los aspectos
sociales y humanos del desarrollo. De alguna manera, no
obstante, vienen a contener la ofensiva economicista que tan
fuertemente se ha manifestado en las dos tltimas décadas,
tratando de lograr un enfoque mas equilibrado entre las
dimensiones econdmicas y sociales del desarrollo. Son, por
tanto, una critica a la forma como se han estado implantando
los programas de estabilizacion y de ajuste estructural en los
paises periféricos; estos adolecerian de varios defectos im-
portantes que seria bueno solventar para el buen funciona-
miento de todo el sistema:

~ Son incompletos, es decir, realizados como si los equi-
librios fiscales, externos y de precios fueran fines en
si mismos, condiciones suficientes para el crecimiento
econémico, al tiempo que los desequilibrios en las
condiciones humanas, vinculados a] empleo, ingreso,

nutricion, salud y educacién no reciben la misma prio-
ridad.

- Se los aplica de manera mecanica sin dar suficiente
consideracion a las realidades nacionales econdmicas,
humanas y culturales.

- Son demasiado estrechos en |a
No puede esperarse a que se
externo y fiscal para mejorar la
para ampliar la inversién hum
capacidad institucional, produc

perspectiva temporal.
alcance el equilibrio
condicidn humana, ni
ana que fortalezca la
tiva y cientifico-técni-

20 Economic and Social Commission for Asia
Jakarta Plan of Action on Human Resources
region Jakarta, Indonesia, 1988,

21 Economic Commission for Africa, The Khartoum Declaration,

and the Pacific (ESCAP),
Development in the ESCAP
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ca, que constituyen la base de un desarrollo mas esta-
ble y menos vulnerable.

Paradé6jicamente, ahora, las nuevas propuestas de so-

lucién que se lanzan desde los ““Poderes’ hegeménicos para
introducir leves rectificaciones a la linea economicista dura,
como es la nocién e importancia asignada a la movilizacién
de recursos no convencionales, proviene altimamente de las
propuestas vinculadas a enfoques del ““otro desarrollo®’ 2 o
del desarrollo alternativo, de la escuela de la educacion
critica de Ivan Illich y Paulo Freire (por ejemplo), de la
Investigacién-Accién-Participativa critica, 2 etc., caracteri-

22 En Chile se encuentran algunos de sus principales mentores (Max-Neef'y

23

otros, 1986), y a ellos corresponde la teorizacion de lo que se ha denomi-
nado el “Desarrollo a Escala Humana”. Su idea es poner el acento en que
los actores sociales dejen de ser objetos del desarrollo y pasen a asumir un
rol protagénico como sujetos del mismo. Su racionalidad se orienta hacia
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, y se sustenta en el
respeto a la diversidad y en la renuncia a convertir a las personas en
instrumentos de otras personas. Estos planteamientos se enmarcan dentro
de las tesis de la educaci6n popular, en la perspectiva de la emancipaci6n,
donde lo que importa es la autoestima, la revalorizacién cultural, la
comunidad, resolver las carencias o mejorar la produccién a través de la
organizaci6n propia. Desde estas posiciones también se lanza la propuesta
de las tecnologfas socialmente adaptadas, con el objetivo de apoyar a las
organizaciones de base con soluciones tecnoldgicas que posibiliten satis-
facer, de manera autonoma, sus necesidades de subsistencia, reforzando
al mismo tiempo los valores solidarios y abriendo puertas a la satisfaccion
de sus necesidades de convivencia, realizacion (afecto, autoestima, etc.) y
de superacién. De esta manera se pretenden modificar las relaciones entre
las personas y contribuir a la concepcién de otro tipo de desarrollo
comunal y de desarrollo social alternativo, que se caracteriza por estimular
el potenciamiento recfproco entre procesos de identidad sociocultural, de
autonomfa politica y de autodependencia econémica, y por el predominio
de la solidaridad sobre la competencia ciega.

En Salazar (editor), La investigacion-accion participativa. Inicios y desa-
rrollos, encontramos una buena recopilacién de algunos de los més impor-
tantes trabajos que se han realizado en esta linea. En América Latina este
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zadas por sus propuestas de cambios sustanciales en el inte-
rior de las sociedades (principalmente en las estructuras
politicas y econdmicas). Todas ellas enfatizan el despliegue
de elementos de solidaridad y autoayuda, el desarrollo de la
creatividad, la participacién y el uso de la capacidad organi-
zativa de la base social en la definicién de estilos de desa-
rrollo encaminados a la satisfaccién de las necesidades
basicas; y por reorientar la racionalidad instrumental, dando
maés importancia a la escala humana, a lo cualitativo (frente
a lo cuantitativo), desmitificando la investigacion Yy su jerga
técnica,’ para simultdneamente defender Ia sabiduria popu-
lar y el sentido comiin, con el objetivo de contribuir al
progreso de las clases trabajadoras y explotadas dentro de un
tipo de sociedad mas justa, mas democratica Y que preserve
las raices culturales particulares. Acciones de esta naturale-
za abarcan programas en el area de promocion de la salud,
capacitacién en educacién preescolar, programas orientados
a la generacién de ingresos, desarrollo y uso de tecnologias
sencillas, de mejoramiento y saneamiento ambiental, etc. En
tales propuestas la participacion popular es yn imperativo
ético que emana de un derecho humano esencia] que debe
ser garantizado por la comunidad para todos sus miembros,
por lo cual resulta obligatorio construjr up
procedimiento de toma de decisiones que est
participacion de la ciudadania.

Bajo estas premisas se constituyen los denominados
“nuevos movimientos sociales™, que significarian una revi-

talizacion de la utopia (agotada ya la utopia de la sociedad

sistema y un
¢ abierto a la

pensamiento comienza a desarrollarse a principios de los afios setenta y
tienen en Orlando Fals Borda a uno de sus principales exponentes. Debe
sefialarse también que en 1977 se celebra en Colombia la Primera Confe-
rencia Internacional sobre Investigacién-Accién Participativa,

24 Pararealizar la critica al método cientifico se suele rec

urrir a los argumen-
tos proporcionados por Kuhn y fundamentalmente

por Feyerabend,
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del trabajo y la utopia socialdemécrata del Estado del Bie-
nestar), una nueva propuesta de formas de vida y valores,
tendente a la autonomia, la independencia y la descentrali-
zacion, y en consecuencia una nueva forma de entender la
politica y la economia:

Desprivatizan la politica, sacando al ciudadano del
ambito de la esfera privada, profundizando en el desa-
rrollo de la democracia.

Amplian el concepto y la préctica de lo politico, pro-
poniendo la expansion de la responsabilidad democra-
tica. Lo que supone una ampliacién de la sociedad
civil.

Crean un espacio politico no institucionalizado entre
el ambito de lo privado y lo publico, politizando una
serie de temas que no han sido tradicionalmente con-
siderados como politicos.

Impulsan un nuevo estilo de vida y de participacion
politica. Desplazan el conflicto politico-social desde
el ambito productivista y redistributivo al control de
los modelos culturales, al encuentro de un nuevo tipo
de identidad cultural. Se sustituye la utopia del creci-
miento y el desarrollismo por una nueva utopia que
apunta a la solidaridad.

Contribuyen con sus acciones a formar la opinién
publica, proponiendo alternativas a las patologias de-
rivadas de la modernizacion.

Cuestionan la legitimidad de las normas politico-so-
ciales, exigiendo su justificacion moral, lo que les
convierte en garantes de la moral democritica.

Igualmente dentro de estas corrientes de pensamiento

vemos como se defiende el ideal del ““‘mercado de competen-
cia perfecta’ (Razeto, 1 985), coincidiendo, aunque sélo sea
en el nombre de la propuesta, con las posiciones neolibera-
les, que saben sacar un buen partido de ello. Ahora bien,
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como es evidente, las conclusiones que ambas extraen de ese
ideal son completamente contrapuestas. Para los promotores
de un desarrollo alternativo, al tiempo que significa una
reduccion en el tamafio e ingerencias del Estado en la acti-
vidad de las personas, un mercado que se aproxima a la
situacion de competencia perfecta es un mercado en el que
el poder se halla mas difundido, por las condiciones de
atomizacion, libre entrada, movilidad, ocupacién plena y
transparencia, siendo, en consecuencia, un mercado mds
democratico.”’ Lo cual implica, para ellos, que cualquier
concentracién de poder econémico, monopolio y oligopolio
va en detrimento de este tipo de mercado, al cimentar la
competencia imperfecta. De ahi su distanciamiento del mo-
delo neoliberal y sus propuestas de la reduccién de las
actividades econémicas al movimiento de] capital, para per-
mitir el desarrollo de sujetos econémicos auténomos e inde-
pendientes, la atomizacion y la transparencia del mercado;
pues la competencia perfecta s6lo podria existir si desapare-
ciera todo predominio del capital, si dejase de ser ése el
factor predominante en la economia, esto es, si no existiera
el capitalismo como la principal categoria organizadora de
la realidad (como racionalidad sustantiva), lo cual no impli-
ca que no puedan coexistir diferentes tipos de relaciones
economicas y racionalidades, ni que éstas lleguen a ser
complementarias entre si.

25 Lareformulacién del concepto de ““mercado de competencia perfecta’ en
términos de “‘mercado democratico™ no invalida Ia demostracién tedrica
de que el libre juego del mercado en condiciones de competencia perfecta
conduce a la asignacion dptima de los recursos Y a la equitativa distribu-
ci6n del ingreso; por el contrario, dice Razeto (/ 985), se hacen presentes
nuevas razones avalando la afirmacién de que el mercado democratico es
el anico que puede teéricamente conseguirlo. Lo que caracteriza al mer-
cado democrético es su estructura relacional integradora, donde los pro-

cedimientos de asignacién y distribucién de los bienes Y recursos no es
muy conflictiva sino pacifica.
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De hecho el mercado democratico supone para Razeto
/la presencia de un sector de intercambios, un sector regulado
y un sector solidario, donde ninguno de estos factores pre-
domina sobre los otros en funcién de su propia valoracién,
y donde todos se caracterizan por presentar tendencias de-
mocratizadoras, salvando las distintas racionalidades sobre
las que se levantan: real libertad de iniciativa econémica,
efectivas posibilidades de participacion, cuando se privile-
gia la integracion social y la solidaridad, el logro de un
desarrollo econémico que permita la satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacion, y la existencia de un
sistema de comunicaciones fluido y eficiente. Partiendo de
las imperfecciones de cada uno de estos tres sectores, de las
relaciones o racionalidades econémicas, y asumiendo que en
la practica no pueden ser completamente eliminadas por mas
eficiente y democraticamente que se funcione, se defiende
la necesidad del pluralismo en la configuracion del mercado
como condicidn de su maxima y superior eficiéncia y des-
concentracion. Ademads, la presencia simultdnea y combina-
da de las tres racionalidades permitiria que, a nivel de la
sociedad global, se verifique una apropiada satisfaccion de
las necesidades, aspiraciones y deseos de la gente.

Con respecto a la mejor combinacion de los sectores,
Razeto (/988) dice que no puede estar determinada para
cualquier sociedad y circunstancia, pudiendo existir varias
conjunciones posibles segilin las caracteristicas econémicas,
sociales, politicas y culturales de la sociedad de que se trate,
seglin las particularidades de las economias y los mercados,
y seglin los rasgos que presenten los sectores mismos y los
sujetos que los conforman.

Naturalmente, desde esta posicién se supone el fun-
sionamiento democratico de los tres sectores de tal mercado.
“omo ello es improbable, dadas las tendencias a la concen-
racién manifestadas por las racionalidades econémica y
yolitica, el sector “solidario” se limita en la realidad a
;orregir y perfeccionar el mercado global. Las imperfeccio-
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nes del sector de intercambios y del sector regulado, tradi-
cionalmente se han intentado corregir sélo a través de la
interaccién reciproca entre ambos, pero el desarrollo del
sector “‘solidario’ podria corregir imperfecciones de ambos,
impidiendo ademas que el sector regulado crezca en exceso
y se concentre ain mas.

De esta manera, se pretenden despertar las capacida-
des organizativas y empresariales de caracter popular, in-
centivando la imaginacién creadora de tecnologias
apropiadas a las condiciones de pobreza de los sectores
subordinados, perfeccionando la capacidad de trabajo de
personas que no formaban parte de la fuerza de trabajo
reconocida, de los desempleados, etc., se busca que los
recursos latentes se conviertan en factores econémicos que
reviertan en el desarrollo de la comunidad, y no la valora-
cién del capital o la proteccién de éste de la amenaza de los
marginados, como pretenderian las propuestas provenientes
del neoliberalismo.

Cuando tradicionalmente se ha hecho una defensa de
la participacion desde planteamientos neoliberales se ha
tendido al mismo tiempo, segiin Sanchez-Casas (1987) a:

- Disminuir al maximo el peso relativo de las organiza-
ciones sociales y de las instituciones de base enel seno
del medio institucional, reconvirtiendo 1a participa-
cion propuesta en la interaccién conjunto social
rato institucional. Esto es, a transformarla e
suerte de populismo.

-apa-
n una

- Potenciar el principio de delegacion, el control por
parte de los representantes del proyecto participativo
por medio de la delegacion voluntaria de] poder. La;
participacion entonces corre el riesgo de convertirse
€n un mero gestionismo.

- Reducir las actividades de participacién al nivel de
“lo vivido™’, de lo més inmediato, desvinculandolas de
planteamientos mds globales, ideolégicos, valorati-
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vos, etc. que requieren una concepcion tedrica y uto-
pica de la realidad.

— Aumentar el control sobre la vivencia de la situacion,
e incluso sobre la situacién misma, buscando la coin-
cidencia de las necesidades subjetivamente sentidas
con los requerimientos objetivos del capital, de mane-
ra que las actividades subsiguientes se encuentren re-
producidas a imagen y semejanza del capital. El
resultado de estos dos tltimos procesos es la fragmen-
tacion del asociacionismo en grupos autoaislados.

Al ser ésta la estrategia seguida por el liberalismo, las
propuestas del desarrollo alternativo se dirigen a centrar la
actividad participativa en los conflictos surgidos en los pro-
cesos de socializacion, canalizando a través de ellos los que
puedan aparecer en otros procesos (econémicos, habitacio-
nales, politicos, etc.). Se busca de esta manera elevar el
nivel de autogestion de la vida cotidiana, un mayor control
de las situaciones y una consolidacion de las organizaciones
de base por medio de la concienciacion de sus integrantes y
de la asuncién de un proyecto o ideal emancipador, lo cual
significa una elevacién del nivel de participacién desde la
inmediatez de los problemas del dia a dia, al campo de lo
concebido como propuesta de una sociedad global, sin supe-
ditar un nivel a otro, sino integrdndolo dialécticamente en
un mayor nivel de conciencia y responsabilidad social; tra-
tando, finalmente, de conquistar parcelas de poder y adquirir
un control mayor sobre el ambito espacial donde se desen-
vuelven las actividades propias de la vida cotidiana.

De algun modo estos planteamientos estan permeando
el ambito institucional, aunque sélo sea porque otras co-
rrientes intermedias entre la orientacién pragmadtica y la
orientacién critica en el tema de la participacion se hayan
puesto de alguna forma de moda: el analisis institucional de
M. Seguier, el socioanélisis de Lourau 'y Lapassade, la inter-
vencién sociolégica de Touraine, etc. Se observan cambios
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con respecto a lo que han sido los programas tradicionales
de las politicas piblicas en materia de intervencion social.
Antes, las acciones estaban encaminadas a contribuir a la
solucién de problemas especificos de los sectores pobres.
Ahora, la tendencia seria a priorizar la promocién de proce-
sos de desarrollo que se impulsan a partir de la comunidad,
favoreciendo la presencia de un papel del Estado ‘“‘estimula-
dor” de la blsqueda de soluciones creativas que emanen de
abajo hacia arriba y resulten, por lo tanto, mas congruentes
con las aspiraciones reales de las personas, a la vez que
suponen una considerable reduccién de costos para los pro-
gramas de desarrollo social. Por ejemplo, el fomento de las
iniciativas productivas emergentes en los sectores populares
no se haria por la eficiencia alcanzada, en cuanto a la asig-
nacion de recursos, en comparacion a los sectores econdmi-
cos formales, sino dentro del marco de las politicas sociales,
como un programa de cardcter compensatorio; y esto en el
sentido de que el disefio de estrategias que incorporan ele-
mentos de crecimiento, ampliacién o regeneracion de las
acciones de intervencion en los sectores mas vulnerables
permite comprender las medidas compensatorias como efec-
tivas politicas de desarrollo social. La participacién de los
pobladores en sus organizaciones no sélo representa venta-
jas materiales; también estd contribuyendo al desarrollo per-
sonal y social de este sector.

Unido a ello esta la primacia que va adquiriendo el
espacio territorial local en el desarrollo social. Asi, junto a
la evolucion en la concepcion y enfoques sobre el desarro-
llo, se encuentra la preocupacién por la descentralizacion
del Estado, en situar las politicas y el desarrollo social bajo
la responsabilidad del gobierno local, para lograr mayores
indices de eficiencia en la utilizacién de recursos, en la
definicion de planes y programas que respondan de manera
maés realista a las necesidades particulares de las areas loca-
les, reduciendo los procesos burocraticos, y en distribuir la
presion social (sobre el Estado) en casds de conflicto. Son
por tanto muchas las ventajas que para los objetivos del
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desarrollo social presenta la existencia de estructuras des-
centralizadas en el proceso de toma de decisiones, ademas
de que la mayor cercania entre las instancias administrativas
y la poblacion permite una mayor esfera de accion y partici-
pacion de la base social en la toma de decisiones para
encarar los problemas que la afectan. Ello permite asimismo
profundizar en el desarrollo de los valores democraticos,
que las personas tengan una mayor autodeterminacién, lo-
grando una mayor eficiencia en la combinacién de creci-
miento personal y desarrollo social. Por altimo, esti la
presencia de procesos sociales y organizativos que se han
ido desplegando al interior de los sectores populares urba-
nos, bien de forma autonoma o con el incentivo de Institu-
ciones de Apoyo, que enfrentan al margen del Estado
problemas de supervivencia, de espacios de sociabilidad,
etc.

En definitiva, el término de participacion social ha
venido siendo utilizado por varias teorias en América Latina
a partir de los afios cincuenta, aproximadamente, y en diver-
sos contextos: desde las politicas de desarrollo de la comu-
nidad hasta los procesos de reforma estructural y de
revolucion popular. Durante los afios setenta, este término
empieza a ser empleado en el contexto de las reformas
municipales de varios paises. El tema se repone en los
ochenta en el marco de las democracias nacientes, de la
descentralizacion y de la planificacion.

Este uso indiscriminado de la participacion hace que
sea-una nocidn que estd presente en diversos enfoques y
niveles, y trae aparejada, por lo tanto, una gran ambigiiedad.
Involucra desde la constitucion de autoridades elegidas de-
mocraticamente y el complejo juego de la administracion
estatal, hasta los movimientos y organizaciones sociales de
distinto caracter. Desde otra perspectiva, se podrian distin-
guir aspectos de mera eficiencia administrativa, otros de
genuina representaozon de los distintos actores sociales, y
aquéllos donde el atento esta puesto en la tarea compartida
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de la toma de decisiones en todos sus niveles. Es por ello un
instrumento planteado tanto por las corrientes neoconserva-
doras como por otras de caracter mds progresista.

Hay que destacar dos estrategias en la participacion
social que han sido especialmente relevantes: lo local y lo
educativo.

Lo local: una instancia privilegiada para la partici-
pacion social

Lo local, en términos de los actores en juego, remite al
menos a tres dimensiones: una de caricter espacial, una
institucional-estatal y otra social.

La dimensi6n espacial aparece en tanto nos encontra-
mos con una gran diversidad entre los sistemas presentes en
los diferentes territorios, y con una multiplicidad de proble-
mas ligados a ellos. Esta consideracion implica percibir con
mayor precision la naturaleza, magnitud y expresién tempo-
ral con que se manifiestan estos problemas.

Lo institucional y lo social se articulan proveyendo
posibilidades de intervencién de manera directa (y no por
delegacion) en las principales decisiones y gestiones del
desarrollo. Los actores sociales se encuentran con interlocu-
tores mas préximos, siendo la planificacién y la instrumen-
tacién de programas uno de los puntos importantes de
encuentro.

La tematizacién de lo local proviene, generalmente,
de la discusién sobre las debilidades de la centralizacién de
los Estados. Dentro del propio aparato estatal se buscan
formas mas eficientes y participativas de accién. Se plan-
tean asi dos procesos. Por un lado, la descentralizacién
politica (de las decisiones y gestiones) y, por el otro, la
desconcentracién administrativa en términos de |a asigna-
cién de recursos financieros, humanos y materiales. Por otra
parte, el surgimiento de nuevos actores sociales (mujeres,
grupos ecologistas y pacifistas, orgar}-'nizaciones de barrio,
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etc.) han llevado aparejado en ocasiones el resurgimiento de
lazos de solidaridad de tipo local-regional. Los nuevos acto-
res sociales, al no tener acceso expedito.a las estructuras
tradicionales del Estado, pueden encontrar en los gobiernos
locales un espacio propio para plantear sus demandas y para
encauzar sus energias de cambio. Se rescata bajo esta pers-
pectiva un nuevo dilema para las democracias:

*‘Ordenar las diferencias mas que tratar de reducirlas a
un orden unico. Se trata de crear un Estado que permita
la operacionalizacién de una serie de sujetos sociales,
movimientos y organizaciones (...) al objeto que todos
ellos puedan aportar, desde su perspectiva, a la solucién
de los problemas que en forma cotidiana aparecen en
los distintos niveles de organizacién de la sociedad” (R.
Rivera, 1988).

A lo que se podria afiadir, el que a la vez no se
coartaran estas iniciativas. Sin embargo, no debemos olvi-
dar que lo local también es un espacio de poder y de confron-
tacion de diversos actores e intereses econdmicos, y que es
un nivel inmerso en la complejidad de la articulacién loca-
lidad-nacién. En este sentido, cabe rescatar la critica esbo-
zada por De Matos (1989) en relacion a la descentralizacion.
Este autor plantea que existe una fetichizacion de lo institu-
cional que supone ingenuamente que una reforma politico-
administrativa puede establecer condiciones para la
transformacion de la base estructural del sistema.

Ahora bien, aqui no se quiere resaltar y diferenciar la
légica del espacio, de la sociedad-local y del Estado-local a
través de la tematica mas amplia de la descentralizacion, en
el entendido de que esta tltima contiene el nivel de lo local
como una de sus dimensiones esenciales. Pero cada espacio
tiene dindmicas propias y especiales que la descentraliza-
cién toca s6lo parcialmente. Es decir, la descentralizacion
no es la Gnica condi¢joén para provocar cambios, mds aun si
consideramos la compleja red de articulaciones entre la
l6gica del capital, del Estado, de los sujetos, etc. Muchas
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veces, la puesta en marcha, por ejemplo, de procesos parti-
cipativos, depende de la capacidad que tenga la administra-
cién en turno de demostrar una auténtica voluntad de llevar
a cabo un proceso de participacion, con posibilidad de mo-
dificar el proyecto y no representar un simple acto formalis-
ta para cumplir con los trdmites legislativos (cuando éstos
existan) o para impedir que la conflictividad social paralice
el proyecto. Esa voluntad manifiesta, unida a una informa-
cion veraz de los ciudadanos, puede lograr la credibilidad de
éstos y su insercion voluntaria en los procesos participati-
vos. Pues la relevancia que toma la descentralizacién no
s6lo es producto de procesos democratizadores; también
suele serlo de la recesion econdmica y de las politicas de
ajuste estructural. Por lo general en América Latina tienden
a adecuarse a la légica de ajuste, buscando fragmentar las
demandas y segmentar los conflictos, reducir unilateralmen-
te los gastos de la administracion central (sobre todo a través
de las privatizaciones) y manipular clientelisticamente el
voto local. En estos casos, en la medida en que se generen
distintas formas de participacion popular en las decisiones
locales, se podréan revertir esas tendencias,

La educacion como estrategia para la participacion

Tanto la problemitica de la calidad de vida como la del
centralismo tienen en su origen un fuerte componente cultu-
ral, lo que demanda la aplicacion de estrategias y métodos
de tipo cultural para obtener resultados duraderos, Parece
importante acercar a las personas, en forma directa y viven-
cial, a los valores, conocimientos, recursos y potencialida-
des del entorno. La idea es generar un proceso educativo
mas pertinente con la realidad de las respectivas comunida-
des, que forme personas con mayor armonia con e| medio.

La educacion potencia un recurso mis para el desarro-
llo de la comunidad: la capacidad de las mismas personas.
Cuando éstas no dominan un 4rea dea realidad, sy partici-

pacién se limita a la denuncia de los problemas y delegan
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todo en el cuerpo de técnicos y politicos existente. O, peor
aun, no se cuestionan nada.

Lo primero para participar es educarse, prepararse,
aunque también es cierto que los mismos procesos partici-
pativos estimulan la educacidn en ciertas materias, realida-
des, problemas, que se vinculan a ellos. El proceso mismo
de participar es un acto educativo en este sentido.

En la medida en que la conciencia de los problemas y
potencialidades del medio ambiente se va desarrollando, la
participacién de los diferentes sectores sociales en politicas
que integren la dimension ambiental a los objetivos del
desarrollo pasa a ser una condicién de viabilidad de dichas
politicas. Al concebir politicas “‘a puertas cerradas” se limi-
ta el aporte de distintos grupos y organizaciones sociales y,
por ello mismo, conducen finalmente a su rechazo.

Luego, el estimulo a la participacion ciudadana en la
gestion del desarrollo se logra, ademés de descentralizando
eficientemente, educando para la toma de conciencia. Para
ello es importante que la educacion esté basada en informa-
cion relevante, actualizada y cientificamente fundada.

En conclusion, la racionalizacion del metabolismo de
las ciudades, que es el caso que nos ocupa en esta investiga-
cidn, requiere de tres condiciones bésicas: el cambio (cultu-
ral) de los estilos de vida urbana y una nueva estructura de
la autoridad municipal (cambio tecno-politico) apoyada en
una mayor capacidad de intervencion y una mayor participa-
cion de la comunidad; mientras esto no suceda dificilmente
las politicas urbanas podran superar las trabas que han aten-
tado contra su éxito en el pasado. Ello requerird también,
como es légico, nuevas formas de imbricacién entre inves-
tigacién y accion, conducentes hacia este nuevo modelo de
planificacién y de politicas piblicas mds acordes con las
aspiraciones y potencialidades de la organizaci6n social.

i
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Descentralizacién y participacion social

Para volver a un ambito mas propio de la ?lanificacic’m es
necesario insistir en que una politica social® descentraliza-
da se apoya basicamente en la participacion social y politica,
en la necesidad gubernamental de contar con un apoyo par-
ticipativo de los grupos sociales (poblacién objeto) para
aumentar la eficiencia de los recursos disponibles (E. Pal-
ma, 1985). La participaciéon comienza a surgir como una
indispensable condicidn técnica para enfrentar una cantidad
cada vez mayor de problemas.

Galilea (/983) ha matizado que hablar genéricamente
de la participacion de la poblacién no tiene mucho sentido
real, si no se precisa que la base social tiene que constituirse
en una fuerza social organizada. Es entonces la base social
organizada, a través de las diversas modalidades participati-
vas, la que se convierte en un agente clave en la resolucion
de los problemas de los asentamientos humanos; desde la
confeccidn de diagnosticos explicativos con la definicién de
necesidades y su jerarquizacion, hasta la gestion, evaluacion
y control de los proyectos especificos, pasando por la formu-
lacién de estos mismos proyectos y la definicién de opcio-
nes estratégicas.

Para R. Franco (1989) es sobre todo en la fase de
ejecucion de las politicas sociales cuando se requiere contar
con el apoyo, la colaboracién, la aceptacién o la informacion

2 Por politica social se entiende la intervencién en la realidad mediante
acciones que asignan recursos escasos para lograr aumentar el bienestar
de la poblacién en su conjunto, lo que en general se logra disminuyendo
los sectores que viven en situacién de pobreza (R. Franco, 1 982). Es por
tanto una concepcién amplia que supera la mera concepcién de las politi-
cas sectoriales; ademads reconoce el efecto social de las politicas econ6mi-
cas (y por tanto, la necesidad de acciones compensatorias), y no opta por
una concepcién univoca de bienestar social. Asi mismo, otorga a la

disminuci6n de la pobreza la centralidad entre los objetivos sociales.
\
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adecuada de los usuarios de los servicios. A ello hay que
afiadir el hecho de que las prestaciones sociales sean conti-
nuas, lo que exige una necesaria relacion entre la burocracia
y los usuarios. Segun él, cualquiera que sea el tipo de poli-
tica social existente, quienes elaboran las decisiones socia-
les siempre reclaman el apoyo de quienes se benefician de
las prestaciones; incluso en el caso de politicas selectivas
también se requiere contar con una respuesta social organi-
zada o cuasiorganizada.

Activar las distintas formas de participacion de la
poblacién, a través de sus organizaciones histéricas, y favo-
recer la creacion de instancias cuando no existan,?’ en el
ambito reivindicativo, politico y de la organizacién produc-
tiva, en vivienda y servicios anexos, etc., se convierte en un
planteamiento estratégico para las politicas pablicas. Lo
cual lleva a plantear la existencia de una planificacién par-
ticipativa, especialmente aplicable a la tematica de los asen-
tamientos humanos en América Latina (dada la
especificidad de ellos: su urgencia, gravedad, precariedad,
etc.), y la relevancia de las formas organizativas que alcan-
zan los movimientos sociales. Un ejemplo paradigmatico lo
tenemos cuando la gravedad del problema de la vivienda se
junta a la ineficiencia del Estado para resolverlo (es el caso
de casi todos los paises del 4rea); entonces se hace necesario

27 Los agentes externos a los procesos participativos de base tienden a
priorizar el trabajo con las organizaciones comunitarias existentes, antes
de embarcarse en la creacion de otras nuevas. Conocer y respetar el tejido
intimo de la comunidad, su idiosincrasia particular, sus tradiciones e
instituciones propias, es un criterio fundamental para asegurar la eficacia
de la participacién ciudadana. Ademds, estas organizaciones poseen, junto
a sus probables defectos y limitaciones, una serie de atributos imprescin-
dibles para la participacién, que son producto de la maduracién y la
legitimidad que s6lo el tiempo y la experiencia préactica pueden prgporcio-
nar. También son por definicién el canal de participacién de los miembros

activos de la comunidad.
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redefinir el concepto de vivienda de acuerdo a las posibili-
dades efectivas de los sectores mas pobres. Para los grupos
sociales que estdn fuera del mercado, la vivienda no puede
ser concebida como un producto terminado y definitivo que
se elige entre varias alternativas, sino mas bien como un
proceso que va alcanzando desde una etapa inicial, y a través
del tiempo, un crecimiento y mejoramiento paulatino de
acuerdo a las necesidades y recursos de la familia. Corres-
ponde a las politicas piblicas favorecer e incentivar la inter-
vencion activa de los usuarios en procesos de
autoconstruccién, en los que se incorporen los recursos eco-
némicos y el tiempo libre del grupo familiar, con el objeto
de llegar a una solucién habitacional del mas bajo costo para
el Estado,?® teniendo como subproducto, ademas, el hecho
de que el autodisefio y el desarrollo progresivo de la vivien-
da proporciona soluciones mucho mas acordes con las nece-
sidades funcionales de la familia, al incorporar talleres,
tiendas, almacenes, alquiler de habitaciones, etc.

Esto lleva a replantear la cuestion de las tecnologias,
los estandares, los mecanismos de ahorro e inversion, las
formas de participacién social en la produccién del habitat,
y a reemplazar la idea de fraccionamiento espacial, que
asigna a cada drea un uso especifico y exclusivo, por el
retorno a un habitat heterogéneo en el que el espacio resi-
dencial aparece relacionado con actividades productivas,
comerciales y de servicios. Revitalizar la nocién del espacio
multifuncional, segiin Galilea (/983), tiene notables venta-
jas desde la perspectiva psicosocial y cultural, al vitalizar el
espacio urbano y recuperar un clima de identidad socioespa-

28 La vivienda progresiva asume un papel protagénico a partir de la década
de los sesenta como solucién al problema habitacional. Los organismos
de financiacién internacional (BID, BIRF, etc.) concentran gran parte de

sus recursos en la construccién de lotes con servicios, suponiendo un
proceso posterior de desarrollo de la vivienda.
A

88



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


cial. Activando la unidad territorial y comunitaria elemental
que es el barrio, donde el ciudadano comin es capaz de
entender la naturaleza de los problemas que lo aquejan, se
impulsa la participacion social; en estos espacios las perso-
nas pueden compartir opiniones con otros ciudadanos de su
mismo nivel cultural y estdn en situacién de hacer aportes
significativos a las soluciones que se puedan adoptar. Este
es el motivo de que cuando se desea consolidar la participa-
cion ciudadana en el desarrollo local se tiende a subrayar la
importancia de la agrupacion vecinal como célula basica del
proceso, reconociendo en este nivel un lugar privilegiado
donde se produce dentro de la comunidad una interaccion
cara a cara.

Para terminar, y con objeto de centrar atin mas lo que
se puede entender por participacion social, a partir de expe-
riencias reales vamos a abstraer diversos modelos de parti-
cipacidon que intentan contribuir al desarrollo local. Las
situaciones concretas que han servido de base a esta elabo-
racion tienen en comun el ser todas, en sus diversas expre-
siones, ejemplos de como los problemas de calidad de vida
pueden denunciarse o resolverse por la via de la participa-
cidn social.

Un primer modelo es el de la planificacion participa-
tiva, el cual se expresa en tres estilos diferentes. Asi, pode-
mos hablar de la planificacion técnica con participacion de
la comunidad, consistente en la elaboracién de un diagnds-
tico de la situacion por parte de los técnicos y profesionales,
donde se recogen las necesidades y problemas de una comu-
nidad en particular, a partir de la consulta directa a las
personas comprometidas. La comunidad participa en el
diagndstico en la medida en que su opinion sirve de base a
la evaluacién que los técnicos hacen de la situacion. Son los
técnicos, sin embargo, los que definen la estrategia a seguir
y elaboran los proyectos que supuestamente resolveran los
problemas existentes y dardn solucién a las necesidades

presentes.
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Muy cercano a este estilo se encuentra la planificacion
mediadora, la cual no es tanto participaciéon como repre-
sentacién. Cuando existen intereses publicos y éstos son
multiples y opuestos, se intenta representar las posiciones
del grupo afectado frente a los expertos que deciden. La idea
bésica es designar un especialista para cada conjunto de
intereses y permitirle actuar como portavoz del grupo. Estas
estrategias hay que diferenciarlas de la consulta popular (o
referéndum), instrumento que permite a las autoridades en
el gobierno acercarse a la opinién publica en temas especial-
mente conflictivos donde se requiere un respaldo claro por
parte de la poblacion.

Por otra parte, nos encontramos con la planificacién
que hace uso de la Investigacién-Accién-Participante. Aqui
se concibe a los afectados como los protagonistas en el
proceso de diagndstico, evaluacién, definicion de estrate-
gias, proyectos y gestion general del desarrollo local. La
comunidad cuenta normalmente con el apoyo y el respaldo
técnico de un equipo de profesionales que orientan el proce-
so, y entregan en el desarrollo del mismo las herramientas
conceptuales, metodoldgicas y técnicas que la comunidad
requiere para su mejor desempefio.

La organizacion para el uso adecuado de un recurso
es un modelo que se refiere a la forma en que una comunidad
cualquiera adopta una cierta organizacion para asegurar un
uso 4ptimo de un recurso escaso que es la base de su forma
de vida. Un ejemplo que lo ilustra es el caso de las comuni-
dades agricolas que deben compartir el agua para el regadio.
Para ello necesitan construir un sistema de canales, mante-
nerlos limpios y dosificar su uso, evitando anegamientos o
desbordes de agua que puedan dafiar o destruir la capa
vegetal del terreno. Deben, ademas, elaborar un horario de
uso del recurso y preocuparse de no contaminarlo,

En situaciones, principalmente de crisis o de catistro-
fes, nos encontramos con organizaciongs auténomas o semi-
auténomas que enfrentan problemas de subsistencia y
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supervivencia al margen de los canales del mercado formal,
contando en ocasiones con la ayuda de instituciones no
gubernamentales o también gubernamentales.

La organizacion reivindicativa es el modelo que res-
cata las experiencias de comunidades que se organizan terri-
torialmente para luchar por problemas concretos que les
afectan. Hay que diferenciarlo de la organizacion de consu-
midores, modelo que se basa en la posibilidad que cada uno
tiene, como consumidor, de exigir calidad en los productos
que adquiere en el mercado; y de la iniciativa popular o el
derecho de peticion (individual o colectivo) que parte de los
propios ciudadanos, los cuales pueden elevar propuestas
para que se considere su alternativa por parte de los 6rganos
de gobierno.

También hay que considerar el rol de la informacion y
los medios de comunicacion social. Este modelo realza el
papel que los medios de comunicacion social juegan en la
difusién y denuncia de situaciones-problema. De esta mane-
ra se logra crear conciencia y sumar apoyo de los mds
diversos actores y sectores sociales con el fin de presionar
para dar solucidn a la problematica en cuestion. Se sensibi-
liza a la poblacion, informandola sobre el origen y conse-
cuencias de acciones que atentan contra la calidad de vida,
consiguiendo con ello que los responsables de tales acciones
se vean presionados a asumir las medidas necesarias. Otra
formula de provocar la reflexién y la sensibilizacion en la
poblacién es por medio de las técnicas del socioandlisis.

Por 1ltimo, la educacion y la camparias especificas
emprendidas por algin organismo del Estado o grupos ciu-
dadanos rescatan el modelo de las camparias destinadas a
promover una mejor utilizacién de los recursos o la preven-
cion de determinadas patologias, las cuales requieren de la
participacion soc1a| para tener éxito.

Queda claro ue la intervencién del Estado sigue sien-
do fundamental para el acceso a la vivienda (continuando el
ejemplo anterior) de los sectores més postergados, puesto
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que incluso en soluciones como la del ‘““desarrollo progresi-
vo”’ se requiere su apoyo y regulacion, por minimo que sea,
para lograr una adecuada eficiencia. Si bien la participacion
voluntaria de los miembros de la comunidad es dificilmente
inducida por el Estado, éste cuenta con medios para que
cuando exista la conviccién de que la participacion puede
dar resultados positivos, dicha convicciéon se mantenga a
gran escala, favoreciendo por medio de las politicas publi-
cas el éxito de este tipo de programas. Dificilmente la accion
espontéanea de grupos locales o de individuos aislados puede
trascender si no es potenciada también por planificadores y
por acciones politicas concertadas. Es preciso una planifica-
cion, o si se quiere una gestion global, para las autonomias
locales, capaz de movilizar a los grupos y comunidades ya
organizados, a fin de que puedan transmutar sus estrategias
de supervivencia en opciones de vida, y sus opciones de vida
en proyectos politicos y sociales organicamente articulados
a lo largo del espacio nacional. Como plantea Palma, el
nivel y la forma de aprovechamiento de las oportunidades
existentes de participacion est en funcion de la potenciali-
dad participativa del sistema vigente y de los comporta-
mientos que tal estructura induce en los individuos y grupos
sociales que la componen.

Desde luego, la estructura de oportunidades consiste
en un conjunto de derechos, normas, restricciones, instan-
cias y reglas de decision, definicion de quiénes son admiti-
dos a participar y de las cuestiones que se consideran como
objeto legitimo de la actividad participativa. Tal estructura
favorece ciertos fines, privilegia determinados medios, e
induce algunas motivaciones y actitudes méas que otras. En
definitiva, reflejara el sistema politico y econémico vigente,
y corresponderd a la ideologia dominante, pues como tam-
bién reflexiona R. Gonzélez (1984):

- No es lo mismo elevar la capacidad de un ente territo-
rial descentralizado (el Municipio, por ejemplo) como
productor de servicios publicos, que transformarlo en
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una instancia de gestion local, lo cual significa algo
mucho mas amplio y relevante.

- No es lo mismo intentar abrir espacios de negociacién
(social o politica) a nivel local a fin de congelarlos a
nivel nacional (descompresion de la conflictividad),
que hacerlo como forma de alimentar un real proceso
de democratizacion nacional.

- No es lo mismo fomentar la organizacion territorial
para constituirla en la base para la ejecucién de alguna
politica publica, que hacerlo reconociéndole y permi-
tiéndole el pensamiento y la accidn independiente, que
posibilite introducir modificaciones en el disefio de
esas politicas.

—~ No es lo mismo desconcentrar el aparato estatal para
hacer més eficaz el control central, que descentralizar-
lo para permitir mayores margenes de poder local.?’

- No es lo mismo centralizar el poder local en el alcalde
o los concejales, que una transferencia de poder a la
comunidad local como tal. etc.

Todo ello hace pensar que las organizaciones de base

tendran sus funciones claramente limitadas a la presentacion

29

Se diferencia entre descentralizacién y desconcentracién. La primera
supone la creacién de organismos que no dependen jerarquicamente de un
poder central y que reciben atribuciones legales especificas en virtud de
sus funciones; ello implica la dotacién de distinto tipo de competencias de
decisién y de recursos para administrar y gobernar un territorio. La
desconcentracién se reduce a una transferencia de competencias de orga-
nismos superiores a inferiores, contando estos Gltimos con atribuciones
para tomar ciertas decisiones sobre asuntos locales, pero siempre bajo la
subordinacién jerarquica del poder central. Es sélo una técnica fisica o
geografica para alcanzar més eficazmente a la poblacién susceptible de ser
beneficiaria de alguna politica publica, sin requerir necesariamente la
participacién activa de esa poblacién. Por el contrario, las compensacio-
nes por canales descentralizados pueden fortalecer el desarrollo de insti-

tuciones o movimientgs locales.
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de demandas de vivienda y servicios (consumo colectivo) de
la localidad, es decir, estaran espacialmente acotadas. Los
intentos de sobrepasar los limites locales para converger en
movimientos sociales mds amplios seran percibidos como
desafios al modelo de acumulacién y a la estructura de poder
que lo sostiene y, por lo tanto, seran reprimidos. Estas
politicas participativas buscan sélo la integraciéon de las
demandas populares por razones econémicas, por la necesi-
dad de legitimacion y por exigencias de estabilidad politica;
se transforman en excluyentes cuando la dinamica de cam-
bio apunta hacia modelos econémico-politicos alternativos.

No hay que confundir, por tanto, en este contexto la
participacién con la organizacién social auténoma. La parti-
cipacion, en espacios grupales, comunitarios o locales, en
lugares y escalas con potencialidades para que lo social no
anule lo individual sino, por el contrario, donde lo indivi-
dual puede potenciar lo social, queda coartada y sometida.
Al no producirse una complementacién entre los procesos
globales y los procesos microespaciales en los que tiene
lugar el desarrollo de los valores propios de la participacion,
se produce una cooptacién de lo micro por lo macro.

Como ha manifestado Tomas R. Villasante (] 993), la
presencia de los movimientos sociales desborda las 16gicas
del derecho del siglo XIX, porque trata de recuperar el dere-
cho ‘“‘comunitario’, que fue materialmente aplastado por el
individualismo econémico y por el estatismo hegeliano. Sin
embargo, el derecho sigue empefiado en considerar “publi-
co’’ o “privado” como los conceptos principales, cuando lo
comunitario puede y debe ser un plano sustancial de refer-
encia de nuestras sociedades. Esto es muy importante por las
consecuencias que se derivan, pues el reforzamiento del
espacio publico y de la sociedad civil puede permitir las
condiciones de existencia de la accidn colectiva: 1a forma-
cién, mantenimiento y cambio a través del tiempo de la
identidad individual o de los grupos sociales requiere espa-

\
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cios libres de control y represion, que les permita afirmarse
en si mismos y ser reconocidos por lo que son o desean ser.

Pocos son los proyectos en que se toma en cuenta el
hecho de que para que los estratos mds desposeidos de la
poblacion puedan participar efectivamente en el proceso de
desarrollo y usufructuar sus resultados, es indispensable
eliminar una serie de barreras estructurales que imposibili-
tan una amplia participacion comunitaria, como el acceso a
los bienes y servicios que, debido a las desigualdades inicia-
les en la distribucion del ingreso y de la propiedad, impiden
el acceso a la influencia socioeconémica y politica.

La fuerza fundamental que impulsa actualmente la
descentralizacion en América Latina esta inspirada en un
proyecto neoliberal para el mundo. Sus agentes mds visibles
son el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mun-
dial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y diver-
sas instancias de la Administracién y Agencias de Ayuda de
los Estados Unidos. Este proyecto impone su ritmo y condi-
ciona las politicas nacionales, porque cuenta con la fuerza
que da poder condicionar créditos o ayudas internacionales
en una época de crisis y erosion de las escasas bases de
autonomia y de estabilidad social de los paises latinoameri-
canos y, mas recientemente, porque opera en el espacio del
“‘chantaje’ abierto por la deuda externa y sus recetas: las
politicas de “ajuste” y la reforma del Estado.

En otra linea, las élites latinoamericanas, en particular
los tecndcratas, llevan a la practica un “conservadurismo
dindmico’’, por aplicar un término que recoge Guimarées
(1989 c.), el cual consiste, en primer lugar, en aceptar un
discurso que incorpora cuestiones como la reforma del Es-
tado, la democratizacion y la justicia social, lo que se puede
sercibir, como hemos sefialado, por la proliferacion de pro-
puestas, planes de aceion y declaraciones gubernamentales
an ese sentido. A continuacion sigue la etapa de ‘““‘contencion
y aislamiento”, en la que literalmente, dice Guimaraes, se
arroja el discurso dentro de la caja burocratica de la estruc-
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tura gubernamental: se tiene el cuidado de no proporcionar
recursos suficientes a los organismos creados para llevar a
cabo tales propuestas, sdlo se emplean las personas suficien-
tes para dar la impresion de que se esta haciendo algo
importante y para que sirvan de chivos expiatorios cuando
las cosas no se hagan, se dividen los problemas en compar-
timientos-estanco, etc.

Detras de los principios de la libertad, la descentrali-
zacion (o desestatalizacion), se esconde, como bien plantea
Coraggio (1991) un proyecto de gigantesca centralizacién
capitalista del poder economico a escala mundial, el cual se
sigue ejecutando desde los Estados, apoyandose en las inter-
pretaciones mas centralistas del poder politico (las mismas
que se pretenderia superar). Asi se usa arbitrariamente el
poder estatal, sin consulta, sin participacién, paternalista o
dictatorialmente, para imponer a la sociedad una llamada
liberalizacion del Estado; para ello se hace uso tanto de unos
medios de comunicacién tremendamente centralizados que
manipulan la opinién publica, de las llamadas a los consen-
sos y concertaciones entre las élites politicas reunidas en el
espacio de una pseudodemocracia, como, si es el caso, de las
Fuerzas Armadas.

La descentralizacion se hace dentro de una propuesta
de economia neoliberal que implica abrirse al juego de la
competencia internacional de manera que se enfrenten, ‘““de
igual a igual”, los capitalistas autéctonos, los trabajadores
(que subsisten con un salario precario) y los informales, con
unos pocos cientos de transnacionales apoyadas por los
grandes poderes politicos centralizados y su aparato interna-
cional de organismos de crédito y control de la economia.
Las élites politicas locales, empobrecidas, y habiendo re-
nunciado ideolégicamente a toda pretensién de un proyecto

nacional, se convierten en simples mediadores de politicas
centrales.

La eficiencia que efectivamente informa esta propues-
ta, continia argumentando Coraggio, es la eficiencia del
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;apital mas concentrado y su capacidad de acumular, mas no
a eficiencia en la satisfaccion de las necesidades basicas de
10s ciudadanos o en la defensa de los Derechos Humanos.
Cuando se privilegia el nivel local del Estado y se apoya su
capacidad de gestionar o administrar servicios, o se propug-
nan férmulas participativas de ejecucion de proyectos en
detrimento de los subsidios aportados, todo ello se hace en
funcidén de una reduccion de gastos en recursos, mas que en
efectuar un real trasvasamiento de recursos de un nivel a
otro del Estado. El objetivo final es hacer rentable al sector
publico, lo cual implica eliminar su sentido social, y apunta
una posible privatizacién del mismo en un futuro préximo.

Las posibilidades reales de alcanzar y materializar un
estilo de desarrollo equitativo en lo econémico, y democra-
tico y participativo en lo politico, en el contexto del capita-
lismo periférico, plantea por tanto muchas dificultades y
dudas. Los esfuerzos por ampliar la participacion social de
los sectores hasta ahora excluidos se orientan hacia recursos
que, en cierta medida, s6lo pueden reproducirse si estos
sectores siguen ocupando una posicién subordinada en la
sociedad. No se quiere decir con esto, a pesar de todo, que
los Estados, y en relacidn con ellos el neoliberalismo, sean
sistemas totalizantes y omnipotentes que controlan de modo
=ficaz toda la actividad econémica e incluso ideoldgica de
una sociedad. Los intereses de los sectores dominantes no
siempre estan concertados, existen contradicciones internas,
luras competencias, y esto ademas es lo habitual dada la
>antidad de fuerzas en pugna y el nimero de escalas diferen-
es donde éstas se encuentran. Simplemente se quiere sefia-
ar una tendencia general en la racionalidad que entendemos
jue es hegemonica.

El principal agente externo que influye sobre la parti-
;ipacidn social en la base parece ser el Estado, pero no hay
jue olvidar tampocola presencia de los partidos politicos y
le las organizaciones no gubernamentales (ONG’s). Es mas,
:n la sombra del proyecto neoliberal, en los intersticios del

97


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Estado, de las ONG’s, de las redes de comunicacion, etc.,
puede verse como posibilidad en gestacién, otro proyecto
para la descentralizacién caracterizado por su talante demo-
cratizante. Frente a la propuesta neoliberal que, basiandose
en un punto de vista econémico, prioriza la privatizacién y
la desregulacién, se sitia la lucha centrada en el terreno de
los valores, de la cultura y en la reforma profunda de la
sociedad politica y del Estado, lo cual se traduce en una
defensa a ultranza de los Derechos Humanos, de la democra-
cia y la autogestién frente al clientelismo y el puro reivindi-
cacionismo. De alguna manera se acepta la fuerza de la
motivacion por el interés particular, pero no en nombre de
la ganancia, sino de la calidad de los servicios basicos
recibidos y de la equidad en su distribucién, pues en el fondo
hay una oposicién rotunda a las tesis que defienden las
virtudes de la competencia salvaje y desigual, en aras de
afianzar y probar la eficiencia de los mecanismos solidarios
alternativos, sin renunciar a los medios masijvos tradiciona-
les. La via democratizante trata, termina por decir también
Coraggio, de no dar al autoritarismo del mercado la capaci-
dad de decidir nuestras condiciones de vida, sino de reafir-
mar la responsabilidad humana por la direccion de la
sociedad, desechando al mismo tiempo la falsa opcién entre
Estado y Sociedad.

Todos los anélisis que hacemos a continuacién preten-
den descender del campo puramente tedrico al estudio de
realidades y procesos concretos. Pretendemos ir vislum-
brando cémo y dénde se materializa la relacion entre los
planteamientos neoliberales y la opcién por la democratiza-
cion social, la descentralizacién y la participacién ciudada-
na. Serd inevitable mostrar, en este proceso, cémo se
entrecruzan las distintas racionalidades que guian la con-
ducta de los distintos actores sociales. Comenzaremos ana-
lizando algunos factores de la participacién social
relacionados con la viabilidad de los procesos descentraliza-
dores. Para ello nos referiremos al caso chileno.

\‘
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. DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION
OCIAL EN CHILE

,a reforma administrativa nacional de Chile

.a tradicional dindmica centralizadora que caracterizé his-
Sricamente a la sociedad chilena, obedecié entre otros fac-
res a una sostenida presion social y politica de amplios
ectores que vieron en ella una conquista que incorporaba a
)>s segmentos subalternos a lo que se conoce como “Esta-
o-compromiso’’. Sin embargo, ya antes del golpe militar de
973 existia un cierto consenso sobre la necesidad de efec-
1ar un cambio sustancial en la politica municipal, que saca-
1 a ésta de la situacion de olvido e infravaloracion en la que
se encontraba.

Con el gobierno militar del general Pinochet se produ-
ce un avance hacia la descentralizacion, al menos en su
aspecto formal. En este periodo se implant6 una nueva divi-
sién politica y administrativa del pais. Su objetivo explicito
fue el de desconcentrar la administracién del Estado, siendo
el organismo encargado de tal tarea la Comision Nacional de
la Reforma Administrativa (CONARA). La reforma adminis-
trativa se inicié con el proceso de regionalizacion del pais,
siguiendo posteriormente con el establecimiento de las cin-
cuenta provincias, y continuando luego con la organizacion
de comunas a nivel nacional, excluyendo de esta Gltima fase
a la region metropolitana, donde se sittia el Gran Santiago.

A partir de 1974 se definié a las municipalidades
como instituciones ‘‘funcional y territorialmente descentra-
lizadas™. En 1976 se proclamé el cardcter promotor del
desarrollo comunal que asumiria el municipio, como tam-
bién la intencién de definir los mecanismos participativos
de la comunidad:

“‘Las municipalidlades son instituciones de derecho pu-
blico, funcional y territorialmente descentralizadas
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cuyo objetivo es administrar la comuna, para satisfacer
las necesidades locales y promover el desarrollo comu-
nal. Forman parte del sistema de Administracién Inte-
rior del Estado. Pueden actuar directamente o coordinar
su accién con otras municipalidades, con los demds
servicios publicos y con las organizaciones del sector
privado, dando participacién en su accién a la propia
comunidad”’ 3

Para que el municipio pudiera asumir estas nuevas
funciones se cre6 un organismo asesor del alcalde y promo-
tor del desarrollo comunal: la Secretaria Comunal de Plani-
ficacién y Control (SERPLAC). Al mismo tiempo se tecnificé
al personal municipal por la via de la contratacién de pro-
fesionales. El SERPLAC deberia desempefiar un papel clave
en el quehacer municipal y para ello se le dot de un instru-
mento legal que fue el Plan de Desarrollo Comunal.

Los afios 1979 y 1980 son claves en la definicién del
nuevo caracter del municipio: se dicta una nueva ley de
rentas municipales y se reglamenta el traspaso de los servi-
cios del sector pablico.’! La significacién de los ingresos
municipales respecto del presupuesto nacional aumento de

30 Decreto Ley 1.289 “Ley Organica de municipalidades” del 14 de enero
de 1976.

31 Los ingresos propios que perciben los municipios provienen a partir de
ese momento de cinco fuentes:

- E1 100% de las rentas provenientes del arrendamie
de bienes municipales y de la explotacién de estab
o servicios publicos municipales.

- E1 100% de los impuestos recaudados por patentes comerciales, profe-
sionales e industriales, excepto la comuna de Santiago que percibe el 55%
y Las Condes y Providencia que perciben el 35%; la diferencia laentregan
al Fondo Comin Municipal (FCM).
- El 50% de los impuestos recaudados por permisos de circulacién de
vehiculos.

- E1 40% del impuesto territorial.

- El aporte que reciba el municipio del FCM.

nto, concesi6n o venta
lecimientos, empresas
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2-3% en los afios sesenta, al 4-5% entre 1977-1979, llegan-
do al 18% en 1983 (Culagovski, 1986). De manera comple-
mentaria, en marzo de 1981 se crean 17 nuevas comunas en
la Provincia de Santiago y ésta queda integrada por un total
de 32 comunas.

El drea problema, criterios, objetivos y estrategias

En una entrevista realizada al entonces Ministro Presidente
de CONARA, General Roberto Guillard, *? éste expone sinté-
ticamente cual es el drea problema al que pretende dar
respuesta la Reforma Comunal, y los objetivos que, en con-
secuencia, se perseguian con ella:

“Lo que estaba pasando es que con organismos tan
grandes, la accién social que tenfan que hacer los alcal-
des no llegaba a los sectores mas desposeidos, que son
los que se ubican en la periferia del 4rea (...) Hay que
recalcar que uno de los objetivos de hacer esto no es
crear comunas por crear comunas, por tener mas autori-
dades; es justamente acercar la prestacién de servicios
de la autoridad hacia la comunidad. Producir una iden-
tificacion de ella con sus propios problemas y que par-
ticipen de la decision de sus destinos. Esto va en
beneficio directo de las comunidades que viven en todo
el sector de Santiago.”

A continuacién afiadia cudl es la concepcion estratégi-

ca que orienta dicha reforma:
““Esta divisién tiende a hacer comunas mas chicas, don-
de al alcalde le sea mas facil el manejo e inversién de
fondos (...) El problema demogréfico no es tan simple;
tiene una serie de implicancias en el manejo de la comu-
na. En primer lugar, se produce una congestién de ser-

‘ )
32 Revista Qué Pasa, n°\$’ 19. Santiago de Chile, 1981.
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vicios. Y una de las ideas es justamente descongestio-
nar para ayudar a una administracién mas eficaz, direc-
tay 4gil. En segundo lugar, hay otro aspecto que es muy
importante, que tiene que ver con la identificacién de
ciertas dreas mas homogéneas; si se toma en cuenta la
poblacién, se estan considerando —por supuesto— las
caracteristicas de ella. Entonces ahora es posible que la
accién comunal se pueda dirigir directamente a la solu-
ci6n de problemas especificos(...) Naturalmente, se han
tomado en cuenta otros factores técnicos, tales como la
accesibilidad.”

El Programa de Erradicacion de sectores en situacién
de pobreza o extrema pobreza de las comunas con indicado-
res socioecondémicos mds altos constituye, por tanto, una
primera orientacion estratégica que fue concebida para eli-
minar la marginalidad urbana. A través del otorgamiento de
una vivienda basica se perseguia, entre otros objetivos, rom-
per con los factores que reproducen la pobreza, posibilitan-
do de esta manera la concrecién de uno de los conceptos que
estan detras de las politicas sociales orientadas a erradicarla:
la igualdad de oportunidades.

Se trata, en definitiva, de beneficiar por la via de la
politica del Estado a grupos muy determinados, excluyendo
a aquellos otros a los que se supone con capacidad para
resolver por si mismos sus demandas. La creacién de comu-
nas socio-econémicamente homogéneas permitiria asi foca-
lizar de mejor forma el gasto social. Lo anterior permite
reducir, del mismo modo, el beneficio que el Estado pueda
implementar (desaparicién de determinadas politicas socia-
les o privatizacién de algunas funciones piblicas), sin que
ello impida ni entre en contradiccion con la maximizacién
del beneficio del sector privado proveniente de la aplicacién
de la politica social del Estado.

El tema de la eficiencia en la gestién del gobierno
local se vuelve una segunda estrategia del proyecto de Re-
forma Comunal en tanto es crucial para el logro de los
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objetivos planteados, particularmente en relacién a la des-
congestion en la prestacion de servicios y en la focalizacién
de los recursos municipales. Este aspecto, como ya ha sido
explicado, no forma parte del proyecto en si, sino que ha
sido abordado por un proyecto distinto pero complementa-
rio, que es la Reforma Municipal. En este sentido, se espera
que la entidad del nuevo municipio con sus nuevas atribu-
ciones, recursos y funciones permita hacer de la comuna una
unidad de administracion local mas eficiente de lo que habia
sido hasta ese momento.

Si bien no existian estudios ni evaluaciones especifi-
cas sobre las nuevas comunas creadas y su desempefio como
espacio de gobierno local, se aplica a ellas la misma estruc-
tura municipal que operaba en todas las comunas del pais.
Es por ello que resulta pertinente considerar las potenciali-
dades y restricciones que el municipio en general posee al
momento de analizar el tema de la eficiencia en la gestion
local de las nuevas comunas creadas en la Provincia de

Santiago.

Para cumplir con el cometido de que el municipio
asuma el papel de ser agente del desarrollo local, la legisla-
cién ha delimitado una estructura organizacional municipal
que define una serie de departamentos ejecutores, institucio-
naliza la planificacion a nivel local, destina recursos huma-
nos y materiales e instrumentos para esta tarea e incorpora
explicitamente una linea y canal de participacion de la co-
munidad (Raczynski y Serrano, 1987).

La reforma municipal se hace viable econémicamente
con el dictamen en 1979 de la nueva Ley de Rentas Munici-
pales.”® Entre 1977 y 1979 se habian reproducido los bajos

1 Se dispone que las municipalidades, como conjunto, se queden con el total
de las contribuciones sobre bienes raices, en lugar de sélo el 25% que
captaban con anterioridad. De aquel total, el 45% pasa directamente a la
comuna en que esta ubicada la propiedad de que se trata, y el 55% restante
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niveles histéricos de los ingresos municipales, pese a que ya
estaba planteado el redimensionamiento del papel de la Co-
muna. Asi, en un simpésium celebrado por los alcaldes y
otras autoridades se sefiala que:

“‘Las experiencias vividas por las autoridades comuna-
les presentes en este acto permiten formular una opi-
nién coincidente en el sentido que la falta adecuada de
recursos humanos, financieros e institucionales no ha

va aun Fondo Comiin Municipal (FCM). Posteriormente, en 1983, la Ley
18.294 redujo al 40% el monto que pasa directamente a cada comuna y
elevo al 60% lo que va al FCM. También se increment6 (desde un tercio
a la totalidad) la participacién que le cabfa a los municipios por la
adjudicacién de permisos de circulacién de vehiculos, aspecto que tiende
a beneficiar a las comunas que albergan sectores de altos ingresos. En
1983 esto también se modificé y las comunas s6lo se quedaron a partir de
entonces con el 50% de estos ingresos, mientras el resto pasé al FCM.
La Ley 18.294 estableci6 que desde 1984 se redujera del 25% al 20% la
fraccién del FCM que se distribuye en proporcién al minimo de habitantes
de cada comuna, y aumenté lo que se asigna a los predios exentos de
impuesto territorial (del 25% al 40%). A la vez, bajé al 40% la parte que
se distribuye de acuerdo al menor ingreso per cépita de la comuna.
Finalmente, se estableci6 que el Ministerio del Interior debe fijar cada tres
afios los coeficientes de distribucién de los recursos de FCM.
En cuanto al financiamiento de los servicios traspasados a los municipios,
se establece que el monto transferido no podra ser mayor a lo que
representa su operacion por parte del organismo piblico que lo atendia. El
criterio para la asignacién de los fondos guarda relacién con el niimero de
beneficiarios. Por cada estudiante el municipio recibe un ingreso mensual
en término de unidades tributarias. En las prestaciones de salud no se
establece un monto fijo, sino variable de acuerdo a los costos de las
atenciones prestadas segin facturas.
Asi, en 1980 la mitad del incremento provino de los ingresos propios de
las municipalidades (de éstos, el 70% tiene sus origen en los impuestos
territoriales). Otra fuente importante fue el FCM (un tercio del aumento
total de los ingresos entre 1979 y 1980). La tercera fuente relevante fueron
los ingresos de Absorcién de Cesantia (PEM). En 1981 la situaci6n vari6,
ya que se incorporaron las subvenciones para los establecimientos educa-
cionales traspasados a los municipios, pero decayeron los recursos asig-

nados al PEM. Como contrapartida a estos cambios, perdi6 significacién
el aporte fiscal directo.
\
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permitido a los municipios una mayor celeridad en el
cambio... Es recomendable, entonces, adelantar aque-
llas gestiones que se consideren necesarias para organi-
zar los instrumentos que se pueden poner al servicio de
los municipios, como igualmente obtener en el presu-
puesto nacional, una mayor participacién para atender
programas de inversién”. (Maria Eugenia Oyarzin,
1976, cit. en Tironi, 1987).

Aunque la reforma presupuestaria municipal comien-
za a regir en 1980, s6lo a partir de 1983 es perceptible un
aumento de los ingresos recaudados por los municipios. La
tasa de crecimiento anual de dicho presupuesto entre 1979 y
1983 es del orden del 38% real. La reforma a esta Ley de
Rentas significo que los alcaldes, en su conjunto, fueran mas
importantes, en términos de recursos manejados, que mu-
chos ministros e intendentes regionales, ya que controlaban
casi uno de cada cinco pesos que gastaba el fisco (Tironi,
1987).

Una tercera linea estratégica, directamente vinculada
a la anterior, es la implantacién de una estructura local de
participacion de la comunidad. Asf, tenemos que el munici-
pio est4 constituido por el alcalde, su maxima autoridad, y
por el Consejo de Desarrollo Comunal (CODECO) que cons-
tituye el 6rgano de representacién y participacion de la
poblacién en este nivel. La normativa municipal entrega
facultades y poder decisorio al alcalde, quien es designado
por el Presidente de la Republica apelando a su exclusiva
confianza, o por el Consejo Regional de Desarrollo (CORE-
DE) a proposicion de una terna del CODECO.** La generacién
de los miembros del CODECO, por su parte, cuenta con la
participacién directa de la comunidad, pero es controlada y

4 A este organismo le corresponde también la sancién del Plan de Desarro-
llo Comunal y del Pres’upuesto Municipal.

\
v
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fiscalizada por el COREDE excluyéndose de la participa-
cién a las organizaciones populares no oficiales y a las
organizaciones sindicales. ¥

El trasfondo de esta idea de participaci6n es potenciar
un relativo acercamiento de la autoridad a la comunidad,
donde la primera recaba opiniones e intereses, informa sobre
planes, programas y acciones esperando apoyo y colabora-
cion. Todo ello en el marco de un control y fiscalizacién por
encima de las organizaciones, representantes, espacios y
formas que asume la participacién de los habitantes de la
comuna.

a De hecho, ha sido un propésito declarado la pretension
de que el municipio sustituyera el cauce habitualmente po-
litico que tenia la participacion ciudadana, constituyéndose
en el eje principal de una ““auténtica democracia de base”’.
Los municipios vendrian a reemplazar a los partidos politi-
cos, vale decir, a hacer las veces de intermediarios entre los
ciudadanos y el Estado.

No han faltado analistas (E. Morales, 1986) que han
interpretado las reformas comunal y municipal como un
intento de la corporacién militar por trasladar al aparato
burocratico su propio modelo de organizacidn institucional.
Su propésito principal seria el de desactivar politicamente a
la sociedad y crear un nuevo orden social donde se privilegie
unarelacion “técnica” entre el Estado y la Sociedad. De este
modo, se interpreta toda esta politica desconcentradora
como un intento de acotar las demandas al nivel rejvindica-
tivo, a través de la corporativizacién de las mismas, sin que
pasen por el plano de la politica. Se buscaria conseguir
formas de acci6n social de caracter auténomo, perfectamen-

35 Los empresarios cuentan con el 50% de la representacion; las organiza-
ciones vecinales con un 25% (juntas de vecinos, centros de madres,
asociaciones de propietarios, etc.) y las organizaciones funcionales con el
otro 25% (centros de padres, clubes deportivos\, bomberos, etc.).
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te funcionales a la ideologia del régimen. La “municipaliza-
cién”’, consistente en el traspaso de funciones del nivel
central (educacion, salud, etc.) al nivel local, habria buscado
sstablecer, en primer término, un mayor control social de la
poblaciéon mediante la absorcion de demandas concretas
para que no alterasen el esquema de dominacion prevalente;
y en segundo lugar, localizar alli los conflictos, impidiendo
Jue éstos se transmitan y tomen relevancia en el plano
1acional.

El proyecto de reforma comunal del Gran Santiago

3l proyecto de reforma comunal consiste basicamente en la
;reacion de 17 nuevas comunas en la Provincia de Santiago,
icompafiada de cambios en los limites de las comunas pree-
tistentes. Este proyecto es la etapa final de la nueva division
yolitico-administrativa del pais, concretada a partir del D.L.
175 de 1974, que estableci6 las 13 regiones hoy existentes
:n Chile (CONARA4, 1981).

El proceso a través del cual se concretd el proyecto
esulta de la labor de la Comision Nacional de la Reforma
\dministrativa (CONARA). Una primera etapa fue la publica-
ién en el Diario Oficial del D.L. 3.260, que definid el
istema de gobierno de la Region Metropolitana, creando un
\rea Metropolitana de Santiago y cinco provincias. Debido
_que Ja Constitucion Politica de 1980 no contempla ninguna
livision territorial que no sea la regional, provincial o co-
aunal, el Area Metropolitana de Santiago se transformé en
a Provincia de Santiago (CONARA4, 1981).

Para la definicion de las provincias y comunas de la
tegion Metropolitana, el proceso elegido fue la creacién de
na Comisién Técnica integrada por representantes de la
'ONARA, de los Ministerios de Hacienda y del Interior, de la
ntendencia Metropolitana de Santiago y del Instituto Na-
ional de Estadisticd( Esta comision recolect6 antecedentes

toda la informacion disponible como, por ejemplo, la
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cartografia actualizada de las comunas existentes, proce-
diéndose, entonces, a diagnosticar los problemas resultantes
de la divisién comunal que estaba vigente.

En febrero de 1981, la CONARA present6 el resultado
de su estudio, conteniendo diversas propuestas para la refor-
mulacién comunal. Finalmente, en el D.F.L. 3260 de marzo
de 1981, se dispone la creacién de 17 nuevas comunas en la
Provincia de Santiago.

Los criterios empleados para la nueva divisién comus-
nal de la Provincia de Santiago fueron, de acuerdo a la
CONARA, los siguientes (CONAR4, 198]) :

— Definir unidades territoriales homogéneas en lo que a
dimension fisica y geografica se refiere.

— Buscar mayor homogeneidad socio-econémica para

facilitar la adopcién de medidas para la solucién de
problemas.

- Generar areas que funcionen alrededor de un centro de

servicios que promueva mayor cohesién interna a cada
comuna.

- Crear areas mas homogéneas en términos de las acti-

vidades humanas que en ellas se realizan (residencial,
industrial, servicios, etc.).

— Considerar, para la definicién de los limites de las
nuevas comunas, la nueva red vial y de autopistas que
se habia establecido para el Gran Santiago y que habia
contribuido a la obsolescencia de |os antiguos limites.

No se estableci6 un calendario preciso para intrumen-
tar la reformulacién comunal de Santiago. E| cronograma
quedaba explicitamente sujeto a 1a disponibilidad de recur-
sos, pues no se definieron presupuestos especiales para la
puesta en marcha del proyecto. Se requeria, ademds, de una
reestructuracion de normas juridicas, de dictar leyes que
crearan las municipalidades respectiwas, etc., sin que se

4
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definieran los procedimientos, mecanismos y plazos para
ello. No serd hasta finales de 1991 cuando este proceso
concluya.

Andlisis de alternativas

El proyecto de reforma comunal de la Region Metropolita-
na, donde se incluye el de la Provincia de Santiago, tuvo
como contrapartida la alternativa del Gobierno Metropolita-
10, que fue planteada inicialmente como una cuarta fase del
sroceso de regionalizacion. En este proyecto alternativo se
sstablecia que la region tenia particularidades, debido a la
yran concentracion de poblacion y de actividades economi-
sas y por ser sede del gobierno central, que requerian un
ratamiento especial. Para la region se diagnosticaron los
siguientes problemas:
- Diferencias estructurales que se traducen en grandes
diferencias econémico-sociales entre las dreas intraur-
banas.

— Crecimiento irracional del drea urbana y pérdida de
suelos agricolas.

- Deficiencias graves en el transporte urbano.

- Insuficiencia de lugares de expansion y esparcimiento
para la poblacion.

- Estructura urbana monocéntrica.
- Graves problemas de contaminacion ambiental.

A nivel de la administracién se reconocia, en relacion
la Regi6n Metropolitana, que:
“Su proceso de desarrollo se ha producido (...) parcela-
do territorialmente en una excesiva cantidad de admi-
nistraciones compnales, generalmente carentes de los
recursos necesarfos para una labor trascendente y de
una clara imagen-objetivo conjunta para el proceso de
desarrollo de la metrépolis. Tal situacién se ha traduci-
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do en grandes desequilibrios del proceso a nivel comu-
nal y en un desorden evidente para los efectos de su
conduccién. Las atribuciones de las autoridades loca-
les, para actuar en su territorio en relacion con el proce-
so de desarrollo, no fueron més alla de ciertos aspectos
relativos a la expansién territorial de sus dominios (pla-
nificacién territorial), y nunca contaron con recursos
que les permitiesen aportar a la comunidad algo més
que servicios elementales en otros aspectos” (CONARA,
1978).

La competencia entre gobierno central, que decidia
cuéndo y en qué forma se disponia de recursos, y el gobierno
local, producia duplicidad de funciones con un claro predo-
minio del gobierno central. También se sobreponian dos
regimenes administrativos: el del gobierno central y el del
gobierno provincial. El cambio de denominacién (de provin-
cia a region) no resolvia el problema, ya que era necesario
precisar alcances, objetivos y funciones para cada unidad
administrativa.

En base al diagnéstico enunciado, se propusieron los

siguientes lineamientos para el establecimiento de un go-
bierno metropolitano:

- El gobierno regional metropolitano debe concebirse
como un nivel politico-administrativo con jurisdic-
cién en la totalidad del territorio regional con el fin de
administrar, planificar y controlar el proceso de desa-
rrollo de la Regién Metropolitana, inserto en el con-
texto de desarrollo nacional (idea de subsistema).

- El gobierno regional metropolitano debe organizar la
instrumentacién de acciones que puedan superar los
desequilibrios intrarregionales.

~ El gobierno regional metropolitano deb
cidad de integrar las acciones de los di
mos y entidades de la region.

¢ tener la capa-
Versos organis-

110



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


- Los diversos organismos e instituciones deben ade-
cuar sus estructuras y funciones de acuerdo al nuevo
sistema.

- El plazo para concretar esta forma de gobierno no
debera exceder el 1 de enero de 1979 y se deberdn
prever las partidas presupuestarias correspondientes.

A pesar de haber existido el proyecto de gobierno
netropolitano como alternativa frente al de la reforma co-
nunal, finalmente se opté por reproducir en la regién el
nismo modelo de administracion del Estado que habia sido
mplantado en el resto del pais. Se deja fuera de la discusién
:] tema de las particularidades que esta region presentaba en
elacion a las demas y, por tanto la cuestién de fondo: si era
» no adecuado este sistema de gobierno en la Regién Metro-
»olitana de Santiago para cumplir con los objetivos de desa-
rollo que para ella se formulaban.

En este punto es pertinente hacer explicitos los posi-
les criterios politicos que subyacen a esta decisiéon. En
rimer lugar, habria existido la idea de que la creacion de
omunas socio-econdmicamente homogéneas facilita un po-
ible control politico de las mismas. Asi, aumentando el
ivel de segregacion que histéricamente caracterizé a la
iudad de Santiago y haciendo mas pequefios los territorios
e la administracion local, la funcién controladora y repre-
iva del Estado se fortalecia. Por otro lado, un gobierno para
1 region suponia una racionalidad distinta en la adjudica-
i6n presupuestaria. En la medida en que una parte impor-
inte de los ingresos comunales se originan en las
scaudaciones que estas mismas realizan, es posible justifi-
ar las diferencias entre comunas ricas y pobres como las
ue actualmente existen, en funcién de los ingresos per
ipita de sus habitantes. Un tercer elemento en juego es el
2] efecto espacial que genera la segregacion urbana. En
‘ecto, la confinacidn de la pobreza a la periferia de la
udad genera potencialmente dos dindmicas distintas. O
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bien los pobres se hacen menos visibles, pues se hallan
espacialmente mds alejados, o bien adquieren mas notorie-
dad en la medida en que pasan a formar parte sustantiva de
la identidad de las nuevas comunas. Parece que ambas cosas
han ocurrido, siendo la segunda tendencia la mis marcada.

Una vez tomada la decision de aplicar para Santiago el
mismo esquema de administracion local del Estado que fue
asumido para las demds regiones del pais, las Gnicas alterna-
tivas de proyecto que se manejaron hacian mencién al nime-
ro de comunas que finalmente se crearian y a los limites que
para ellas se definirian.

Evaluacion de la reforma comunal

La idea de propender a la ‘“homogeneizacién social’’ de la
poblacién de Santiago, que inspira la reforma comunal,
permitié la relocalizacién de importantes sectores populares
urbanos. Como consecuencia de ello se ha estructurado un
cuadro comunal con tendencia a la homogeneidad intra co-
munal, pero en el que la distancia entre comunas “ricas” y
“pobres” se ha incrementado, dado que la crisis econémica
por la que ha atravesado el pais se agudizo (Morales y Rojas,
1986). En 1984, las comunas de Las Condes, Providencia y
Santiago concentran el 51% del gasto de la provincia, con
sélo el 21.8% de la poblacién; en cambio, las comunas de La
Cisterna, La Pintana, San Ramén, Pefialolén, Cerro Navia,
Macul y Lo Prado que albergan al 28.9% de Ia poblacioén,
sélo disponen del 4.04% del gasto de la Provincia. Esto ha
significado, obviamente, alejar cada vez mas a los sectores
sociales no sélo desde un punto de vista socio-econémico,
sino también espacial, provocando con esto una divisién
social de tal magnitud que, practicamente, resultan dos pai-
ses que casi no se reconocen.

Lo anterior no s6lo ha hecho impracticable los objeti-
vos originalmente definidos por la ‘teforma, sino que ha
transformado en una tarea muy difici] el manejo de las
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comunas més débiles por el creciente deterioro social de sus
habitantes. Las causas de este deterioro hay que atribuirlas
a no haberse tenido en consideracidn los factores contextua-
les que condicionan la vida de las poblaciones. Entre ellos
el acceso al trabajo, a los servicios basicos como salud,
educacidn, transporte, condiciones habitacionales, etc.:

- Las nuevas viviendas estdn ubicadas lejos de los luga-
res de trabajo, lo que encarece el costo del transporte
y reduce el ingreso familiar.

- El aislamiento geografico de los nuevos asentamien-
tos y el entorno homogéneamente pobre, dificultan la
busqueda de trabajos esporddicos, importantes para
aumentar los ingresos familiares.

- Las erradicaciones destruyeron las redes informales
de ayuda existentes en la estructura social. Casi nunca
fue trasladada al mismo lugar una poblacion entera,
menos aun si ésta tenia antecedentes de tradicion de
“lucha” social o politica, y niveles organizativos im-
portantes.

- Los habitantes de las nuevas viviendas deben pagar-
las, asi como los servicios incorporados. Segiin una
encuesta realizada en la comuna de La Pintana, en
1988, el 82% estaba un afio o0 mas atrasado en sus

pagos (Agiiero, 1988).

Si tomamos dos comunas (La Pintana y Las Condes)
ubicadas en los extremos opuestos del sistema comunal de
la provincia de Santiago, y comparamos sus indicadores,
veremos c6mo esta politica ha influido en su potencial de
desarrollo (Morales, 1986). En 1982, la tasa de desempleo
de la comuna de La Pintana era del 43.7% mientras la
comuna de Las Condes no superaba el 9%. Después del
periodo de erradicz}f;iones (1984) La Pintana duplic6 su
poblacién, llegando' a tener una tasa de desempleo del
68.3%. Por otra parte, la comuna de La Pintana, a diferencia
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de la de Las Condes, tiene una base econémica extremada-
mente débil, dado el bajo nivel de ingresos de la poblacién
y la carencia absoluta de actividades importantes de tipo
industrial, comercial o de servicios. El grueso de la pobla-
cion activa la conforman obreros y jornaleros que trabajan
€n otras comunas.

Las comunas de destino de las erradicaciones no esta-
ban preparadas para recibir a tantos pobladores; sélo estaba
la vivienda. El conjunto de comunas “pobres’’ son precisa-
mente las principales receptoras de las erradicaciones inter
e intra-comunales. Por ejemplo, las comunas del area sur
(La Granja, Puente Alto y San Bernardo) recibieron el 53%
del total de erradicados de otras comunas (60.000 personas)
(Morales, 1986). Estas comunas, como La Pintana, funcio-
nan como comuna ‘“‘dormitorio”, aunque no estaban planifi-
cadas como tales, ni cuentan con el equipamiento necesario
para ello.

Parece haber primado un criterio exclusivamente ““vi-
viendista” en el desarrollo del programa de erradicacién. Es
cierto que la vivienda es valorada por los erradicados, pero
cuando es lo unico, las familias tienen muchas dificultades
para desarrollarse en las nuevas condiciones. Entonces
echan de menos el mejor ajuste de vida que tenian en el
campamento a pesar de las peores condiciones de vivienda
que pudieran haber tenido, y tienden en consecuencia a
emigrar. En 1986 el 12.4% de las familias erradicadas yano
vivia en las poblaciones de destino (4/dunate yotros, 1987).
Un programa sectorial de vivienda por si misma no resuelve
ni elimina los factores mds importantes que dan origen a la
pobreza urbana. Para que ello sea posible se requiere de un
conjunto de medidas y programas que ataquen, de manera
simultdnea, las multiples dimensiones de 1a pobreza en fun-

cion especifica de las dreas donde se localizan las poblacio-
nes.

. Ha f.'alt.ado una planificacion gloﬂal orientada a produ-
cir los objetivos propuestos: |a erradicacion de la pobreza.
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a ausencia de coordinacion y planificacién se ha percibido
icluso entre los municipios de origen y los de destino de la
oblacidn erradicada y los organismos centrales o sectoria-
's del estado. Asi, los municipios de las comunas recepto-
1s (muchas de ellas recién creadas) debieron enfrentar las
>cesidades y demandas de la poblacién erradicada. Sélo los
‘ogramas de empleo subsidiario (PEM,POJH) han respondi-
> en alguna medida en esta direccion.

Se han creado condiciones para la especulacién inmo-
biliaria, incluso dentro de los propios sectores poblaciona-
les.*® El mercado, agente privilegiado en la asignacién de
recursos, fue legitimado como actor dentro de la politica
social y de vivienda, donde las empresas constructoras fue-
ron las encargadas, mediante licitacion, de comprar los te-
rrenos donde se construyeron las poblaciones. La
intervencion del mercado produce graves distorsiones que
se expresan en la inaccesibilidad de los grupos afectados a
los servicios publicos, y a la ciudad como tal. Ello genera
nuevos procesos migratorios de los grupos erradicados hacia
sus comunas de origen o bien a otras que los integren mejor
a los beneficios de la ciudad.

La erradicacion ha generado formas de desarraigo y
desintegracién social y familiar, y en la misma medida, de
los vinculos de solidaridad que se desarrollaron en sus luga-
res de origen. No se cuenta, por tanto, con la acumulacion
de experiencias sociales, comunitarias y formas de legitimi-
dad social que deben rescatarse para la implantacién de
programas sociales con fuertes contenidos participativos.

Al impacto derivado del programa de erradicaciones,
debe agregarse el hecho de que los nuevos limites comuna-

1 Segun una encuesta realizada por FLACSO (Aldunate, 1987) en cuatro
poblaciones de erradicacién, en 1987 el 12% de los entrevistados no eran
titulares originales y esf¢ porcentaje ascendia al 20% en el caso de las
poblaciones ocupadas por familias provenientes de comunas ricas.
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les se trazaron demasiadas veces a partir de los ejes viales,
produciendo asi cortes arbitrarios en la dindmica urbana de
las comunas. De esta manera, el objetivo inicialmente defi-
nido por la CONARA de que las comunas tendieran a confor-
marse €n torno a un centro de servicios que les diera
cohesion, pasa a transformarse en el efecto contrario al
esperado: la desarticulacién espacial y funcional. Por otro
lado, y como una situacién que vino a agravar la anterior-
mente descrita, el criterio de homogeneizar las comunas
seglin las actividades predominantes no siempre concluyé
en un adecuado ordenamiento urbano. Comunas pobres,
como La Pintana, quedaron sin oferta de trabajo dentro de
sus limites por no haberse conservado ninguna actividad
productiva de importancia. Si a esto se suma la lejania de los
lugares de trabajo de sus habitantes, los niveles de desem-
pleo, la insuficiencia de atencién basica en salud y educa-
cién, tenemos una comuna absolutamente marginada y sin
capacidad de remontar esa situacién por si misma. Se consi-

gue, a la postre, reforzar la dependencia de los pobres res-
pecto al Estado.

En relacion al tema de la eficiencia en la gestion
municipal, el cuerpo legal que rige los municipios contiene
elementos que coartan la posibilidad de que éste constituya
una efectiva instancia descentralizadora del aparato del Es-
tado. Estos elementos son de dos tipos (Raczynski y Serrano,
1987):

- Los mecanismos de generacion de autoridades y re-

presentantes, asi como las lineas de autoridad y con-
trol.

- Las vinculaciones entre Municipio y comunidad.

En relaci6n a los primeros, la modalj
cién del alcalde lleva a una situacién en la ¢
frente a la autoridad superior y
Debe legitimarse “‘hacia arriba”’
y el intendente regional y,

dad de designa-
ual éste responde
no frente a la comunidad.

7\
» €sto es, con el gobernador
al mismo tiempo, responder de
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'lgiin modo a las demandas de los habitantes de la comuna.
‘i las exigencias de una y otra parte son incompatibles, el
Icalde tendra ineludiblemente que optar por satisfacer las
irovenientes del nivel superior, con el conflicto consiguien-
e con la base social. Una forma de evitarlo, como es logico,
onsiste en inhibir la participacion.

En relacion a los segundos, la participacion politica
ropiciada por el régimen militar en el ambito local se ve
rustrada por el caracter mismo que asume la organizacion
1unicipal. Incluso la mera comunicacién (en especial aque-
la que va desde la base social hacia los niveles de gobierno)
ssulta seriamente obstaculizada, cuando no impedida, por
1 forma imperante de administracién comunal.’” Todo esto
e ve sustentado por la concepcion de participacidn subya-
ente.

La estructura de gobierno local que contiene la refor-
1a municipal, por ser extremadamente dependiente de la
gura del ‘alcalde da origen a modelos de gestion muy
iversos (Raczynski y Serrano, 1987). Las diferencias entre
n municipio y otro, y en uno sélo a lo largo del tiempo, son
wy marcadas. La figura del alcalde es tan influyente que su
ersonalidad tipifica el estilo de gestion municipal. En el
studio citado, se identificaron tres tipos de alcaldes: a) los
:cnico-empresariales, b) los politicos y c¢) los burdcratas.
6lo el primer tipo logra conformar un equipo de trabajo
ipaz de coordinar propésitos, tareas y actividades en fun-
6n de una imagen-objetivo para la comuna. Este tipo de

Segun demuestra una investigacion realizada por el Centro de Estudios
del Desarrollo (Culagovski, 1986) se comprobé que ninguno de los ocho
Consejos de Desarrollo Comunal (CODECO) estudiados cumplia cabalmen-
te su misién de nexo entre los ‘“‘sectores vivos de la comunidad™ y el
alcalde. En los pocos casos en que el CODECO respectivo se reunfa
periédicamente, se dedi¢aba més a recibir informacién que a entregérsela
al alcalde, y menos alih a tratar de influir en las decisiones de esta

autoridad.
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municipio, que actia con cierta autonomia frente a las auto:
ridades superiores buscando disefiar e instrumentar proyec-
tos de acuerdo a las particularidades de la comuna, result¢
ser el menos comin (sélo 2 de los 18 municipios estudia:
dos). En la mayoria de los casos el alcalde resulto ser ur
burécrata, cuya funcién se reduce a cumplir con las instruc
ciones del poder central, o a ser un agente politico. Lo:
municipios, en general, tienden a funcionar atomizadament
con un clima de suspicacia, inseguridad y luchas por e
poder, dificultando asi la consolidacién institucional y ur
adecuado desempeiio de sus funciones.

El estilo de gestion municipal, estrechamente relacio
nado con la modalidad de generacidn de las autoridades, cor
el rigido control politico y la ausencia de organizacione:
formales, se caracteriza por una.alta inestabilidad en lo.
cargos, dependencia de las autoridades superiores y temor
discrepar y a proponer alternativas. La forma en que e
alcalde designa a sus subalternos sigue el mismo modelo di
relaciones verticales. El alcalde es responsable de crear lo
equipos de trabajo en el interior del municipio y de contrata
y despedir a sus funcionarios. A ello se suma la insuficienci
de calificacion de los empleados y profesionales municipa
les y las dificultades para el desarrollo de un trabajo inter
disciplinario (Raczynski y Serrano, 1987).

Respecto al tema de la financiacién municipal, uno d
los objetivos de la reforma de la Ley de Rentas, com
deciamos, era reducir las desigualdades de ingresos entr
comunas y elevar sus valores absolutos. En términos gene
rales, se observa que la Region Metropolitana de Santiag
logra disminuir la distancia en los ingresos municipale
frente a otras regiones del pais. Sin embargo, persiste un
diferenciacion en los ingresos entre comunas ricas y comu
nas pobres. Las comunas més ricas presentan un ingreso pe
cdpita once veces mayor que el de las mas pobres en 1980
doce veces mayor en 1981, lo cual parece confirmar que |
Ley de Renta no resolvid las desigualdades histsricas en |

118



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


)osesion de recursos financieros por parte de los munici-
yios. Los ingresos per capita de las comunas mas ricas
Providencia y Las Condes) superan con creces el ingreso
)er capita promedio de la regién metropolitana, mientras las
nas pobres (Conchali y La Granja) disponen sélo de una
uarta parte del promedio por persona (Tironi, 1987).

Si bien el FCM cumple un papel redistributivo entre las
omunas, no es suficiente para paliar la falta de recursos
ropios de los municipios pobres, puesto que estos conti-
tan con un nivel de recursos por habitante significativa-
1ente inferior al de los municipios de las comunas ricas
Raczynski y Serrano, 1988); con ello, los beneficios pro-
ios de la gran ciudad estan lejos de alcanzar a todos sus
abitantes, pues los municipios donde reside la poblacién
obre no tienen capacidad para generar ingresos auténomos
estables que les proporcionen la posibilidad de desarrollar
na gestion municipal auténoma, con el objeto de llegar a un
asto operativo, en bienes y en servicios de consumo, asi
omo a una inversion municipal que lime la distancia entre
IS comunas ricas y pobres.

El traspaso de competencias en materia de educacion
salud a los municipios se inserta dentro de la corriente que
itenta impulsar la privatizacion de estos servicios. En ulti-
:a instancia, viene a significar que el Estado renuncia a su
apel de promover el acceso de los sectores populares a la
ilud y a la educacion, al transformarlos en una mercancia
.gulada por el libre mercado, proceso que tenderd a discri-
inar atin mds la calidad de la oferta en estos servicios
isicos, lo que en definitiva repercutird negativamente entre
s sectores mas desposeidos (Morales y Rojas; 1987).

En conclusion, los objetivos que la reforma comunal
» la Provincia de Santiago se propuso, escasamente se han
implido. No se ha conseguido erradicar la pobreza. Tam-
yco se ha avanzado significativamente en lo que a eficien-
a en la gestion se tefiere y la Ley de Rentas ha mantenido
s antiguos grados de segregacion socio-econdmica de los
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habitantes de Santiago. Se puede decir que de hecho coexis-
ten en un mismo espacio dos ciudades que tienden a excluir-
se y a ignorarse mutuamente. Estamos ante una ciudad dual
y desintegrada, al punto de que las diferencias van mas alla
de la pertenencia a grupos sociales con diferentes niveles de
ingreso y se extienden a la cultura y los valores que confor-
man la vida cotidiana. Todo ello incide en que prevalezca el
desconocimiento reciproco, el cual dificulta la comprension
necesaria para implantar politicas orientadas al bien comiin.

Por su parte, la inclusién de la participacién social
como una de las estrategias centrales del proyecto, se ha
visto obstaculizada por la manipulacién politica a la que han
estado sometidos los organismos locales creados con tal
propdsito.

Por ultimo, corresponde hacer referencia a la dimen-
sién medioambiental. La reforma comunal aqui analizada no
contemplé en ninguna de sus etapas y bajo ningiin punto de
vista un estudio -serio del impacto ambiental. A pesar de
hacerse consideraciones generales en relacion a problemati-
cas medioambientales globales, como son la contaminacién
de la ciudad de Santiago y el uso de suelos agricolas, éstos
no fueron en ningiin caso factores de peso en e]l momento de
proponer alternativas, disefiar soluciones o instrumentar el
proyecto. Esto estaria demostrando que los proyectos de
inversién o desarrollo promovidos desde el estado chileno
durante la dictadura de Pinochet han adolecido de una visién
de plazo inmediato y sectorial. Este ser4 un desafio mas con
el que se enfrentan los gobiernos democraticos futuros: arti-
cular la dimension social de todo proyecto, sea éste 0 no su
rasgo distintivo, con su impacto en el entorno natural y
espacial.
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La descentralizacion en la nueva democracia neoliberal

La Reforma Municipal significé un avance sin precedentes,
en términos de las atribuciones de los municipios. Se les han
traspasado ciertas funciones sociales del Estado, tradicio-
nalmente centralizadas, situando al gobierno local en el
centro del debate sobre las politicas sociales. El municipio
incorpora a sus funciones tradicionales la gestion y adminis-
tracidn: los sistemas locales de salud y educacién, asi como
la ejecucion de politicas y programas definidos y normados
a nivel central, dentro de los cuales se incluye la distribucion
de los beneficios comprendidos en la red social oficial.®®
Adicionalmente se ha asignado a las municipalidades un rol
en la planificacién social local, debiendo programar, ejecu-
tar y evaluar los proyectos y actividades que resulten de tal
planificacion; lo que no significa que los municipios hayan
sido durante el régimen militar un gobierno local auténomo,
pues fue y es marcada su dependencia de la Intendencia de
la Regién Metropolitana y, en tltima instancia, del Ministe-
rio del Interior. Como hemos visto, en esta tarea la legisla-
cién contempla algunas instancias de participacion de los
habitantes de la comuna, aunque ellas se sitian mas bien en
el orden de atribuciones consultivas y no en el de mecanis-
mos de decision reales. El conjunto de funciones y compe-
tencias que se derivan de la reforma municipal colocan al
municipio en un papel protag6nico respecto a la atencién de
las necesidades de la comuna y de la poblacién. Sin embar-
go, la actuacién municipal durante la dictadura ha revelado
la ausencia de una auténtica planificacion local ya que se

33 Los municipios son también instancias a través de las cuales operan
agencias gubernamentales con gran incidencia en el mundo poblacional,
como es el caso de la Direccién General de Deportes (DIGEDER) y
CEMA-Chile. Estas dos instituciones son auténomas de los municipios,
pero se articulan con éstos a través de los Consejos de Desarrollo Comunal

(CODECOS). v
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limité al disefio y programacién de acciones sin llevar a
cabo un adecuado diagnéstico de la situacion que diese
cuenta de los problemas reales y especificos de cada comu-
na, y una evaluacién de resultados e impactos de los proyec-
tos implantados que no fuese parcial o de competencia de los
niveles superiores de la administracion estatal, a pesar de
contar con nuevas atribuciones y recursos. La evaluacién
economica, social y ambiental no debieran tampoco perma-
necer como categorias aisladas si se aspira realmente a
consolidar una préctica de planificacion integral.

Esta tarea en Chile estd, desde marzo de 1990, en
manos del gobierno democrético presidido por Aylwin. Por
el momento su labor en este campo se ha dirigido a terminar
de concluir la reforma comunal emprendida por el régimen
anterior, a reconocer los procesos de democratizacién de las
juntas de vecinos y a propiciar, dos afios después (en 1992),
por primera vez desde el golpe militar de 1973, la eleccién
por sufragio de los alcaldes y concejales que tendran en sus
manos la oportunidad de dar un giro democratizador a la
gestion municipal.

Como ya se ha dicho, cabe calificar l1a politica del
nuevo gobierno como de continuista, con relacién a la efec-
tuada por la dictadura. La mayor diferencia que se encuen-
tra, al menos en el ambito de los discursos, es la asuncién de
los planteamientos de la CEPAL sobre el desempeiio de un
desarrollo sustentable con equidad: crecimiento con moder-
nizacién productiva, equidad y superacién de la pobreza y
sustentabilidad y proteccién de los recursos naturales. Asi,
para lograr una complementariedad positiva entre el merca-
do y la acci6n publica se propone estimular la participacion
social y la concertacién de los intereses de los distintos
grupos sociales y politicos, reconociendo que ello constitu-
ye un factor determinante para la estabilidad necesaria del
proceso econémico y, al mismo tiempo, un factor de eficien-
cia y cooperacion al permitir unificar esfuerzos en torno a
objetivos comunes. Esta necesidad de participacion y con-

122



compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


:ertacion no sélo sefiala coémo el nuevo gobierno avanza en
a definicidn de sus acciones, sino también dice de la rela-
cién existente entre la estructura del sector piblico y su
proceso de toma de decisiones. Se asume tedricamente la
necesidad de una creciente descentralizacion de las institu-
ciones, para permitir que la poblacion tenga vias de acceso
a un gobierno més cercano a los lugares donde los grupos
mas pobres habitan o trabajan, asi como el compromiso de
pagar la deuda social con los mas pobres, para lo cual se
propone hacer uso, no sélo de politicas subsidiarias eficien-
temente focalizadas, sino ademas invirtiendo en recursos

humanos:

‘‘Para que se logre una mayor justicia e igualdad social,
no es suficiente el crecimiento econémico, aun cuando
éste sea equitativo. Es necesario cerrar la brecha, saldar
la gran deuda social contraida con los mas pobres, que
vieron empeorar su situacién mientras el pafs se mo-
dernizaba y la economia crecia.
Para ello, el Estado debe jugar un papel activo. Se
cuenta con un “Programa de Inversion al desarrollo™ de
los sectores més pobres, de manera que quienes queda-
ron fuera de la modernizacién y del proceso se integren
o incorporen a éste. El crecimiento econémico debe ser
acompafiado, a la vez, de un desarrollo social efectivo
para la mayoria de la poblacién.
Un programa de integracién al desarrollo significa que
los sectores mas avanzados de la economia, y el Estado,
deben aunar esfuerzos para cerrar la brecha entre los
més pobres y los mds ricos, entre quienes viven como
en un pais desarrollado y quienes viven ain en el sub-
desarrollo. ‘
Este Gobierno tendra la oportunidad de incrementar el
gasto social; pero su éxito también dependera de la
eficiencia en su uso. La accion social del Gobierno debe
constituirse en un factor de desarrollo social. Esto sig-
nifica invertir en la gente, creando mayores oportunida-
des para todos” (MIDEPLAN, 1991. p. 13).

(X]

[}
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Ademas, con la propuesta de integralidad de las poli-
ticas sociales y el apoyo a la pequefia empresa, se pretende
asegurar que éstas no sean puramente asistenciales, sino que
cuenten con un componente potenciador de las iniciativas de
autoayuda y productivas de los mas pobres. Teéricamente la
politica social esta orientada a promover la participacion, a
alentar la respuesta de los afectados en la biasqueda de
soluciones y favorecer esta autoayuda. La focalizacién indi-
vidual de los programas sociales entre los grupos més vul-
nerables se combina con un criterio de participacion de las
juntas de vecinos y otras organizaciones sociales en las
decisiones, en conjunto con las instancias técnicas, para
completar con el criterio de focalizar el gasto en los grupos
de edad y productivos, pobres que son potencialmente capa-
ces de desarrollarse y levantar con ellos a los demas.

Es una tendencia que coincide con lo que est4 suce-
diendo en otros muchos paises latinoamericanos. Han surgi-
do en los ultimos afios unos fondos especiales (Fondos de
Desarrollo Social)* destinados a financiar acciones sociales
en beneficio de los mas pobres y marginados durante los
procesos de ajuste econdémico. Estos fondos han sido conce-
bidos como instancias participativas que promueven la orga-
nizacion social para que los propios sectores populares
participen en la resolucién de sus problemas. Con ello se
pretende evitar las inercias burocraticas, los sesgos tecno-
craticos y un mayor acercamiento del sector publico a la
sociedad civil; de este modo, se fomenta la participacion

39 En Chile este Fondo recibe el nombre de FOsIS (Fondo de Solidaridad e
Inversi6n Social). Algunas municipalidades, por su parte, han desarrolla-
do otros fondos con caracteristicas similares; como los FONDEVE (Fon-
do de Desarrollo Vecinal), estos {iltimos, tienen por objeto promover la
participacién organizada de los habitantes de la comuna a través de la
elaboracién de pequefios proyectos de adelanto en sus respectivas unida-

des vecinales. Un anélisis detallado de estas experiencias lo encontramos
en Beltran y otros (/992).

\
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»opular, se contribuye a fortalecer el respaldo popular a las
duras medidas de ajuste econémico (que requieren apoyo
social para mantenerse), se incluye a representantes del
sector privado en los drganos de direccién y administracion
del mismo, y se proporciona un papel protagonista a las
ONG’s. Se busca desde el Estado identificar necesidades
sentidas por las comunidades locales e impulsar programas
participativos para satisfacerlas; al tiempo que también se
intenta dar mayor coordinacién al funcionamiento disperso
de las ONG’s, contando de este modo, de forma indirecta, con
el aporte de la cooperacion internacional en los programas
sociales.

Ademads de los municipios, las ONG’s han sido los
inicos actores que han intentado incrementar formas de
desarrollo local durante el régimen militar. Partiendo de una
concepcion ideoldgica radicalmente distinta, opuesta al es-
lilo de planificacién normativa y centralizada desarrollada
sor los municipios, han propuesto una planificacion partici-
sativa: incorporar a la comunidad como sujeto activo en
.odos los momentos del proceso planificador y que ademés
sea integral para superar los enfoques sectorialistas. Ello les
1a llevado a plantear una nueva relacion entre los técnicos y
a comunidad, a crear una capacidad planificadora en los
yobladores y a disefiar nuevas formas para enfrentar los
sroblemas de supervivencia apoyadas en la organizacion
yoblacional, en su cultura, y en recursos escasos. Frente a la
slanificacién de corte asistencialista de los municipios, las
)NG’s han buscado apoyar a los sectores populares para que
lesarrollen sus propias capacidades y elaboren soluciones
;olectivas a los problemas que se les plantean.

Las ONG’s han fortalecido a la sociedad civil; ahora la
ociedad cuenta con mayor capacidad para responder a los
yroblemas sociales a través de las organizaciones comunita-
ias, sin recurrir al/Estado. Ellas mismas son un sector
nstitucional de practica, experimentacion social y anilisis,
jue ofrecen un criterio alternativo para evaluar los progra-
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mas y decisiones tomadas desde el Estado. Para muchos, a
través de estas actividades se han creado las bases para una
nueva concepcién de la democracia.

Las ONG’stambién han mostrado algunas carencias en
su actividad y en sus formulaciones, como la dificultad que
muestran para transcender el nivel microlocal, lo que las
- convierte en experiencias fragmentadas. No han logrado
tener ni siquiera una vision comunal de su trabajo, ni articu-
lar esas experiencias territorialmente. Por otra parte, su
opcion por el trabajo con los sectores empobrecidos se ha
traducido en una reduccién de lo local a los sectores popu-
lares, sin considerar el 4mbito local como escenario de
interaccién y articulacién entre actores sociales diversos
(sectores medios, profesionales, pequefios empresarios, co-
merciantes, etc.). Esto hace que el tipo de programas por
ellas impulsados, a la vez que muestran interesantes poten-
cialidades, presenten igualmente serias limitaciones técni-
cas y operativas para ser trasladados de forma viable a las
politicas publicas.

Hasta la llegada de la democracia no se han producido
encuentros significativos entre las instituciones municipales
y las ONG’s, ignorandose mutuamente en sus actuaciones,
muchas de las cuales terminan siendo paralelas, y sin que
haya un aprovechamiento de los avances logrados por la otra
parte; incluso, algunas veces, han llegado a tener un caricter
competitivo. La nueva situacién politica obliga a cambiar la
imagen del municipio como una instancia del régimen mili-
tar y a transformarlo en una instancia de gobierno y partici-
pacién propia de los actores sociales que viven e interactian
en la comuna. En otros niveles, como en el fomento de las
microempresas y las pequefias empresas, el gobierno central
estd llegando a acuerdos con ONG’s que tienen una larga
experiencia en este sector y en diferentes areas econdmicas.
Pero, como veremos en nuestro trabajo de campo, la articu-
laci6n entre las instituciones no gubernamentales y los apa-
ratos del Estado no va a estar exenta de dificultades.
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Tampoco el camino seguido por los nuevos municipios va a
ser “‘un camino de rosas’’, muchas e importantes van a ser
sus limitaciones, al menos durante el primer afio de su
gestion (tiempo que nosotros hemos podido evaluar). Entre
otras:

- Un deficiente presupuesto.

- Una estructura no pensada para favorecer la participa-
cion en democracia.

- Escasos recursos humanos y materiales.

- Canalizar la demanda contenida, que se expresa en el
alto nivel de expectativas, etc.

No obstante, como decimos, el cambio de régimen ha
supuesto una modificacion sustantiva de la relacion del
nunicipio con el conjunto de los actores que trabajaban por
21 desarrollo de las comunas. Esto se ha visto de forma muy
:special en aquellas comunas que han contado con un alcal-
le designado por el nuevo presidente Aylwin; éste ha sido
2l caso, por ejemplo, de la comuna de Conchali. El aporte de
as ONG’sque ya trabajaban €n esa comuna, o que comenza-
on a hacerlo en esos momentos, ha sido significativo en los
liferentes programas que se han aplicado en materia de
lesarrollo comunitario.*® Esa presencia y el cambio de acti-
ud del municipio se ha hecho notar, por poner un ejemplo,
:n los propdsitos y objetivos generales de la “Escuela de
)erfeccionamiento para dirigentes sociales de Conchali”
mpulsada en 1991 por la municipalidad de esta comuna en

) Las ONG’s cuentan con el recurso de la experiencia, y con recursos de
orden técnico, material y humano. Estas instituciones tienen mas expe-
riencia que el sector publico en el tema de la innovacién técnica en
intervenciones sociales, e bajo costo, con tecnologias apropiadas que
comprenden la participacion activa de la comunidad.
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coordinacion con varias ONG’s; estos son los objetivos decla-
rados:

Configurar un actor social nitido de caracter democra-
tico, pragmatico, auténomo y con protagonismo so-
cial; capaz de asumir las virtudes limitantes y desafios
del proceso de recuperacion democratica.

Fortalecer la organizacioén de origen, produciendo un
desarrollo interno y externo.

Incentivar el sentido de la participacién en tanto recur-
so para el desarrollo.

Apuntar al actor social de base como un cuarto nivel
de planificacion.

Crear espacios y mecanismos concretos para el ejerci-
cio democratico en la base.

Apuntar a la formacién de un dirigente social vecinal
con caracteristicas de promotor social: organizador,
articulador social en la base y educador socio-popular.

Entregar elementos especificos y globales para una
gestion de gobierno vecinal efectiva. Es decir, que
procure una utilizacién cada vez mas racional de los
recursos disponibles en funcién de mejorar las condi-

ciones y la calidad de vida de la comunidad lo que
favorecera el desarrollo vecinal.

Otro ejemplo del nuevo talante democratico es el del

alcalde de la Comuna de Santiago (sin duda la mas signifi-
cativa y relevante de todas las que componen el Gran San-
tiago), quien, tras ser designado por Aylwin en 1990,
acomete un programa bajo el nombre de ‘“Municipio y Par-
ticipacion’’ que se proponia los siguientes objetivos explici-

tos:
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- Integrar activamente a la comunidad en la formacién
y ejecucion de los planes de desarrollo econémico,
social y cultural de la comuna.

- Conocer directamente la realidad y desafios de cada
barrio.

— Fomentar el desarrollo de la sociedad civil, democra-
tizando las Juntas de Vecinos e incentivando la crea-
ciéon de organizaciones comunitarias y clubes en la
comuna.

El Municipio de Santiago se doté de un equipo de
trabajo amplio, especialmente dedicado a las relaciones con
la comunidad y a llevar a buen término este programa. A
partir de aqui se inicia toda una serie de encuentros (cabildos
vecinales) por las distintas zonas de la comuna, que preten-
den reunir a los residentes y usuarios de los distintos secto-
res con el objetivo de deliberar acerca de la realidad
comunal. De estos cabildos resulté un diagndstico de la
comuna y un primer impulso a la participacion organizada
de sus habitantes.

En conclusion, continuando incluso con la dinamica
de algunos programas financiados por la cooperacion inter-
nacional, puede ser que se inicie un impulso de la *“‘planifi-
cacién participante”, en la que quedarian englobados tipos
de participacion comunitaria bastante distintos, tanto en
términos de alcance como de poder de decisién y de las
motivaciones de la participacion.

Por un lado estaria la participacion restrictiva o instru-
nental, caracterizada por la participacion de la comunidad
lirectamente beneficiada por un proyecto especifico o un
srograma de dmbito local, a través del suministro de mano
ie obra (voluntaria o sub-remunerada) de la definicién de
nicroprioridades y de la distribucion de ciertos recursos y
sienes de consumo c¢olectivo. La escasez de recursos suma-
ja a la enorme demanda de servicios colectivos por parte de
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los sectores de bajos recursos, puede contribuir a que los
actores publicos incentiven su participacién de este modo,
para obtener un incremento adicional del volumen de bienes
colectivos tradicionalmente ofrecidos por el Estado. Esta
estrategia es, para muchos, una sobreexplotacion de la mano
de obra, pues se estd exigiendo una contrapartida a los
sectores de menores ingresos para la realizacion de unas
mejoras urbanas que son tradicionalmente puestas a dispo-
sicién de los sectores sociales medios y altos sin costos
adicionales directos. Para los entes piiblicos tiene ademas la
ventaja de distribuir de manera mas racional los recursos
existentes, ya que las agencias publicas suelen tener un bajo
desempefio y carecer de personal técnico, lo que les impide
hacer frente a situaciones donde intervienen muchas varia-
bles de un modo racional; por eso, una de las mejores
estrategias de definicion de prioridades es sustituir decisio-
nes exclusivamente técnico-burocraticas por consultas a la
comunidad. Se puede mencionar como otra motivacion para
este tipo de experiencia, por parte del poder publico, la
divisién de responsabilidades con las comunidades pobres
en la aplicacion de un volumen de recursos mucho menor al
de las demandas existentes. Ademas, este proceso de plani-
ficacién no es incompatible con las practicas clientelisticas
tradicionales del sistema politico, no existe necesariamente
una ruptura estructural con esta prictica habitual del poder
plblico con respecto a las comunidades pobres. A pesar de
todo ello, este tipo de planificacion puede permitir ventajas
nada despreciables a las poblaciones de bajos ingresos, que
de otra forma dificilmente lograrian, al menos con un costo
personal y social menor.

En el espacio de la planificacién instrumental, las
“pérdidas” y las *“‘ganancias”, tanto del poder publico
(representados por las distintas burocracias, con sus objeti-
vos no siempre coherentes y arménicos entre si) como de las
organizaciones populares, no se encuentran previamente de-
finidas, existiendo normalmente un margen de incertidum-
bre que permite que los actores traten de maximizar sus
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ispiraciones. Por lo que respecta a las organizaciones socia-

es en su interaccion con la administracién, pueden definirse
Jos modelos principales de relacion. El primero, privilegia
la negociacion paso a paso con las autoridades constituidas
como el elemento mas importante para hacer viables sus
reivindicaciones de acceso a los servicios de consumo colec-
tivo. El segundo, preconiza la independencia de las organi-
zaciones en relacién a la administracién y la movilizacién
como el instrumento indispensable para presionar a esta
ultima a atender las demandas. Como es logico, estas visio-
nes contemplan una valoracién diferenciada de las distintas
formas de participacion. Mientras los primeros dan prefe-
rencia a los contactos directos y a los acuerdos de gabinete,
los segundos confieren mayor importancia a la movilizacién
previa y a las formas de accion directa como estrategias de
fortalecimiento de las negociaciones.

-Por otro lado esta la participaciéon ampliada o neocor-
porativa, referida a la capacidad de los grupos de interés de
influir, directa o indirectamente, las macroprioridades, las
directrices y la formulacién y reestructuracion o implanta-
cion de programas y politicas publicas. Esta practica supon-
dria una ruptura con el sistema politico tradicional, por lo
que no hay perspectivas de que pueda tener en el corto y
medio plazo una evolucidn positiva, ya que no es frecuente
la participacion de organizaciones en 6rganos colegiados o
asociativos; éstos dificilmente consiguen captar las particu-
laridades y complejidades de las diferentes organizaciones
sociales y las relaciones que éstas establecen entre ellas y
con distintas instituciones. Por regla general, las organiza-
ciones sociales poblacionales limitan mucho sus objetivos al
pequefio espacio de su actuacion, no teniendo mayor interés
en participar en ambitos mds globales, aparte de que los
grupos politicos y el Estado se resisten a incorporar este tipo
Je participacion. .

Nuestro cometido de ahora en adelante sera profundi-
zar en el analisis y estudio de estas estrategias e hipétesis en
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torno a las organizaciones sociales. El referente que toma-
mos es el conjunto de las organizaciones sociales presentes
en el Area Metropolitana de Santiago de Chile durante la
década de los afios setenta, ochenta y comienzos de los
noventa. Para ello presentamos a continuacion los resulta-
dos de dos ““trabajos de campo’’ que hemos realizado en los
sectores populares de esta urbe. Con el primero de ellos
buscamos determinar qué distancia separa, por una parte, la
percepcién que los sectores populares tienen de sus circuns-
tancias vitales y, por otra, a los conjuntos de accién presen-
tes en el mundo popular, de las distintas esferas de poder que
se encuentran conformadas dentro de la sociedad. Con el
segundo trabajo pretendemos diagnosticar y evaluar, de ma-
nera concreta, el potencial organizativo de las organizacio-
nes sociales populares de cara a constituirse en un ‘‘tercer
sector”” dentro de la sociedad, o en un instrumento de las
nuevas politicas sociales que emanan del neoliberalismo.

A raiz de los resultados obtenidos en estos trabajos
vamos a ver demostrada la pertinencia de una propuesta
como la de la “pragmatica de lo paradéjico”’, a la que ya nos
referimos en la introduccion, Esto es, cdmo el fomento de la
participacion ciudadana no sélo es necesario para alcanzar
los objetivos de un desarrollo alternativo, sino también para
alcanzar las metas que persigue el neoliberalismo econémico.
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IIL. PARTICIPACION CIUDADANA, CONJUNTOS
DE ACCION, TRANSICION DEMOCRATICA Y
SECTORES POPULARES EN SANTIAGO DE

CHILE"

Nota metodolégica

Con el 4animo de profundizar en el conocimiento y compren-
sion de la realidad de los sectores populares presentes en
Santiago de Chile, de vislumbrar los conjuntos de accién
existentes y de las actitudes ante el “‘poder’’, presentamos en
este capitulo los resultados de una investigacion que se
realizé en el area metropolitana de Santiago durante los
meses de junip y noviembre de 1992. Esto significa que el
contexto socio-politico de referencia de nuestro estudio es
el de la transicién politica hacia la democracia.

La investigacion se centr6 en un andlisis de la partici-
pacién, la organizaci6n social y las actitudes sociopoliticas
en cuatro realidades urbanas bien diferenciadas del drea
metropolitana de Santiago, dentro de lo que entendemos son
los sectores populares presentes en la ciudad, esto es, zonas
poblacionales y de residencia de sectores medios-bajos:

s Lainformacién y los datos sobre los que se asienta este capftulo provienen
del «trabajo de campo» del Proyecto de Investigacién: *‘Participacion
ciudadana y organizaciones sociales en Santiago de Chile y Lima”
financiado por el Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia (CICYT) de
Espafia entre 1991 y 1993. La coordinadora del Proyecto ha sido la Dra.
Angela L6pez (Univ. de Zaragoza), el disefio basico y el marco conceptual
de la investigaci6n lo ha proporcionado el Dr. Tomds R. Villasante (Univ.
Complutense de Madrid); la responsabilidad en la ejecucion del Proyecto
ha sido ademas compartida por D. Carlos Guerra (autor del presente
trabajo). El Proyecto ha contado también con el apoyo del Dr. Nicolas M.
Sosa (Univ. de Salamanca), Dr. Manuel Calvo Garcia (Univ. de
Zaragoza), Carlos Gémez Bahillo (Univ. de Zaragoza), Diia. Cecilia
Paredes (SUR Profesio\fm\hles -Chile-) y Diia. Angeles Herranz.
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Un sector poblacional relativamente nuevo donde pre-
domina una situacion social de extrema pobreza, como
es el caso de la Comuna de Huechuraba.

Un sector poblacional con una dilatada historia reivin-
dicativa y organizativa, como es la poblacién La Vic-
toria, sita en la Comuna de Pedro Aguirre Cerda.

Un sector periférico donde predomina el asentamiento
de familias mas o menos jovenes de extraccién popu-
lar, pero que cuentan con un trabajo estable (como
empleados u obreros, por ejemplo), lo que puede per-
mitirles tener un ascenso social que les incorpore de-
finitivamente dentro de los sectores medios. Varios
asentamientos de la Comuna de La Florida y de Maipu
estimamos que responden a estas caracteristicas.

Un sector antiguo dentro de la ciudad en progresivo
declive, que denota la presencia de sectores populares
y de una gran pobreza encubierta. La zona sur de la
Alameda en la Comuna de Santiago fue elegida con
arreglo a estas variables.

La metodologia utilizada para la ejecucion de la inves-

tigacion ha consistido en un analisis cualitativo®? de veintiu-
na entrevistas en profundidad, realizadas en estos sectores a:

Nueve dirigentes sociales (vecinales, sindicales, juve-
niles, etc.) de caracter local.

- Tres Organizaciones no Gubernamentales (ONG’s) con

un trabajo desarrollado en las zonas de estudio.

a2 Consideramos que las técnicas cualitativas son las mas adecuadas para
llegar a un conocimiento profundo de los sujetos-objetos de la investiga-
ci6n, pues nos acercan a la dimension expresiva y afectiva de los mismos.
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- Tres instituciones de la iglesia catdlica (parroquias,
vicarias) con una labor social en alguna de estas zonas
seleccionadas.

- Seis técnicos municipales a nivel de direccion, de
divisiones como Desarrollo Comunitario, SERPLAG o
similares.

Se han realizado también otras siete entrevistas en
profundidad a representantes y técnicos de instituciones con
una cierta relevancia en el area metropolitana de Santiago, o
incluso en el ambito de todo el estado chileno, por estimar
que podian aportar visiones interesantes sobre este tema de
la participacion ciudadana y la organizacion social, o al
menos aportar una perspectiva global e institucional sobre
la misma. Se entrevisto a:

— Tres técnicos del Ministerio de Planificacion de medio
y alto nivel.

— Un representante de la Coordinadora de ONG’sde Chile.

— Un representante de la Conferencia Episcopal de la
Iglesia Catdlica de Chile.

- Un responsable de la Iglesia Metodista Pentecostal de
Chile

— Un directivo de una Coordinadora Metropolitana de
Pobladores.

Ademas de las entrevistas en profundidad, se han re-
alizado seis grupos de discusion con personas residentes en
los sectores indicados y que no participaban dentro de la
-omunidad en ninguna organizacion social o su participa-
:i6n no era constante. En concreto, se realizaron tres grupos
fe discusion con mujeres adultas, dos con varones adultos y

1o con joévenes de ?,mbos SEX0s.

En total se han grabado, aproximadamente, unas 50
joras en cintas magnetof6nicas, que recogen los discursos
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de las 34 intervenciones que acabamos de sefialar; y que han
servido para realizar e ilustrar la reflexién que a continua-
cién se expone sobre la realidad actual de la participacién
ciudadana, la organizacién social y las actitudes sociopoliti-
cas de los sectores populares en Santiago de Chile.

La estrategia metodologica seguida nos ha permitido
hacer una triangulacion multiple de la informacién recogida,
pues hemos cruzado datos provenientes de cuatro realidades
urbanas perfectamenente diferenciadas con las percepciones
y el discurso de:

- Una base social no organizada.

- Los individuos (“‘ideologizados’’) animadores de la
organizacion social en su base.

- Las instituciones de apoyo, que desde el exterior (a los

sectores populares) funcionan como animadores de la
accion colectiva.

- Los principales actores, por sus cotas de poder o in-
fluencia directa sobre los sectores populares, en el
espacio metropolitano.

Todo ello nos ha permitido disponer de una informa-

cion plural y contrastada que ha posibilitado guiar con rigor
nuestra propia subjetividad de investigadores.

Comenzaremos haciendo un anélisis de las necesida-
des y problemas mas sentidos por los sectores populares,
para, a continuacion, determinar cuiles son los principales
“‘conjuntos de accién’’ que se encuentran en estos sectores y
las distintas conductas ante el “Poder” existentes en esa
realidad. Para terminar se analiza el horizonte de futuro de
los sectores populares y de la organizacién social ligada a
ellos, asi como hacia dénde van sus identidades sociocultu-
rales.
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Problemas, preocupaciones, necesidades

En el presente apartado se pretende hacer una composicion
e interpretacion de los principales problemas, preocupacio-
nes y necesidades sentidas por los sectores populares, con la
intencion de introducirnos en la légica que reina en su vida
cotidiana y en su actuar.

Crisis de identidades

_os sectores populares, sectores medios bajos y bajos, que
'esiden en la metropolis de Santiago sienten la carencia de
1n pasado que les proporcione una identidad, de una historia
jue se remonte en el tiempo, esto es, de un proyecto que
isiente sus raices mas alld de algunas décadas atras y del
;ual puedan sentirse participes como colectivo.

Su historia es la de los sin-historia, su origen campe-
ino u obrero no es capaz de rendirles un legado que motive
Igun tipo de orgullo o sentimiento de unidad que no sea el
le 1a exclusidn por parte de otros sectores de la sociedad, o
1 de diferenciarse de otros pueblos que se entiende que
odavia estan por ‘‘debajo’’ de ellos: peruanos, bolivianos,
tc., precisamente por su condicion de mayor cercania con
I mundo indigena y lejania de los valores de la modernidad.
\ consecuencia de esto, las minorias étnicas en la ciudad lo
rimero que aprenden es que tienen que tratar de ocultar su
ropia etnia, no identificarse, no hablar el idioma, porque
er por ejemplo, mapuche, es ser el Gltimo de la escala, tiene
na connotacion despectiva. Los valores relacionados con la
amilia (como articuladora de la sociedad) aunque existen,
resentan graves carencias. El bagaje cultural del pueblo al
ue pertenecen linda con la picaresca, el fraude, la coima, la
alta de moralidad, los “pitutos”, el poco apego al trabajo,
1 impuntualidad (cosio elemento que significa una falta de
ssponsabilidad) y el excesivo gusto por la fiesta, atributos
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que no se estima puedan mostrarse con orgullo de cara al
exterior:

“Lo tipico que tiene el chileno, el chileno es un gallo
que siempre anda aprovechandose de los demés (...)
Para mi verdaderamente creo que algo estd malo en
nuestra mente, estd malo en nuestra forma de ser: el
chileno es chaquetero, el chileno es abusivo” (dirigente
vecinal de La Florida).

Mas bien lo que produce es rechazo, un rechazo que
de forma consciente o inconsciente se prolonga hacia mu-
chos elementos de la cultura hispana, a quien se la culpa de
gran parte de los males que supuestamente justifican el
estado de desarrollo de Chile: la picaresca mencionada, la
vagancia, etc. Como consecuencia de esto, y dadas las carac-
teristicas de las ultimas emigraciones que llegaron al pais de
Europa (alemana en forma significativa), viven una esquizo-
frenia cultural: su sentimiento de pertenencia a la sociedad
chilena, de una u otra forma les es incluso cuestionado no
sélo por no disfrutar de una confortable calidad de vida, no
tener acceso a unos objetos de consumo que prometen la
felicidad y no vivir en un sector residencial protegido y
aislado de la delincuencia, la pobreza, el barro de las calles
y la presencia de grupos politicos radicales de izquierda,
sino también por mostrar unos rasgos étnicos que no se
corresponden con la imagen que los medios de comunica-
cién dan del pais en funcién de la sociedad que se presenta
como hegemonica:

“Mucha gente dice que la juventud es el futuro de
Chile, pero una juventud. Si uno ve un avisito en la tele
todos los cabros son rubios de ojos azules, pero que
pasa... la gran mayoria de la poblacién tiene ojos ne-
gros, tiene el pelo negro... y no tiene zapatos, no tiene
nada’’ (dirigente vecinal de La Florida).

“Siempre se nos mira como chinches, se nos mira por
nuestros zapatos, por nuestro color;\ por nuestro pelo,
que es més liso que crespo, mas negro que rubio, pero
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muy poco por nuestra capacidad y nuestra propuesta”
(dirigente juvenil Huechuraba).

La identidad nacional, conformada en torno a simbo-
)s patridticos de caracter militar, y en menor medida la
rlesia catélica, han sido los nudos que han proporcionado
s claves para la integracion. Pero no se puede decir que la
istoria de la nacién chilena proporcione grandes elementos
= cohesion social; existe el sentimiento entre algunas per-
ynas de los sectores mas populares de que es la historia del
bder, de los poderosos, de las dictaduras, de héroes derro-
dos, de las mentiras:

“Bernardo O’Higgins es el Padre de la Patria, resulta
que fue el primer asesino de la Patria y no lo dicen en
la escuela. Mandé matar a los hermanos Carrera y a
Manuel Rodriguez, ;por qué?’’ (joven residente en
Huechuraba).

La reciente dictadura del general Pinochet redujo al
inimo los espacios populares y la participacion de la co-
unidad e impuso alin mds la mistica de la patria asociada
los valores castrenses sobre la expresividad que pudiera
lir del 4mbito comunitario, apropidndose incluso de esos
pacios. Veamos un testimonio referido al declive de la
lebracién de la festividad del 5 de abril*’ en Maip:

“Tiempo atras fue masiva, cuando Maipl era un pue-
blo, después lamentablemente se fue un poco cerrando
y, de alguna manera militarizando. La festividad del 5
de abril era una fecha histérica importante, cuentan que
practicamente era una fiesta durante toda una semana
en Maipt, donde se hacian actividades y toda la gente
participaba, o sea, esperaban ese momento” (técnico de
la municipalidad de Maipi).

Esta fecha conmemora la batalla de Maipy, momento crucial en la
independencia de Chile.
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Otro tanto se puede decir de la fiesta nacional del 18
de Septiembre, pero en este caso todavia pervive el momen-
to ludico; éste es el espacio que a falta de un carnaval (en
Chile no existe carnaval) la gente aprovecha para permitirse
algln exceso o transgresidn, pero sin que exista ‘“‘oficial-
mente’’ una suspension de las reglas sociales. Las “fondas”
y las “ramadas’ dan cuenta de que se trata de una celebra-
cién popular con raiz campesina, pero la parada militar, el
Te Deum y el mensaje del Presidente recuerdan que se trata
también y fundamentalmente de la fiesta de las institucio-
nes, donde el pueblo participa del hecho de la nacionalidad
chilena. Otras celebraciones populares como la fiesta de la
primavera han desaparecido practicamente en los afios de la
dictadura.

El resentimiento y la acusacién de culpabilidad hacia
Espafia, Europa y Estados Unidos, junto a un cierto comple-
jo de inferioridad, esta presente en toda la sociedad,* y va
creciendo en intensidad seglin se desciende en la escala
social, de igual manera que aumenta la sensacién de domi-
nacién, expolio y segregacién; el sentimiento, cual trage-
dia, de ser hijos bastardos de un padre que no les reconoce
y no ha pagado su deuda, y que para colmo les deja en
herencia la conciencia del fracaso: la sangre de los peores
maleantes, violadores, etc. Los sectores de menores recursos
sienten sobre si, ademas, el peso de un estigma, de la mirada
acusadora (de los medios de comunicacién, los politicos y
del resto de la sociedad) dirigida hacia la pobreza, la delin-
cuencia, la drogadiccion y el analfabetismo que les rodea, y
sienten como son fuertemente segregados y abandonados a

s Este sentimiento de inferioridad a veces lleva a que se produzca una
sobrevaloracién de todo lo extranjero sobre lo chileno, muy relacionada
con el sentimiento de aislamiento del pais (la cordillera de los Andes como

barrera natural, la lejania espacial de Europa y Estados Unidos), con todos
los sentimientos paradéjicos que ello conlleva.

\
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1 suerte dentro de la misma ciudad. Todo esto, al tiempo
ue reafirma su identidad como conjunto, también la rompe,
ues casi todos inician una carrera por desvincularse de ese
sanbenito” y marcar las diferencias, pereciendo en el ais-
imiento de la frustracion aquellos que no lo consiguen; o,
irectamente, esas dificultades para alcanzar la autovalora-
ion les hace perder la propia estima. Casi todo apunta a que
si sea, empezando por la realidad de los puestos de trabajo
la que tienen acceso:

““En los trabajos el patrén es el patron, y como patrén
tiene la autorizacién y tiene el derecho de que a ti, si
necesita poco menos que pisotearte, te va a piso-
tear’’(pobladora de La Victoria).

El mismo crecimiento, desde la perspectiva espacial y
oblacional, de las comunas en las que residen, su transfor-
lacion de hébitat agricola en urbano y su incorporacion al
-ea metropolitana de Santiago, es otro elemento que cerce-
1 y dificulta la construccién de esa misma identidad. Los
zos afectivos con el territorio, por parte de los distintos
:ctores populares, son fragiles, no estd muy desarrollado el
:ntimiento de pertenencia a un determinado espacio, por-
1€ tampoco conservan como grupo o microgrupos la iden-
dad de su lugar de origen. Una especial mencion merece la
tuacion de los miles de familias que fueron erradicadas por

tltimo gobierno militar de los campamentos que ocupa-
in en las comunas de los sectores medios y altos, para ser
asladadas a distintas poblaciones de la periferia del Gran
antiago. Los grados de desarraigo en estos casos (asocia-
»s a la pérdida de los medios de subsistencia que se veia
cilitada por el hecho de residir en una comuna “‘rica’’) son
:rdaderamente dramaticos:

“Hay gente que ha sido llevada a otros lugares, como

Pefiaflor, pero fuﬂ tan grande el desarraigo, y més toda-

via el no encontrar una fuente de subsistencia, que por
el dia, por ultimo, pasaban aquf en la comuna (Santia-
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£0); se juntaban en el sitio eriazo y seguian haciendo su
comida” (vicaria centro).

Sélo en algunas poblaciones con gran raigambre his-
torica o en aquellas donde en su origen fue fuerte la presen-
cia de la organizacion, el movimiento y la reivindicacién
social (en muchas de las operaciones sitio impulsadas por el
Presidente Frei o las propias ‘“tomas” de terrenos de los
afios sesenta y comienzos del setenta) pervive una cierta
consciencia de grupo,* existe mucha relacién de vecindad y
hay una apropiacién simbélica del espacio, que se convierte
no sélo en el referente mas préximo sobre el cual afianzar
una pertenencia, sino en casi la Unica referencia de identidad
personal diferenciada de la cual pueden sentir un cierto
orgullo, dentro de un marco dominado por las condiciones
de precariedad y pobreza o por la mimesis de los nuevos
conjuntos habitacionales para las débiles clases medias. Lo
normal, si es que llega a existir, es la relacién de vecindad a
nivel de pasajes, ni siquiera de poblacién; seria a ese nivel
espacial donde se puede encontrar una identidad suprafami-
liar, aunque tampoco es siempre asi, sobre todo si ello obliga
a una convivencia demasiado estrecha:

“Dentro de los mismos conventillos la gente esta frac-
cionada en clanes familiares y tienen grandes rivalida-
des. Cuesta mucho decirles: bueno, si estan viviendo
todos en las mismas condiciones traten de ayudarse

as  Estos vecinos han tenido que luchar de forma organizada para lograr sus
viviendas, la educacién de sus hijos, la pavimentacién de las calles, el
alcantarillado, etc. La organizacién fue la clave para resolver muchos
problemas. Los mas jévenes también participan, de alguna manera, de ese
espiritu de unidad e identidad que transfiere la accién colectiva y el
contacto con sus mayores. En estas poblaciones es mas ficil encontrar
relaciones solidarias, un mayor sentido de la dignidad y los derechos de
los pobladores y también una mayor politizacién de la vida cotidiana.
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unos a otros(...), pero falta mucho para eso” (dirigente
vecinal de la Comuna de Santiago).

Igual que apenas si existe una identidad micro-territo-
rial, tampoco se puede decir que haya una identificacién con
la comuna a la que se pertenece; factores culturales y de
infraestructura lo dificultan, pues, por ejemplo, los lugares
y espacios de encuentro escasean*® y, cuando existen, la
apropiacion del espacio se realiza en funcién de caracteris-
ticas socioeconémicas que fragmentan la sociedad en multi-
ples pedazos.’” No existe, por tanto, un clima propicio al
encuentro que salve las diferencias, desconfianzas y la se-
gregacion presente en el interior de la sociedad:

““Si ta quieres llevar a tus cabros chicos a un lugar, a
recrearse, lo mas cercano que tienes es el Parque de
Brasil, que es un parque intercomunal, y yo creo que
muchas familias, a pesar que es un lugar bonito, yo creo
que no se sienten identificadas, y como es compartido
con otras comunas pobres tampoco se deben sentir se-
guras” (ONG's de La Florida).

Por lo general, el sentido de la comunidad tradicional
se ha roto, el trabajo, el ocio, etc., ya no se articulan en torno
a ella, la gente se desplaza a trabajar a una ciudad y a unos

s Esta es una reivindicacion que realizan muchas organizaciones de pobla-
dores, en el sentido de solicitar 4reas verdes, sedes vecinales, casas de la
cultura, etc.

7 Las nuevas urbanizaciones para sectores medios estan disefiadas para que
éstos vivan como en una burbuja. Favorecen la idea ya extendida de vivir
en comunidades proyectadas en forma de condominios privados, a los que
s6lo tengan acceso los propios vecinos, los iguales. El Gran Santiago es
una ciudad muy fragmentada, los *“pobres” estén con los pobres, la clase
media con la clase media y los “ricos” con los ricos, no suelen existir
términos medios, excepcién hecha de la comuna de Santiago. Mas aun,
dentro los propios sectores populares se reproduce una nueVva estratifica-
cién social igualmenteﬁ:ida.
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centros de produccién anénimos, y el escaso tiempo que
permanece en la barriada de residencia lo dedica a descan-
sar, normalmente bajo el influjo de los grandes medios de
comunicacién de masas (TV), transmisores de fenémenos
culturales ajenos a la tradicién y vida cotidiana del pobla-
dor; los espacios de socializaci6n se restringen y el tiempo
para el ocio se va encerrando progresivamente en el ambito
privado, como lo prueba el extendido uso de los videos, y la
proliferacion de las celebraciones y fiestas privadas o semi-
privadas, que aglutinan en todo caso pequeiias redes de
amistades.

La movilidad total de la mano de obra, unida a una
gran inmigracion del exterior (sea en primera o ya en segun-
da generacion), originan una ruptura de contextos fisicos y
lazos humanos que aseguraban la homogeneidad cultural y
la continuidad histdrica y con ello la estabilidad social. A la
falta de cohesion cultural producida por la disgregacién
social, se afiade la ruptura de continuidad histérica originada
por la desaparicién del medio fisico heredado, tanto urbano
como natural. Los nuevos asentamientos humanos se multi-
plican por todas partes de la ciudad bajo los mismos patro-
nes de identidad, cual clones, afianzando la segregacién
social y funcional de la metrépolis. Es facil encontrar ele-
mentos que indican la presencia de una cierta nostalgia por
la vida tradicional propia de los pueblos o de las pequefias
ciudades, que muchas veces termina en la mitificacién y en
una critica soterrada al proceso de crecimiento vivido, a la
deshumanizacion que genera la competitividad y a la calidad
de vida que proporciona la gran metropolis, pero sin que
hayan pervivido en ella las manifestaciones culturales del
mundo rural; s6lo en alguna medida las fondas y las ramadas
del 18 de Septiembre rememoran ese origen.

La identidad perdida se comienza a buscar ahora en
los objetos de consumo, en los fenémenos de masas (las
hinchadas de los equipos de futbol, los conciertos de musi-
ca), en distintas manifestaciones culturales con un origen y
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evolucion diferente a la suya, pero hoy por hoy parecen ser
los elementos que proporcionan una cierta unidad a unos
pobladores heterogéneos; son de los pocos eventos que per-
miten canalizar su expresividad:

““Es bonito el futbol”

““Sobre todo cuando estds en el estadio Monumental
gritando, metiendo bulla, saltando para todos los laos,
ino quiere creerla!”’(...)

““Quieren igualarse a las barras inglesas. Si es lo que
pasa; todos andan con cuestiones de banderas inglesas

en la cabeza y pintados”

“Van a eso no mds. Ni ven el partido del Colo. Violen-
cia no mas”. “Pero el Colo Colo siempre es el Colo
Colo. Lo que le pase, pierda, gane. En el fiitbol chileno
es la unica alternativa’(conversacion entre pobladores
de la Victoria).

Otro ejemplo bien llamativo, en una poblacién de
antiago, es el de una nifia de unos nueve afios que jugando
imula hablar por teléfono con su amante. Los lazos cultu-
1les que tradicionalmente mantenian unidas a las parejas y
>s proporcionaban estabilidad, se rompen con mayor facili-
ad, al primarse la busqueda continua del disfrute personal
ybre los compromisos contraidos; la convivencia social se
ificulta al privilegiar la competencia y la zancadilla sobre
. solidaridad; la cosificacion de las personas y las relacio-
2s se hace cada vez mds evidente, dentro, incluso, de los
‘opios sectores populares, al sustentar su identidad sobre la
arca de un determinado producto o la posesion de cual-
lier objeto de uso, etc.

La conjuncion de la actitud clasista arraigada en la
entalidad chilena, con la penetracién de la ideologia del
msumo en todos los sectores sociales, induce a esta socie-
id a convertirse en un teatro, donde todo es apariencia:
eocupacion por la vestimenta, el modelo de auto, etc., en
trimento de la califlad de vida diaria y de unas relaciones
. sociabilidad mads ‘abiertas, pues el costo de la apariencia
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es alto y obliga a muchos sacrificios y a mantener una
distancia de seguridad con los otros. En el interior del hogar
también hay una quiebra cultural que cuestiona el modelo
patriarcal tradicional: los escasos ingresos econémicos que
ponen en entredicho la supervivencia de la familia, o la
presion de una cultura del éxito y del consumo tremenda-
mente competitiva obligan a la mujer a incorporarse al mer-
cado de trabajo; como consecuencia se produce un cambio
de roles, donde el hogar deja de ser un centro de consumo de
los aportes realizados por el varén y pasa a ser un centro de
produccion en el que participa también la mujer y ocasional-
mente los hijos. Como se puede suponer, esta transicién no
va a estar exenta de conflictividad y violencia; mas aun,
cuando no existe una infraestructura ni una compatibilidad
de horarios que permitan la adecuada atencién de los hijos
en edad escolar. El reducido tamafio de las viviendas y la
situacién de hacinamiento en la que se ven obligadas a vivir
las familias, tampoco permite la existencia de los espacios
de intimidad que toda persona necesita.

Del mismo modo que sucede esto, simultaneamente
también se produce una reaccién en contra, de vuelta a las
raices, a la valoracion del mundo indigena, de su cultura, de
su estilo de vida comunitario, del contacto con la tierra, con
la naturaleza, en la busqueda de ritos préximos al panteismo
y al mundo magico. Los problemas medioambientales, por
ejemplo, cuentan con una altisima sensibilidad dentro del
espacio poblacional y de los sectores medios, yéndose a
veces mis alla de la preocupacién por el deterioro de la
calidad de vida, pues se entiende como una agresion a algo
que ellos sienten como cercano y de lo que forman parte: la
tierra, la naturaleza. De igual manera se revalora la impor-
tancia del amor, de la familia, de la solidaridad, etc., para
sustentar la verdadera esencia de la humanidad, y de este
modo poder reivindicar para los sectores populares la supre-
macia sobre las clases sociales altas, supuestamente desna-
turalizadas y sin sentimientos, y asi poder forjar una
identidad propia:
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‘““La gente de poblacién es més humilde, es més carifio-
sa. Ta adoras a tu hijo, la gente de sociedad no, porque
les pagan para que les vayan a cuidar los cabros chicos
(...) TG amamantas a tu hijo, ;por qué?, porque no tienes
vergilenza que los pechos te queden lacios, te queden
deformes y todo lo demads; ti amamantas a tu hijo
porque ti lo amas, porque ti lo quieres. En cambio ellas
no, porque mamadera, cortindole al tiro la leche(...)
Tenemos una riqueza linda, que es, por ejemplo, poder
conversar con una vecina, poder contarle nuestros pro-
blemas y todo lo demés. Si una vecina est4 mal, va la
otra y le lleva un paquete de mercaderfa. Td puedes
comunicarte. En cambio en la alta sociedad, ;qué pasa?,
cada uno cierra su puerta y punto, cada cual vive en su
mundo. Al lado puede pasar la miseria més grande, pero
el del lado no le va a abrir, no le va a tender la
mano’’(pobladora de La Victoria).

‘“La gente que somos muy modesta, es decir, los que
hemos sufrido sabemos lo que es sufrir, el que no ha
sufrido no lo comprende, no lo entiende. El que ha
pasado hambre sabe compartir el pan, de otra manera no
se hace (...) A usted le invitan a tomar una taza de té en
cualquiera de nuestras casas y es mucho més sincero y
maés carifioso que si le convidan a tomarse un whisky
alla arriba, se lo digo bien de verdad. Yo prefiero vivir
con la gente de mi barrio que la siento méas mfa, mas
intima, mas sincera” (dirigente vecinal de la Comuna

de Santiago).

También los temas culturales en esta bisqueda de
dentidades cuentan con gran atraccion, especialmente entre
os jovenes. El resultado son identidades fragmentarias que
nantienen un constante debate entre el origen profundo de
a cultura de sus ancestros indigenas, que atin pervive (aun-
|ue sea en un grado minimo y se encuentre muy mistifica-
la), el mestizaje con la cultura y la religion hispana, y el
narketing, la destruccion de la naturaleza y la contamina-

i6n del modelo de ¥ida occidental.
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El espacio de lo espiritual en el que se asientan las
distintas religiones es sin embargo, en el presente contexto,
un importante elemento cultural que permite a los indivi-
duos encontrar argumentos de referencia*® que los vinculen
a una tradicién y a una historia de la cual no avergonzarse,
ademas de ser también un camino de consuelo y salvacién,
un espacio afectivo que les abstrac y apoya en la vida
cotidiana, donde pueden encontrar un sustento que les pro-
teja de la soledad y la inseguridad de la realidad a través de
valores como la honradez y la honestidad, y de ser un lugar
comin en el que participan todos los sectores sociales sin
que exista discriminacion. Ello favorece un sentimiento cos-
mopolita de integracion, todo lo cual hace que lo religioso
cuente con un gran respeto y legitimaci6n, inde-
pendientemente de cuél sea la opcién‘de culto que se adopte
en la veneracion de ese Ser Superior que se entiende es
comin a todas las religiones. De hecho, exceptuando las
“fiestas patrias” y los aniversarios de algunas poblaciones,
las fiestas que se celebran tienen un referente religioso. Pero
la presencia de normas muy rigidas de comportamiento en
las distintas iglesias dificulta la integracién plena de una
poblacion (principalmente los jovenes) que necesita un refu-
gio y un consuelo “‘espiritual” y le cuesta sacrificar algunos
de los escasos placeres materiales que estdn a su alcance.
Tenemos, en consecuencia, un sentimiento religioso, a ve-
ces més bien animista,” muy extendido y arraigado con una

48 La necesidad de comprender una realidad tan compleja, que se escapa a
los mecanismos bésicos de la racionalidad comin, la necesidad de dar
sentido a los problemas personales también hace que las précticas “‘esoté-
ricas” tengan gran acogida: cartas, tarot, relaciones con espiritus, etc.

49 Prolifera un sentimiento religioso de caracter animista, no tan espiritual
como la creencia en seres puramente abstractos e ideales. Se tiene una gran
fe en el poder de intermediacién o concesién de favores de los familiares
fallecidos, de determinados santos o virgenes, de algunos nifios muertos
en accidentes, etc. \
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practica religiosa no muy frecuente y segmentada en distin-
tas iglesias, pero sin que esto tenga una gran importancia en
el sentir popular, pues hay una idea, bastante consensuada,
como que todas las religiones son buenas, que todas rinden
culto a un mismo Dios, y que la relacién con ese ser supremo
puede ser a un nivel estrictamente personal, sin que tenga
que haber una iglesia que haga de intermediario.

Junto a la religion convive la cultura de la pobreza, los
mitos y las realidades de la solidaridad entre los que menos
bienes materiales tienen, conformando los restos de una
cultura tribal (rural o campesina) articulada en torno a la
vida comunitaria, la familia y la solidaridad con los miem-
bros mdas desfavorecidos del grupo. Ambas refuerzan una
visién del amor como vocacién de servicio o apostolado,
que probablemente en titima instancia se asienta también en
una imagen espiritual y romantica de la naturaleza, del
contacto directo con la tierra y de la fraternidad universal.*
Este estilo de convivencia pervive mayormente en forma de
nostalgia, y sefiala otra falla en la construccion de la identi-
dad que ha de surgir ante la realidad actual, dada por la
presencia de nuevas condiciones de vida, donde lo superfluo
y la ausencia de creencias que vayan mas all4 del espacio
material tangible ejerce su hegemonia sobre lo sustancial y
las acciones fundadas en cdédigos deontolégicos. Con toda
probabilidad el dirigente social y su cultura de la participa-
cién es el ejemplo més claro de los restos de ese comunita-
rismo donde predominaban las relaciones de vecindad y una
cierta solidaridad con los problemas del otro, proveniente de
la presencia de unos lazos de uni6n y pertenencia a un

o La naturaleza, los recursos que en ésta se encuentran, parece que también
sirven, paradéjicamente, para afianzar la identidad nacional. Es algo que
se estima que abunda ep,mayor medida que en otros paises y t.eéricamente
se asume que es un pagrimonio del que se deberfan beneficiar todos los

chilenos.
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mismo grupo. La motivacion que lleva al dirigente a la
accion s6lo toma sentido en la reivindicacion que en el
fondo esta realizando de la vuelta a una vida en comunidad,
asi como de la recuperacion de su papel de lider benefactor
de toda la comunidad, condicion que le legitima como auto-
ridad dentro del grupo:

“Los dirigentes sociales siempre estamos luchando con
la pobreza, porque si ti vas a hablar con cualquier
dirigente social el problema de ellos es trabajar con la
comunidad mas necesitada’ (dirigente vecinal de La
Florida).

Su preocupacién por la crisis de la participacion ciu-
dadana, por el auge del individualismo, por el nuevo estilo
de vida de los sectores medios, por la crisis del Estado
benefactor, quien durante varias décadas le permiti6 refor-
zar su papel dentro de la comunidad al ser el puente entre
ambos, etc., puede ser perfectamente explicable dentro de
este marco. La misma ambivalencia en la que se mueve la
imagen del dirigente, entre la persona que se aprovecha de
la comunidad para satisfacer su propio lucro y el individuo
abnegado (en el que laten valores provenientes de una for-
macion religiosa cristiana) que, aiin padeciendo graves pro-
blemas personales o econdmicos, siempre encuentra tiempo
para prestar un servicio a la colectividad, es un buen ejemplo
de la transicion cultural en la que estaria inmersa la sociedad
chilena. De igual manera puede ser analizada la crisis de
identidad que padecen fundamentalmente los sectores popu-
lares en ascenso, inmersos en los valores del logro y disfrute
personal que oferta la presente cultura de masas, esto es, en
un proceso de transiciéon de un modelo cultural a otro, con el
consiguiente cambio en la ponderacién de los valores y
estrategias a priorizar: lo individual sobre lo comunitario.

La cultura, la vida, el inconsciente colectivo chileno
solo puede ser comprendido si se le piensa tomando en
cuenta la tensidn que generan todas estas antinomias desde
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ace siglos, en el momento en que se produjo el desembarco
e la cultura occidental en América.

.a pobreza y sus manifestaciones

Los sectores populares en ascenso se sienten rodeados de
pobreza y de todos los problemas que se encuentran ligados
a ella: la falta de condiciones de salubridad, el hacinamien-
to, los allegados, la vivienda precaria, los referidos a la
convivencia (delincuencia, malos tratos, etc.), la desestruc-
turacion del nicleo familiar (abundancia de mujeres solas
con hijos, etc.), la falta de expectativas para la juventud,
drogas, alcoholismo, carencias alimenticias, personas solas,
etc., pero no tienen un conocimiento real de hasta donde
llega la pobreza y la precariedad de la comuna donde viven.
Varios son los dirigentes sociales entrevistados de distintos
sectores, buenos conocedores de sus comunas, que piensan
que existen mas necesidades y pobreza de la que ellos mis-
mos detectan o se imaginan, coincidiendo en este punto con
las valoraciones que se realizan desde los municipios o las
instituciones de apoyo (ONG’s, iglesias). La pobreza encu-
bierta, normalmente vinculada con situaciones de hacina-
miento, es un fendmeno bastante extendido y que se
manifiesta de forma especial en el interior de las viviendas
sociales, en los antiguos ‘‘campamentos”’, en el casco anti-
guo de la ciudad®' y, en ocasiones, dentro de las urbaniza-

i Los cités, conventillos, etc., tipicos del centro histdrico, presentan ademéas
otros problemas como son su precariedad y la falta de condiciones higié-
nicas. Los programas de mejoramiento de estas viviendas son dificiles de
impulsar, pues sus habitantes habitualmente estin en régimen de arrenda-
miento. Por otra parte, mientras los actuales habitantes, de bajos ingresos,
temen ser expulsados hacia la periferia de la ciudad, los santiaguinos de
mayores ingresos no se interesan en vivir en el centro; va quedando
también, por si fuera poco, una poblacién muy envejecida. Todo ello tiene
como consecuencia qug 1o se invierta en la remodelacién de la comuna.
Ante esta situaci6n, podo a poco amplios sectores de la comuna se estdn
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ciones de nueva creacion destinadas a sectores medios. Pre-
cisamente el problema que mas preocupa al conjunto que
conforman las familias jovenes de los sectores populares
son las grandes dificultades que tienen para financiar su
vivienda; de hecho muchos son ‘‘deudores habitacionales”
o0 estan en una situacion de ‘“‘allegados”.

El origen inmediato de esta situacién es la falta de
trabajo mas o menos estable, bien remunerado, con un hora-
rio laboral en conformidad, con seguros laborales, etc., pues
mas que una falta de trabajo en sentido estricto (a pesar de
que existe el desempleo), lo que hay es una oferta de trabajo
precario en condiciones de sobreexplotacién. Incluso aque-
llos trabajadores privilegiados del sector industrial, por
ejemplo, que cuentan con un empleo relativamente estable y
con sus sindicatos, se encuentran con una ley laboral puesta
en marcha durante la dictadura que esta hecha a la medida
de los empresarios y que les obstaculiza cualquier avance
sustancial en su condicién de asalariados: la aceptacién
incondicional del despido libre (con una gratificaciéon mini-
ma), la imposibilidad de hacer una negociacién colectiva
que vaya mds alld de la negociacién que realice de forma
particular el sindicato de cada empresa o de realizar una
huelga de forma indefinida, sin que la empresa contrate
nuevos trabajadores para ese periodo, etc. Otro tanto se
podria decir de la inestabilidad laboral de una buena parte
de los pequefios profesionales con una cualificacién técnica
media.

La consecuencia es que la economia que se desarrolla
en el sector informal aumenta, expandiéndose ““la ley de la
selva” en el mercado de trabajo y la sob.eexplotacién labo-

convirtiendo en una especie de poligono industrial, muchas de las casas se
han transformado en naves que acogen talleres y pequefias industrias (que
generan, como es 16gico, ruidos y molestias), contando con el beneplicito
del Estado.
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ral. Asi, por ejemplo, las empresas de mayor tamafio sub-
contratan trabajos a las microempresas, donde las condicio-
nes laborales son todavia mucho mas precarias y no existen
sindicatos, consiguiendo abaratar costos y evitar conflictos.
Los ingresos familiares, en muchos casos, sélo alcanzan
para no pasar hambre, ni siquiera para garantizar una buena
alimentacion; ello obliga a que los jovenes e incluso los
nifios comiencen a trabajar desde temprana edad, que se
deriven en consecuencia problemas de educacion, salud,
carencia de una vivienda adecuada, etc., pues no hay recur-
sos con que enfrentarlos. Mucha gente cae en el conformis-
mo, pierde las esperanzas de encontrar algo mejor, ante una
vida caracterizada por la dureza del dia a dia, el sufrimiento
y la humillacién continua. Los matrimonios (la familia)
fracasan con mayor facilidad. Los jévenes deambulan por
multiples puestos de trabajo sin comprometerse con lo que
hacen; no es extrafio que cuando tienen un poco de dinero
prefieran estar parados en la esquina que trabajar por un
sueldo que consideran miserable, o aprovechar las buenas
oportunidades, bien sea para delinquir, bien para trabajar
puntualmente en el sector informal.

A los programas ocupacionales (POJH y PEM), que
funcionaron como un subsidio minimo al desempleo durante
parte de la dictadura, se les achaca gran parte de la respon-
sabilidad de esta situacion, porque en vez de fomentar la
iniciativa y ser un estimulo para el trabajo, favorecieron la
vagancia, la sobreexplotacion y la irresponsabilidad laboral.
En general, se culpa a la dictadura de la marginacion que han
sufrido en los Gltimos afios.

Ciertamente, el sentimiento de mediocridad ante el
paso de la vida que esté en el trasfondo, obedece en buena
parte a la ausencia de alternativas, oportunidades o a la falta
de acceso a recursos que redunden en un mejoramiento
sustancial de las condiciones de existencia, a la constatacion
de las desigualdadesssociales, de la existencia de auténticos

abismos en los saldrios que se perciben, y de la propia
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impotencia para mejorar la situacion personal. Se percibe la
frustracién de no poder disfrutar de la felicidad, la alegria,
etc., que promete incesantemente el mundo del consumo por
los medios de comunicacién y la publicidad. Esto es espe-
cialmente notorio entre los jovenes (y mas ain cuando per-
tenecen al género femenino); ellas/os acusan la falta de
canales (espacios) de expresion y de estimulos para desarro-
llarse como personas. Los pocos que existen, ademas, les
estan vedados econdémicamente. A pesar de ello, en las
poblaciones reina el mundo de las apariencias, un subterfu-
gio que impide que surja el caos y la desintegraci6n total:

“‘Cada uno queremos aparecer con menos problemas, y
eso se oculta. Entre las cuatro paredes ti ves pobreza,
pero cuando sales para fuera no, y a veces es preferible
dejar de tener un plato de comida, pero comprarse ropa,
andar bien “pintiado’ como decimos ac4 nosotros”
(Coordinadora Metropolitana de Pobladores).

La mayor parte de los vecinos de las comunas popula-
res no pagan ninguna contribucion al fisco de las municipa-
lidades por carecer de recursos para ello (incluso en aquellas
comunas donde vive un importante contingente de sectores
en ascenso social). La consecuencia es un municipio pobre,
incapaz de satisfacer los distintos tipos de necesidades que
se encuentran a su cargo: de gestion, de infraestructura, de
equipamiento (pavimentacion de calles, areas verdes, espa-
cios de encuentro, infraestructura deportiva, etc.) y donde
las inversiones y avances que realiza tienen muy poca reper-
cusi6n en una vision global de las comunas. Mas bien lo que
resulta es un incremento de la segregacién inter e intra
comunal, al concentrarse la inversion de capitales piblicos
y privados en determinadas comunas o en los sectores mas
céntricos de algunas de ellas, contribuyendo a ocultar de
alguna manera las condiciones de pobreza en que vive la
gran mayoria de la poblacién, y a que sigan padeciendo los
rigores de las inundaciones o de los terremotos al carecer de
una infraestructura adecuada, de una calidad insuficiente en
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la construccion de las viviendas, etc. De cualquier manera,
ni siquiera las nuevas urbanizaciones destinadas a grupos
populares con un mayor nivel de ingresos cuentan con los
servicios generales (educacion, comercio, vias de comunica-
cion ripidas de conexién con el resto de la ciudad, un
transporte colectivo econémico, teléfono, centros culturales
o de recreacion, etc.) que esta poblacion demanda cuando se
instala en una comuna dormitorio, y continian ademds pa-
deciendo las deficiencias en infraestructura tradicionales
(servicios de salud, sedes comunitarias, dreas verdes, pavi-
mentacion, etc.).

Las consecuencias de estas deficiencias en infraes-
tructura son enormes. Los pobladores en general, y los jove-
nes de manera especial, se ven obligados a vivir en
viviendas excesivamente pequeiias, con situaciones de haci-
namiento en muchas ocasiones; los jovenes tienden a salir a
la calle y se encuentran en unas urbanizaciones sin la més
minima sensibilidad social, sin equipamiento comunitario,
sin dreas de esparcimiento y recreacion. El mismo espacio
propicia que aparezcan conductas desadaptadas, drogadic-
cion y violencia.

Dentro de todas estas carencias, probablemente el
tema al que son mas sensibles los sectores populares sea
todo aquello relacionado con la salud; son muy conscientes
que su bienestar mas inmediato y su vida dependen frecuen-
temente de contar con una atencion sanitaria adecuada (de la
cual suelen carecer) y de un entorno salubre; por ello les
resulta de especial importancia disponer de una buena aten-
ci6n médica, de buenos consultorios, ambulancias, asi como
de un sistema de desagiies y alcantarillado. La salud es un
asunto prioritario para ellos. La progresiva privatizacion de
este sector, como en el caso de la educacion, trae consigo
que el sector publico, carente de recursos, no pueda propor-
cionar los servicios adecuados a los grupos de bajos ingre-
sos, tanto por carécer de la infraestructura y medios
convenientes como por no poder pagar adecuadamente a
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unos profesionales que se ven en muchos casos obligados a
recurrir al sector privado para poder sobrevivir, por lo que
la calidad de la atencién de la salud piblica deja bastante
que desear.

Este tipo de preocupaciones incide en que también los
temas medioambientales cuenten con grandisima acepta-
cion, pues en buena medida son vistos como una cuestién de
salud: los efectos de la contaminacién atmosférica sobre el
sisterna respiratorio son muy palpables, la concentracion de
basura es un foco de infecciones y parisitos, la suciedad y
la fealdad son sentidas como sintomas de desorden y enfe-
medad.

En conclusién, la democratizacién del Estado no ha
supuesto una mejora sustancial de las condiciones de vida y
trabajo de los sectores populares; los problemas existentes
con anterioridad siguen presentes, no han cambiado. Sélo
hay una diferencia: la ampliacion del espacio de libertades
publicas, no asi de los niveles de equidad y justicia social.
Los sectores mas populares siguen manteniéndose en la
pobreza, a pesar de que ha habido una mejora en los indica-
dores macroeconomicos del pais, una mejoria que es practi-
camente imperceptible en el dmbito en el que ellos se
desenvuelven. Sin embargo, desde el aparato técnico del
gobierno se piensa que el problema de las necesidades basi-
cas en viviendas, salud, educacién, etc., si bien siguen exis-
tiendo pese a la accion del Estado, se han desplazado mas a
una cuestién de calidad de vida:

“Lo que estamos viendo en las poblaciones actualmente
es que mas que el nivel de vida, el problema es el
bienestar social. Tal vez el nivel de vida va mejorando
en la medida que los indices macroeconémicos(...) el
chorreo comienza a actuar de repente en algunas perso-
nas, pero sin duda los indices de bienestar social se

mantienen a ras de suelo™ (técnico del Ministerio de
Planificacion). \
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La infancia, la juventud, la vejez

En todos los sectores y estratos sociales presentes en el
mundo popular se encuentra la preocupacién por estos gru-
pos de edad. En primer lugar por los nifios; en ellos se
centran todas las miradas de la familia y todo el sacrificio de
los padres por garantizarles unas buenas condiciones para
poder enfrentar el futuro en la mejor situacién posible, con
la idea de que consigan avanzar en el escalafén social. De
ahi la prioridad que toma en el seno del hogar la alimenta-
cion y la educacién de los mas pequefios. Asi, se prestara
especial atencién a la calidad del colegio donde se le inscri-
be, el cual también respondera al esfuerzo econémico méaxi-
mo que los padres puedan realizar. La ausencia de colegios
> de calidad en la ensefianza es, pues, una de las grandes
sreocupaciones de cualquier familia, que se vive con espe-
>ial intensidad en todas las zonas de asentamientos nuevos,
1l carecer habitualmente de la dotacién escolar oportuna.

Por este motivo, como decimos, todo los problemas
elacionados con la educacién, la cultura, los espacios de
ecreacion y juego, etc., de nifios y jovenes, recaba la mayor
itencién de todos sectores populares. No s6lo porque tenga
in valor en si mismo, sino también por considerarse que son
as vias adecuadas para garantizar la integracién social,
;analizar las inquietudes y los problemas de nifios y jovenes,
I tiempo que los aleja del “‘peligro” que les rodea: las
Irogas, la delincuencia, la lumpenizacion en definitiva.

Muchas son las familias que atraviesan por gravisimos
rroblemas econémicos (que obligan a los padres a salir del
iogar), psicoldgicos y de relaciones internas que inciden, a
a postre, en el deterioro de las condiciones de vida de un
uen namero de nifios; asi, surgen casos de nifios maltrata-
os, faltos de carifio, abandonados, drogadictos, etc.*

17
Estas situaciones son de una especial sensibilidad para los pobladores (a
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Lejos de ser un problema puntual, sus implicaciones
se extienden a toda la comunidad, fundamentalmente porque
la situacién econémica de la mayor parte de las familias y el
reducido tamafio de las viviendas inducen a los nifios a pasar
gran parte de su tiempo en la calle, a socializarse en ese
entorno. Por otra parte, el sistema educativo no cuenta con
medios ni esta adaptado a los especiales requerimientos de
los nifios de las poblaciones.

La escasez de oportunidades con que enfrenta el futu-
ro la juventud actual, que en el fondo no deja de repetir la
misma situacion ya vivida por generaciones anteriores, abre
el camino para la exclusion social, el resentimiento, el de-
sencanto y la frustracidn; bien porque no han contado con
oportunidades para estudiar, ya que desde pequefios tuvie-
ron que salir a trabajar para ayudar a la familia a enfrentar
las necesidades mas basicas, o bien porque la mayor educa-
cion recibida tampoco les permite acceder a la universidad
por no tener los recursos econémicos necesarios; a lo que
hay que afiadir el mayor nimero de expectativas depositadas
en el futuro y la presencia agresiva de unos medios de
comunicacién que no dejan de insistir en una cultura del
consumo a la que no pueden acceder de manera plena.

A fin de cuentas todo ello diferencia sustancialmente
a la juventud actual de la de otras épocas, pero sin olvidar
que las de entonces también conocieron y probablemente
transmitieron la frustracion a sus hijos; ;cémo, si no, expli-

pesar de la precariedad de su condici6n), y muy especificamente para los
jévenes que sienten esa realidad cercana a sus vivencias (porque suelen
haber tenido también una nifiez dificil), y para las mujeres en general; dos
colectivos que sufren muy especialmente carencias de estima personal y
de afectividad. Ello no significa que los varones adultos no las padezcan
también, pero tienen algunas salidas de escape socialmente aceptadas,
como la evasién a través del alcohol o el compadrazgo con el grupo de
amigos.

y
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car los altos indices de alcoholismo entre la poblacion de
mayor edad?’?

La falta de espacio para el desarrollo de esta nueva
juventud, la continua espera de los jovenes parados en las
esquinas, es visto como un peligro para la estabilidad social,
porque la violencia, la delincuencia, etc., pueden minar las
normas de convivencia y generar una subcultura con fuerte
presencia de las drogas y el alcohol que incida sobre la
alteracion de las conductas de los individuos. Una juventud
sin horizonte, llena de carencias afectivas, que se siente
rechazada, aislada, con consciencia de haber fracasado, que
no encaja en el espacio tradicional del hogar, de las organi-
zaciones sociales, de las instituciones, y a la que incluso se
le niega la legitimidad de expresar su descontento mediante
la protesta, y mucho mas mediante la lucha armada en una
sociedad que avanza con decision hacia la democracia del
mercado. Vuelve a caer en los mismos problemas que sus
mayores, como son, por ejemplo, los relacionados con el
alcoholismo o los hijos prematuros, pues siguen pesando
sobre ellos, entre otras, las trabas de la incomunicacion entre
padres e hijos y los tabues relacionados con la sexualidad.

La situacion de abandono y precariedad en la que se
encuentran muchos ancianos también es un tema recurrente
entre los distintos grupos de poblacién (aunque en menor
medida). El reconocimiento y el respeto a la vejez, al trabajo
y el esfuerzo realizado estd muy presente, incluso entre los
jévenes. Se siente que existe una deuda social con ellos. En
los ““abuelitos” los pobladores ven que se plasma con mayor
fuerza la dureza de la vida que les toca vivir; afios de trabajo
para tener una minima pensién que no les alcanza para poder
sobrevivir o incluso por carecer de ella. El resultado es que

s3 El alcoholismo ha sido un problema histérico en Chile; ademds ha estado
ligado a una cuestién cultural como es la afirmacién de la masculinidad:

quien no toma es poco I}?mbre.

AR
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necesitan seguir trabajando hasta el final de sus dias, pues
normalmente tampoco sus familias les pueden ayudar mu-
cho. Por su parte, el mercado de trabajo les cierra sus puer-
tas, con lo que la marginacién suele ser el estado que les
espera, ademds de pasar en muchos casos auténtica hambre.

La violencia

La vida en la ciudad se la siente y vivencia llena de violen-
cia, una agresividad que no sélo circula por las calles en
forma de inseguridad ciudadana, delincuencia, etc., sino que
también llega al interior del hogar bajo la tensién que genera
la presion de la supervivencia y los cambios culturales. Pero
probablemente la que se visualiza en la calle, por el hecho
simple de ser mas visible, es la que mayor rechazo e impre-
sién de inestabilidad e inseguridad genera entre todos los
sectores populares por la sensacion de impotencia que pro-
duce:

*‘Si aqui en la feria ti ves asaltar a alguien, tu no haces
nada. Una como mujer, a veces no puedes hacer nada,
por la fuerza. Pero un hombre si ve asaltar a una sefiora
no se mete. ;Por qué?. Porque dice ese asaltante no
anda solo, andan dos o tres(...) y andan con armas. Son
casos aislados, pero llegan, molestan, porque no debie-
ra ser asf, este barrio era supertranquilo antes, uno
dormia incluso con las ventanas abiertas” (mujer resi-
dente en la Comuna de Santiago).

La violencia también se manifiesta en forma de miedo
hacia la sociedad en general, algo muy abstracto pero a la
vez muy in