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1. Introduccién

La realidad municipal en México impone un reto de dimensiones
considerables para el estudio sistemadtico de sus problemadticas y de
las soluciones que se estdn gestando y que se pueden implementar
desde los espacios gubernamentales. La diversidad y heterogeneidad
seguiran siendo dos de las restricciones mds importantes para cual-
quier intento de generalizar o de encontrar alternativas utiles en la
practica ante los diversos dilemas que los gobiernos locales enfrentan.
Sin embargo, pareceria haber consenso en que, pese a esos obstaculos
importantes para el desarrollo de investigacién sistemética y metodo-
légicamente sélida, es indispensable avanzar en el desarrollo de inves-
tigaciones empiricas que otorguen informacion pertinente y ttil respec-
to a la realidad de los gobiernos locales en nuestro pais.

El caso de la participacién social no escapa a estas consideraciones.
En los dltimos afios la participacién social ha sido pensada y utilizada
por diversos gobiernos como uno de los mecanismos mds importantes
y eficientes para impulsar el desarrollo social. Los argumentos van
desde aquellos que la plantean como un instrumento eficaz para
generar cooperacion, motivacién y capacidad préctica para la solucién
de problemas complejos (Hirschman, 1986), hasta los que la conciben
como una forma de trabajo e integracién cultural propia de ciertas
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comunidades, y que involucra valores y tradiciones politicas e historicas
(Rivera, 1996).

No es desconocido, sin embargo, que los esquemas de participacién
social y comunitaria generan a la larga su propia dinamica. En esta
dinamica, el mantenimiento de la motivaciéon y de los vehiculos de
participacién y control requieren la composicion de multiples mecanis-
mos que sostengan una cierta capacidad de reproduccion de la accién
organizada a través del tiempo. Mds complejo es aiin cuando se espera
que esta capacidad organizada de participacién alcance objetivos con-
cretos en plazos especificos. Y todavia més, cuando se espera que exista
capacidad de coordinacién de las instancias colectivas inducidas o
existentes desde hace tiempo con las autoridades federales, estatales y
maunicipales (Arellano, 1996).

En diversas circunstancias, se ha observado que mantener la
capacidad de moldear y dirigir habilidades organizadas de participa-
cién puede convertirse en un problema para programas que requieran
1a participaci6én ciudadana como un instrumento de desarrollo. Mas atin
cuando estos programas se plantean de partida la necesidad de dirigir
la participacién organizada a través de mecanismos definidos desde los
espacios municipales, hacia el logro de ciertos objetivos concretos y en
plazos especificados.

En este sentido, seria plausible reconsiderar la cuestién de los
programas gubernamentales de participacién social, con base en la
observacién de sus potencialidades, si, pero también de sus limites y
problemas relacionados. Si bien es cierto que la utilizacién de mecanis-
mos de participacién organizada se ha generalizado en una gran
cantidad de municipios en México, también seria recomendable realizar
una observacién mas fina y detallada de los dilemas concretos y los
resultados obtenidos a través de este tipo de estrategias. El presente
estudio parte de este supuesto, y busca realizar una observacién siste-
matica de ciertas experiencias con el fin de obtener un mapeo de
tendencias que es posible proponer, en términos de los dilemas y
problematicas de la participacién organizada como instrumento de los
gobiernos locales, para impulsar el desarrollo social.

Parece importante, entonces, realizar un esfuerzo de investigacion
que, con base en la observacién de experiencias concretas, sistematice
ciertas tendencias y tipos de proyecto de participacién organizada.

Es claro que, a diferencia de otros estudios mas cuantitativos, el
andlisis de la participacién organizada requiere un alto grado de
sensibilidad respecto de los datos por buscar y observar. El estudio
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de caso es probablemente la herramienta mas util para alcanzar este
grado de sensibilidad y observacién holistica requerida. Sin embargo,
el estudio de caso tiene dos inconvenientes: primero, con un universo
complejo y amplio como lo es los municipios en México, es practicamen-
te imposible realizar observaciones cualitativas agudas y detalladas en
un nimero significativo de experiencias (tanto por el grado requerido
de profundidad en las observaciones como por las limitaciones de
recursos), y segundo, los estudios de caso no son una herramienta que
permita realizar facilmente comparaciones y andlisis de tendencias a
causa de la dificultad para controlar las variaciones necesarias que
permitan una comparacién valida (Arellano, 1996).

Tomando en consideracién tales elementos, esta investigacién
desarrolla estudios de caso controlados y limitados a través de una
estructura conceptual base. Esta alternativa permite el estudio de
realidades complejas de una manera sistematica, sin pretender realizar
una observacién completa y acabada de cada experiencia. De esta
manera, se busca obtener informacién clave o estratégica sobre las
bases, supuestos, capacidades organizativas, logros, alcances y posibi-
lidades de institucionalizacién de los programas de participacién social
eoordinadas por gobiernos locales. Una vez realizado esto, se propone
un andlisis comparativo limitado que nos permita observar ciertas
tendencias y reflexionar sobre las cualidades y dificultades que se
presentan en la realidad respecto de este tipo de estrategias. Si bien el
estudio comparativo no permite, tal cual es realizado en esta investi-
gacion, generalizar tendencias, si permite ofrecer una interpretacién
plausible y con claras implicaciones practicas respecto de los programas
de participacién ciudadana en diversos gobiernos locales en México. La
sistematizacién realizada de obst4culos, estrategias, éxitos y fracasos
generados por diversos gobiernos locales en la aplicacién de politicas
participativas, puede ofrecer lecciones y propuestas titiles para otras
realidades locales.

En la siguiente parte se desarrolla brevemente la discusién res-
pecto de la problematica de la participacion como instrumento de
gestién y como fenémeno de accién colectiva, dos formas de definir el
fenémeno que no son del todo compatibles. Primero, ubicamos la cues-
tién de la participacién en el debate sobre la modernidad y la reforma
del Estado en México, y después realizamos una discusién teérica
respecto al problema de la participacién como instrumento de gestién
del desarrollo social. Con base en esta discusién se desarrollan las
Justificaciones esenciales que dan sentido a la presente investigacién.
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En la tercera parte se presenta la metodologia aplicada para obtener
la informacién y desarrollar la interpretacién que se plasma en la
cuarta parte. En esta cuarta parte, se proponen diversos esquemas y
mapas analiticos que permitan el desarrollo de ciertas conclusiones
parciales asi como de la insinuacién de algunas estrategias practicas a
considerar por los gobiernos locales cuando desarrollan programas de
participacién ciudadana.

IL El dilema de la participacién organizada
como instrumento de gestiéon

a) La participacién social en el debate
acerca de la modernizacion y la reforma del Estado:
entre descentralizacion y democratizacion

El debate actual acerca de la participacién social ha cobrado mayor
fuerza en el contexto de la reivindicacién de los valores de la democracia
y el pluralismo, asi como en el cuestionamiento de las politicas del
Estado de bienestar. En esa medida, la discusién sobre la plausibilidad
de la participaciéon como instrumento de una gestion publica “exitosa”,
se inscribe dentro de las posibilidades de redisefiar una politica social
que plantee salidas al dilema nodal de los estados populistas y benefac-
tores; es decir, escapar, por un lado, a los riesgos sociopoliticos de
suspender repentinamente los subsidios basicos en alimentos, trans-
porte, creacién de fuentes de trabajo y otros fines similares y, por el
otro, al problema financiero que implica la implementacién de una
politica social populista e inclusiva de todos los sectores sociales (Ro-
sanvallon, 1989).

En el contexto de la agudizacién de los problemas de legitimidad
y de crisis fiscal de los estados contemporaneos se han vislumbrado,
dentro del marco de la llamada reforma del Estado, dos procesos basicos
que competen a las instancias municipales, las cuales constituyen, al
fin y al cabo, las vias institucionales mas inmediatas para la canaliza-
cién de las demandas de la poblacidn; nos referimos, basicamente, a la
descentralizacién administrativa acompaiiada de un proceso de fede-
ralizacién y reconocimiento de los gobiernos locales, lo que en nuestro
pais se ha conocido como el Nuevo Federalismo. No obstante, 1a descen-
tralizacién no puede ser concebida tinicamente como un proceso guber-
namental, de reconocimiento a las diversas instancias politico-adminis-

92

Gobiernos locales: innovaciones y perspectivas

trativas, puesto que también implica un proceso macrosocial de mds
largo alcance (Guillén, 1996).

En ese sentido, la llamada descentralizacion, que entrafia preci-
samente el fortalecimiento de los niveles de gobierno estatal y munici-
pal no puede resolver por si misma los dilemas tradicionales de la
relacién entre el gobierno y la sociedad, o bien entre el crecimiento
econémico y el desarrollo social. Aun mas, estas reformas en el plano
administrativo, fiscal, e incluso politico, que sin duda fortalecen las
competencias de los gobiernos municipales, no garantizan por si mis-
mas la edificacién de una relacién democratica entre gobierno y socie-
dad local.

Sin embargo, la recuperacién de algunas competencias de los
gobiernos locales, la emergencia de nuevos actores politicos en esos
espacios, “la ciudadanizacién” de las instancias organizadoras de los
procesos electorales, en alguna medida el surgimiento de una ciudada-
nia organizada, la posibilidad de la alternancia politica, e incluso el
mismo ascenso electoral de partidos de oposicién en algunas latitudes
del pais, han sido incentivos importantes para recuperar, desde los
gobiernos municipales, la idea de la participacién social como un
instrumento central en los procesos hacia una nueva modalidad de la
gestién puablica (Cabrero, 1994).

Lo anterior no significa que no reconozcamos los obstaculos que
enfrenta un proyecto de tal envergadura; la descentralizacién no puede
obviar la herencia institucional de un sistema politico autoritario y, en
consecuencia, de una cultura politica impregnada de esa tradicién.
Estos elementos acotan, sin lugar a dudas, el alcance de los intentos de
apertura, de tal suerte que los procescs de toma de decisiones publicas
siguen desarrolldndose de forma ajena a la interaccién ciudadana, aun
cuando la apertura en materia electoral se torne dia a dia més plausi-
ble. En esa medida, y a pesar de tal apertura, la reforma politica debe
ser complementada en los niveles propiamente locales, puesto que las
instituciones del dmbito microlocal deben cumplir precisamente esa
funcién: la de interactuar y hacer viable la participacién de los habi-
tantes concretos y no sélo la de los ciudadanos virtuales.

De tal suerte, tanto la participacion social como la representacion
politica constituyen al mismo tiempo, elementos nodales tanto del
proceso de descentralizacién como del de democratizacion, los cuales
no pueden ser concebidos como sinénimos. Estos procesos de descen-
tralizacién y democratizacion deben extenderse a todos los ambitos
donde la relacién entre sociedad y gobierno no es sélo necesaria, sino
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imprescindible para impulsar el desarrollo regional integral. Y es
precisamente en este terreno donde vislumbramos otro de los obstacu-
los para impulsar dichos proyectos, el hecho mismo de que en el disefio
institucional mexicano no se considere a las instancias locales (ayun-
tamientos, cabildos y demads 6rganos de gobierno) como organismos
impulsores y promotores del desarrollo regional (Guiilén, 1996).

En otros tiempos, bastaba desarrollar alguna capacidad de gestién
ante instancias estatales y federales para que un grupo local o regional
obtuviera recursos y desarrollara algin proyecto, obra o actividad; o
bien, bastaba mantener una relacién clientelar con algin funcionario
publico para emprender negociaciones y obtener favores, sin considerar
a las instituciones municipales. Ahora, para fortalecer en términos
reales la figura de la municipalizacién, es necesario concebir al &mbito
local como el punto de partida de las iniciativas, de los proyectos y de
la via de canalizacién de las demandas ciudadanas, y, en este sentido,
no sélo aludimos al debate actual acerca del federalismo —por ejemplo,
en materia fiscal, donde se habla de elevar la transferencia de recursos
y competencias a los ayuntamientos—, sino ademas a la demanda de
estas instancias no s6lo de otras potestades fiscales, sino de una mayor
competencia en las decisiones sobre el desarrollo e implementacién
de politicas municipales.!

En suma, la apuesta no se dirige exclusivamente al incremento de
sus capacidades instrumentales y financieras; los municipios no sélo
requieren obras y servicios publicos, sino también requieren redisefiar
la funcién publica del gobierno local en su relacién con los habitantes,
al igual que con el gobierno estatal y federal (Guillén, 1996).

Sin embargo, no pretendemos una apologia de los gobiernos mu-
nicipales en si mismos. Mas ain, reconocemos en ese nivel las limita-
ciones que impone las restricciones en algunos casos de capacidades
administrativas, incluso de la propia dindmica de la politica local, y la
pugna entre grupos de poder, o, por ejemplo, la cultura politica here-
dada de un régimen presidencialista, donde el ejecutivo local asume
funciones de liderazgo que, en muchos casos, obstaculizan la participa-
cién ciudadana, y aun la de otros integrantes del ayuntamiento y del
propio cabildo, instancia que no sélo deberia ser un 6rgano consultivo
del gobierno municipal, sino ademas ejecutor y promotor de acciones
gubernamentales (Azis, 1994; Rivera, 1996).

! Un trabajo interesante acerca de la posibilidad y el papel de los gobiernos locales en el
redisefio e implantacién de politicas sociales lo encontramos en Ziccardi, 1997,
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Ain m3s grave resulta observar un problema crucial de las admi-
nistraciones municipales en nuestro pais: el de la falta de continuidad
en los proyectos y planes de desarrollo de un periodo de gestién a otro.
En esa medida, nos parece urgente redefinir politicas de desarrollo de
mas largo plazo que no respondan sélo a problematicas coyunturales,
en muchos casos electorales, sino al disefno de una politica de desarrollo
municipal integral que priorice problemas y necesidades, y plantee
soluciones viables frente a intereses y proyectos politicos de partidos y
grupos de poder local (Rivera, 1996).

Esas son las razones basicas que nos han conducido a sugerir un
redisefio de la funcién publica del municipio, por un lado, pero también
un redisenio institucional del gobierno municipal que permita cumplir
con las funciones y expectativas que impone la federalizaciéon, como
demanda no s6lo gubernamental sino fundamentalmente ciudadana en
la tarea de gobernar (Ziccardi, 1995). En este contexto se inscribe la
reflexién acerca de la participacién social como un elemento bésico de
este doble compromiso.

b) Participacion: ;un instrumento de gestion?

Una vez que hemos ubicado la cuestién de la participacion en el debate
sobre modernizacién y descentralizaciéon en México, nos parece conve-
niente cambiar el nivel del discurso y realizar algunas digresiones
tedricas sobre el fenémeno participativo. De esta manera, aqui desa-
rrollamos la discusién conceptual sobre la cuestion de la participacién
organizada. Mediante esta discusion fue como se construyé el marco de
categorias para realizar el anilisis de los diversos casos y permitir el
examen de tendencias a través de su ubicacion en el espacio categorial
previamente constituido. No se trata aqui de hacer una revisién biblio-
grafica sobre el tema de la participacion, sino de hacer explicitos los ele-
mentos conceptuales sobre los que la presente investigacién descansa.

Es de llamar la atencién que la participacién ciudadana organiza-
da aparezca en el espacio sustantivo de accién gubernamental en
algunos paises cuando aparentemente estamos transitando por un
momento histérico que resalta la capacidad individual y los mecanis-
mos de mercado para desarrollar actividades eficientes. Fstos son
claramente definidos como mecanismos impersonales, la racionalidad
colectiva se da “automdticamente”, es decir, no conscientemente. Llama
la atencién porque se podria pensar que existe una especie de confusion
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entre plantearse la capacidad de participacién organizada y la tenden-
cia a observar la realidad social como un flujo complejo de acciones
individuales que de manera inconsciente producen comportamientos
colectivos tendientes a la eficiencia. M4s claramente, parece existir una
contradiccién entre plantearse soluciones racionales colectivas de par-
ticipacién en un mundo que hace hincapié en la racionalidad del
comportamiento individual como fuente basica de racionalidad.

Esta contradiccién es salvada, sin embargo, si partimos de una
definicién instrumental de la participacién organizada. Desde una vi-
sién instrumental de la participacién, la fuente sustantiva de raciona-
lidad es el individuo, y es la accién colectiva un instrumento, un medio,
para alcanzar ciertos objetivos explicitos. Es decir, la accién colectiva
es un tipo particular de extensién de la racionalidad individual, donde
la constitucién “natural” de acciones colectivas es guiada por ciertos
mecanismos e incentivos institucionales a partir de comportamientos
individuales. El auge de politicas guiadas por el principio de la racio-
nalidad individual “paramétrica” (definida asi por Elster, 1979) y de
estrategias de accidén colectiva guiada sustantivamente por “incenti-
vos” dirigidos a la racionalidad individual en contextos institucionali-
zados de valores (North, 1993), nos habla de una tendencia precisa
hacia una definicién netamente instrumental de la accién colectiva.
Esta visién parte de la premisa de que el comportamiento colectivo
estd constituido elementalmente por el comportamiento de individuos
racionales que requieren, para el alcance de sus objetivos, la interre-
lacién con otros individuos racionales. La accién colectiva es un medio
de poder, un medio por el cual los individuos pueden alcanzar mds
plenamente sus valores individuales (Arrow, 1970, p. 16). En otras
palabras, la accién colectiva es observada como un instrumento a
través del cual los individuos alcanzan objetivos explicitos con la
intencidén especifica de aprovechar las diferencias y talentos distintivos
de cada individuo en un mecanismo de especializacién de funciones
{Arrow, p. 19).

La visién instrumental de la accién colectiva tiene una serie de
ventajas. Entre las mds importantes, esta el hecho de que simplifica
las motivaciones e intenciones de los participantes a esquemas identi-
ficables, justificables y definibles exante. Los individuos que cooperan
en empresas colectivas lo hacen motivados por claros incentivos que
impactan en sus valoraciones de preferencias y en sus razones de
participar. La accién colectiva obtiene asi las posibilidades de encontrar
un razonamiento explicito respecto a las razones de cooperar, asi como
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sobre la “intencién colectiva” que impulsa la participacién organizada.
En otras palabras, uno puede definir, buscando las cadenas medios-fi-
nes adecuadas, “qué” es lo que la accién colectiva busca. La segunda
ventaja, relacionada con la anterior, es que al permitir suponer una
intencionalidad y una cadena uniforme medios-fines “colectiva”, per-
mite definir estrategias de intervencién sobre los incentivos individua-
les y los mecanismos organizacionales y legales que faciliten el transito
de las acciones individuales para el alcance de los objetivos colectivos.
Si conocemos qué buscan los individuos de manera racional, requirien-
do la interrelacién con otros individuos racionales, y conocemos o
podemos observar esta intencionalidad y hacer el seguimiento de los
medios requeridos y factibles de obtener para alcanzar tales objetivos,
entonces es posible definir acciones especificas para moldear los incen-
tivos y el control y modificacién de los mecanismos valorativos e
institucionales que facilitan el flujo de la accién individual para el
alcance de los objetivos colectivos.

Una visién instrumental de la participacién organizada de colec-
tividades permite entonces la planeacién y el disefio de mecanismos
formales para guiar e incentivar ciertos comportamientos para “racio-
nalmente” alcanzar los objetivos colectivos deseados.

Sin embargo, parecen existir también serios limites que impone
esta definicién instrumental de la participacién organizada. En este
espacio se subrayan solamente los limites que se encuentran a partir
de una “diseccién” de los supuestos de la accién colectiva desde la propia
visién instrumentalista. Existe una serie de limites que surgen de
marcos analiticos radicalmente distintos (desde ciertas escuelas de et-
nologia o de teoria de la organizacién, por ejemplo) que seria muy largo
enumerar y explicar, y escapan a los fines del presente estudio. Ademas,
de alguna manera, la “diseccién” de los supuestos instrumentalistas,
creemos, sintetiza muy concretamente algunos importantes argumen-
tos que provienen de esas otras visiones.

Desde un punto de vista que mantiene el supuesto de que la accién
colectiva estd constituida, como elementos, por acciones de individuos
racionales, existe el dilema de la “irracionalidad” del comportamiento
individual guiado por objetivos colectivos. Una teoria instrumental de
la decisién colectiva asume:

* Que se tiene un grupo dado de agentes, de tal manera que el
problema de la justificacién normativa de los limites de la
colectividad no aparecen.
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¢ Que los agentes confrontan una serie dada de alternativas, por
fo que la manipulacién de la agenda no entra en discusién.

e Que las preferencias de los agentes estdn dadas, por lo que
adaptacién o cambio de preferencias no son considerados.

e Quelas preferencias son ordinales, por lo que no hay cabida para
la discusién de la “intensidad” de las preferencias o para com-
pararlas entre los individuos (Elster, 1983, p. 30).

De esta manera, una gran parte de la complejidad de las empresas
colectivas es reducida a través de supuestos clave. En el momento en
que en una realidad especifica, por ejemplo, la organizacién colectiva
observada es tan flexible que individuos entran y salen de la organiza-
cién, o existe una jerarquia que impone por mecanismos culturales o
coercitivos ciertos valores, o las preferencias de los individuos y de la
colectividad estdn en negociacién constante, o ciertos valores parecie-
ran tener un sustento o motivan a las personas mas alla de su definicién
formal (existiendo motivaciones implicitas no-normativas), entonces
una postura instrumental de la accién colectiva encuentra severos
problemas para interpretar el fenémeno y, mas atin, para proponer
intervenciones racionales sobre incentivos o estructuras instituciona-
les. Simplemente, no habria base para identificar “desde afuera” la
estructura de preferencias, sin estar imponiendo “desde afuera” las pre-
ferencias consideradas por una persona o un cierto grupo como las
preferencias “correctas” o “racionales”. La aparente neutralidad de la
visién racional se rompe en el momento en que el supuesto de homoge-
neidad de valores y preferencias no es encontrado en la realidad, con lo
que la visién racional se convierte en uno mds de los partidos en lucha
por dar posicién privilegiada a su escala de valores en la lista de
preferencias.

En este sentido, la visién instrumental de la accién colectiva, de
la participacién organizada, tiene dificultades importantes para obser-
var la dindmica particular que las relaciones entre los individuos
genera. Tal parece que esta dindmica de la realidad habla de la
capacidad de la accién colectiva para alcanzar una serie de objetivos a
partir de medios no estandarizados ni precisados, de valores en conflic-
to, de preferencias disimbolas y heterogéneas y de escalas valorativas
multiples.

A la luz del rompimiento de estos supuestos, la acciéon colectiva
aparece como un espacio mas complejo donde la identificacién de
objetivos y la generaci6n de incentivos para mejorar los espacios insti-
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tucionales de interaccién en busca de eficiencia, parecieran encontrar
importantes limitaciones.

Desde un punto de vista instrumental, la racionalidad colectiva
aparece como una cuestién de coordinacion o agregacion de preferencias
individuales. Sin embargo, en la realidad observable, es probable
encontrar que existen organizaciones colectivas que escapan de la
l6gica de las preferencias individuales, o que, por 1o menos, generan
dindmicas que van mas alld de una identificacién de cadenas medios-
fines como justificacién de cualquier accién de los individuos partici-
pando organizadamente.

Recuperemos entonces el argumento basico de la presente inves-
tigacién. La participacién organizada de la sociedad ha aparecido en
espacios locales de gobierno como un instrumento sustantivo para el
desarrollo social. Se han disefiado, impulsado e implementado diversos
programas de desarrollo social que parten de la premisa de que la par-
ticipacién organizada es sustantiva para el verdadero éxito de estos pro-
gramas sociales, escapando de las légicas estrictamente asistenciales.

La preocupacién sustantiva es en este sentido el hecho de que se
plantee a priori la participacién organizada como un instrumento
factible de moldear y dirigir por instrumentos netamente racionales y
desde afuera. En otras palabras, la preocupacién sustantiva de esta
investigacién estd relacionada con la confianza que existe en los pro-
gramas de desarrollo social que plantean la participacién organizada
como un instrumento de politica y de gobierno para hacer eficiente la
politica de desarrollo social.

El presente estudio busca examinar diversos casos en los que la
participacién organizada de la ciudadania ha sido plasmada por los
gobiernos locales como elemento sustantivo para el alcance de los obje-
tivos de desarrollo social. La busqueda va dirigida a discernir, a través
del estudio de diversas experiencias, los diferentes mecanismos de
formacion, estructuracién e interrelacién de organizaciones de partici-
pacién ciudadana para el desarrollo social. El objetivo es observar la
dindmica compleja de estas organizaciones para la participacién que,
al escapar de una légica puramente instrumental, generan una serie
de limitaciones y problematicas que deberian ser consideradas por
cualquier proyecto gubernamental de esta indole.
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II1. Metodologia

a) De qué hablamos cuando hablamos de participacion social
en los gobiernos locales

En este apartado pretendemos acentuar la idea de que, si bien es cierto
que los municipios mexicanos han emprendido un proceso de moderni-
zacién administrativa, e incluso financiera, no es posible derivar de
tales innovaciones en los niveles estructural-funcionales, innovaciones
en el nivel de las actitudes, comportamientos individuales-sociales y de
los mecanismos de interaccién entre gobierno y sociedad.

En ese sentido, hemos partido de una nocién bésica acerca de la
participacién social, la cual no sélo significa la apertura de canales de
comunicacién en los gobiernos municipales, sino también estamos
pensando en la posibilidad de la toma de decisiones participativa. Con
esta nocién sobre el significado y la relevancia de la participacioén social
pretendemos indagar en este documento cud! es el grado de involucra-
miento de la poblacion y hasta dénde la participacion constituye un
elemento nodal en la gestion municipal, vista propiamente como un
proceso de retroalimentacién del funcionamiento de procesos, que
implica direccidn, gestion, pero también legitimacién de los gobiernos
locales (Cabrero, 1994).

De tal suerte, esta nocién de participacion, si bien nos permite
acotar los marcos de analisis a las formas en que se impulsa, se organiza
y se desarrolla el proceso de participacién social en las labores del
gobierno local, al mismo tiempo nos permite recuperar una dimensién
bésica de los conflictos municipales; nos referimos al rejuego cotidiano
entre administracién y politica. Por un lado, en la administracién
municipal de bienes y servicios se condensa y se expresa también la
dindmica politica local-regional-nacional; pero, por otro lado, en el
gjercicio mismo del poder politico se legitiman o validan las funciones
de la administracién y la gestién municipal (Ziccardi, 1995).

Es asi como consideramos la participacién social como un disposi-
tive de legitimidad politica de los gobiernos locales, pero al mismo
tiempo como un dispositivo de viabilidad financiera y sustentabilidad
institucional de los gobiernos municipales. Y no sélo como dispositivo
gubernamental, sino ademds como la posibilidad de reconstruccién y
redefinicién de los vinculos entre el gobierno y la sociedad local, en una
suerte de generacién de un pacto social local, que entraiia no sélo la
desconcentracién de recursos, competencias y facultades (tampoco se
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trata de crear otras estructuras institucionales para la participacion,
que engrosarian los cuerpos burocréticos), sino el impulso del desarrollo
de la accién organizada de la sociedad con la idea de establecer una
cogestién entre el gobierno y los habitantes de las localidades (Reilly,
1994; Villasante, 1995; Ziccardi, 1997).

No obstante, sabemos que la participacion ciudadana en el gobier-
no local tampoco garantiza en si misma la eficacia administrativa, o
incluso la idea de un buen gobierno, pero si creemos que la participacién
de los habitantes de las localidades abre la posibilidad de una nueva
experiencia de gestion que implica necesariamente corresponsabilidad
y, por lo tanto, la posibilidad de una gobernabilidad local que no tenga
que discernir entre eficiencia y democracia, sino que, por el contrario,
en tanto gobernabilidad, pueda unir los dos puntos de una misma
coordenada: descentralizacién y democratizacién (Villasante, 1995).

Partiendo de tales consideraciones sobre la relevancia de la parti-
cipacién, y del reconocimiento de que en las sociedades locales se
expresan una gran pluralidad de actores e intereses insertos en dina-
micas sociopoliticas de mas largo plazo, intentaremos un andlisis de
algunas experiencias que se han generado a partir del impulso institu-
cional de la participacién en los gobiernos locales. No pretendemos
generalizaciones; mas bien ubicaremos algunas tendencias y perspec-
tivas en los municipios mexicanos.

b) Apuntes metodoldgicos para el estudio
de la participacion social en los gobiernos locales

En este apartado pretendemos aportar algunos elementos analiticos al
debate contemporaneo acerca de la viabilidad de la participacién, razén
por la cual, mas que una presentacion de casos y experiencias concretas,
hemos optado por una reflexién, a partir de algunas coordenadas
analiticas bésicas, acerca de las modalidades y mecanismos de la
participacién social en los programas impulsados a través del gobierno
municipal. La intencién central radica en observar los dilemas y las
perspectivas de la participacién organizada como un instrumento de
desarrollo social, parte del proceso de gestion publica en los gobiernos
locales.

La idea primaria del analisis de la participacién social en los
municipios pretendia dar cuenta de la relacién entre las organizaciones
comunitarias existentes en las localidades y el gobierno municipal, con

101



David Arellono Gault y Liliana Rivera Sdnchez

la idea de ubicar cudles eran los conflictos que se generaban en la
coordinacién de distintas formas de organizacién al desarrollar conjun-
tamente programas sociales. Es decir, los efectos de la relacién entre
organizacién burocratica y organizacién comunitaria rigié los puntos
nodales de la primera fase del andlisis; sin embargo, una vez que nos
ubicamos en el terreno y asistimos a los diversos municipios, encontra-
mos que, en la mayor parte de éstos, eran escasas las experiencias de
formas de organizacién comunitaria previamente constituidas e insti-
tucionalizadas que estuvieran desarrollando labores conjuntamente
con el ayuntamiento, lo cual podria favorecer un desempeino diferen-
ciado de las normas y principios impulsados desde los gobiernos muni-
cipales.

En ese sentido, para traducir metodolégicamente nuestro plantea-
miento esbozado en el apartado anterior acerca de la participacién
social no s6lo como el involucramiento en proyectos y comités vecinales,
sino también como participacién en la toma de decisiones piiblicas,
disefiamos una matriz relacional que pretendia dar cuenta de la rela-
cién gobierno-sociedad local a través de tres niveles basicos: el primero,
el nivel contextual, nos permitié ubicar algunas de las caracteristicas
generales de los municipios, fundamentalmente rasgos relativos a
caracteristicas sociogeograficas y econémicas —ubicacién geografica,
extensién territorial, nimero de localidades, infraestructura urbana,
caracteristicas demograficas—, asi como algunos antecedentes histoéri-
cos basicos de la dindmica sociopolitica local.

En el segundo nivel, el relacional, ubicamos a los actores mas
relevantes del proceso de interaccién gobierno-sociedad local, registra-
mos el tipo de participacién ciudadana que se ha generado en el
municipio —mecanismos de obtencién de recursos, formas y modalida-
des de constitucion de comités y asociaciones para el trabajo colectivo—,
asi como los mecanismos de regulacién de los procesos de interacciéon
sociedad-gobierno.

En un tercer nivel analitico ubicamos los ciclos valorativos de la
organizacién, fundamentalmente la experiencia de organizacién segin
los actores, los motores o incentivos para la participacién, el juego de
expectativas mutuas y las innovaciones y percepciones de la red gobier-
no-organizacién-sociedad.

Consideramos que una exploracién empirica de cada uno de estos
niveles nos brinda la posibilidad de comprender ¢6mo se genera la
participacién social en relacién con los gobiernos locales. A partir de
este mapa generamos herramientas conceptuales con la idea de definir
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algunas tendencias bésicas de lo que ocurre hoy en dia en los municipios
mexicanos y, al mismo tiempo, experimentar hasta dénde tal disposi-
tivo puede ser un instrumento de la gestién municipal.

La participacién organizada fue observada desde varias aristas,
dada la combinacién de los elementos aportados por la matriz relacio-
nal: a través de los principios de solidaridad colectiva y de participacién
o accién instrumental, recuperando las distinciones entre participa-
cién institucionalizada y no institucionalizada, asi como la idea de
organizacion social auténoma en contraposicién a la de organizacién
“inducida”, en este casa por las autoridades municipales. El andlisis
distingue dos momentos bésicos: primero, por tipo de participacién, y
segundo, por tipo de organizacién.

Cuando nos referimos a las formas de participacion que apelan a
principios de solidaridad colectiva estamos considerando sobre todo los
siguientes pardmetros: una iniciativa surgida de la comunidad, que se
sustente en organizaciones comunitarias con intereses colectivos, poli-
ticos y econémicos de corto y largo plazo presentes en sus estrategias
de accién, y que se genere, ademads, una colaboracién gobierno-sociedad
tanto en trabajo conjunto como en la implementacién y disefio de
programas y proyectos que implican manejo de recursos y, al mismo
tiempo, priorizacién y planeacion de obras y acciones.

Cuando hablamos de una participacién instrumental estamos
considerando las siguientes caracteristicas de la participacién: inicia-
tiva externa a la comunidad; no se requiere en este caso una organiza-
cién colectiva, sino solamente una participacién organizada; el predo-
minio de intereses especificos y la biisqueda de beneficios individuales
inmediatos; y cierta separacién entre el disefio y la implementacién de
programas y proyectos.

En relacién con el tipo de organizacién social partimos de una
distincién entre organizacién auténoma y organizacién “predisefiada”
por las autoridades municipales. En el primer caso, una organizacién
auténoma implica ciertos mecanismos de participacién democratica, en
tanto inclusiva de un amplio sector de los habitantes de las localidades,
asi como la existencia de mecanismos de coordinacién con las autorida-
des municipales. En el segundo caso, una organizacién prediseiada
Supone: la induccién de actividades por las autoridades, la imposicién
de ciertos mecanismos de participacién “democratica” insertados en
estructuras municipales o de agencias externas.

Con lo anterior no pretendemos sefialar que existen tipos puros de
organizacion y participacién social; de hecho, la riqueza de las expe-
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riencias y la combinacién misma de estos elementos en la realidad
nacional nos impiden efectuar generalizaciones, mas bien intentamos
mapear algunos de los rasgos tipicos de la participacién social en los
espacios locales y cémo éstos se relacionan en mayor o menor medida
con los municipios de poblacién eminentemente rural, o bien urbana,
o con aquellos que tienen experiencia previa de trabajo conjunto con lag
autoridades municipales.

En esa medida, el analisis de la matriz relacional no estuvo
determinado por relaciones cerradas entre un tipo de hallazgos del nivel
1 con otro del nivel 2 o 3, obligadamente sino que la combinacién de los
diversos elementos captados a través de este esquema nos permitié
enriquecer nuestra perspectiva analitica e incorporar nuevas pistas a
medida que transcurria nuestro trabajo de investigacién.

Los cuestionarios se desarrollaron en dos 4mbitos: por un lado, con
las autoridades municipales, y por otro, con los integrantes de los
comités municipales de participacion; en algunos casos tuvimos la opor-
tunidad de asistir a las asambleas de constitucion de comités, o bien a sesio-
nes de evaluacién de proyectos, obras y programas, lo cual también
posibilité el registro de informacién a través de la observacién de los
actores en el escenario. En este caso, pudimos constatar los papeles rela-
cionales que éstos cumplen, asi como las caracteristicas y modalidades
tanto de la evaluacién como de la percepcion de los actores mismos.

Las tendencias que a continuacién presentamos se derivan del
estudio realizado con una muestra de doce municipios? urbanos y rurales.

IV. La experiencia de la participaciéon social
en los gobiernos locales. Las coordenadas del analisis.
Tendencias e interpretacion

a) Participacion solidaria

La participacién social constituye en mayor medida un elemento de la
gestién publica municipal donde observamos mayor desarrollo de cierto
sentido de solidaridad al interior de los comités de trabajo, pero también
en la relacién entre gobierno local y organizacién ciudadana; esto es asi

?Lo que aqui hemos tomado como muestra de los municipios mexicanos no constituye una
muestra estadistica, fue elegida circunstancialmente y sélo pudimos controlar que en dicho
conjunto reuniéramos municipios gobernados por los tres principales partidos politices (PRI, PAN
y PRDJ, asi como una proporcién similar de municipios urbanos y rurales.
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a partir de cierto recurso de cooperacién colectiva que posibilita la
accién publica en una suerte de accién conjunta entre gobierno y
sociedad, lo cual implica compartir los éxitos y los fracasos en el proceso
de cogestion, es decir, corresponsabilidad.

Lo anterior nos plantea dos dilemas bésicos acerca de “los avances
en colectividad”:® primero, como surgen esos esfuerzos colectivos y
solidarios; segundo, en qué condiciones los actores pueden emprender
una accién comin cuando no puede notarse la presién de algun agente
externo.

Nuestros recorridos arrojaron luces sobre posibles respuestas.
Una vez mads es necesario decir que el actor no se rige exclusivamente
por criterios de racionalidad, con cdlculo de medios-fines, sino tam-
bién por criterios concernientes al sentido de solidaridad de los inte-
grantes de la organizacién y la comunidad, asi como en relacién con la
identidad del individuo socializado. Es decir, los participantes en una
interaccion, a través de sus relaciones cotidianas se nutren en el saber
cultural y producen a la vez su pertenencia a los colectivos y su propia
identidad.

Con esto pretendemos subrayar que las redes de pertenencia
funcionan como mecanismos para involucrar y comprometer a los
integrantes de una comunidad a participar en acciones colectivas,
disminuyendo los costos individuales de inversién en la cooperacion; en
ese sentido, la organizacién social se nutre, para conseguir recursos,
respaldo, oportunidades, en suma, para incentivar la participacién, de
esas redes de pertenencia a la comunidad, y que precisamente sus
experiencias previas sirven de soporte para constituir los campos de
solidaridad.*

En esa medida, el repertorio de acciones comunes previas funcio-
nan como un elemento privilegiado para el recurso cooperativo. Las
localidades donde encontramos experiencias previas de organizacién y
trabajo conjunto coincidié con las experiencias mas notables d¢ sarti-
cipacién social. Es decir, si bien en muchos casos la participacion fue
impulsada en principio por la administracién municipal y el ayunta-
miento, ésta logré hacerse efectiva en la poblacién gracias a que los
habitantes contaban con experiencia colectiva que aludia a beneficios

3 Un trabajo interesante que plantea estos dilemas a partir del analisis de algunos
experimentos populares de organizacién social en América Latina se encuentra en Albert O.
Hirschman, 1986.

Acerca de 1a idea de los campos de solidaridad como constructos sociales que generan un
espacio de certidumbre e identificacion para los actores, véase Estrada Saavedra, 1995.
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intangibles® anteriores, por lo cual fue posible reactualizar dichas
experiencias en los momentos en que se apelé a la participacién orga-
nizada conjuntamente con el gobierno municipal.

Partiendo de tales consideraciones, podemos notar que los casos
en los que se logré impulsar proyectos que despertaron la accién
colectiva en sentido mads solidario fue en aquellos lugares donde:

a) Existian organizaciones, ONG, por ejemplo, que impulsaron el
trabajo comunitario desde afuera, es decir, donde hubo presencia de
agentes externos que apoyaron la labor de convencimiento y organizacién.

b) Los pobladores tenian alguna experiencia de trabajo colectivo,
ya fueran cooperativas, organizaciones de colonos o experiencias en
trabajos comunes por calle, colonia, comité de obra, por ejemplo.

También se presenté una tercera modalidad:

¢) Donde se habia trabajado anteriormente con algin gobierno
municipal y 1a percepcién de los pobladores, en relacién con la experien-
cia, era positiva; es decir, los beneficios intangibles condujeron a una
relacion més estrecha y cordial con los miembros de comités y coordi-
nadores de programas y proyectos sociales, buscando asi nuevas formas
de accién cooperativa.

Esas experiencias previas permitieron un aprendizaje normativo
acerca de las formas de organizacién como entramados socioculturales
que posibilitaron las mediaciones entre la sociedad y el gobierno, esto
en el caso de actores que se desempeifiaron como intermediarios, por
ejemplo, organizaciones sociales, ONG y algunos lideres naturales de
colonia o barrio; pero también en el caso en el que los comités de obra
o asociaciones de colonos y barrios emprendieron tareas conjuntas con
el gobierno municipal, puesto que su experiencia funcioné como refe-
rente para emprender dichas acciones.

Encontramos algunos casos notables con dichas modalidades:
Zaragoza en Veracruz y Cuquio en Jalisco. En el primer caso, la
existencia previa de una organizacién social (el Comité de Defensa

5 Estamos recuperando las ideas de beneficio tangible y beneficio intangible que sugiere
Albert O. Hirschman (1986). Nos referimos con beneficio tangible a los recursos materiales que
pueden obtenerse a través del acto de emprender una accién conjunta, mientras nos referimos
a beneficios intangibles como la experiencia acumulable que se genera a partir de un recurso
cooperativo. De tal forma que, cuando una cooperativa tropieza, los beneficios intangibles, en
tanto aprendizaje colectivo, pueden convertirse también en pérdida, y la desmoralizacién por las
esperanzas que se han disipado producirén deslealtad entre los miembros, a la par, quizés, de
sefiales de corrupcién entre el personal. De este modo, los beneficios (o las pérdidas) intangibles
ejercen un efecto importante sobre los tangibles, y los complican en lugar de compensarlos. Por
tal razén, asegura Hirschman que las cooperativas (acciones de cooperacién) estdn siempre en
excelente o en pésima forma, més que las empresas privadas. Véase Hirschman, 1986, p. 76.
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Popular de Zaragoza) con la colaboracién de una ONG exterior, el Equipo
Pueblo, posibilité en alguna medida un repertorio de experiencia en
organizacioén que logré institucionalizarse a través de la constitucién
de un Consejo de Desarrollo Democratico municipal, el cual ha impul-
sado un amplio proceso de participacién en labores de cogestion y
planeacién municipal. Cabe sefialar que, en dicho caso, existe también
la presencia de un agente impulsor de cierto sentido de solidaridad
social y “una ética de trabajo comunitario” las Comunidades Eclesiales
de Base (CEB).

En el segundo caso, Cuquio, Jalisco, es un municipio que cuenta
también con presencia de una ONG externa, la cual realiza trabajos de
asesoria administrativa en el municipio (ACCEDDE). Al igual que el
municipio anterior, cuenta con la presencia de un grupo formado en la
tradicién de las CEB y una organizacion social (Organizacién Campesina
Independiente de Jalisco), como antecedentes de organizaciéon social
auténoma previos al trabajo conjunto con el gobierno municipal, los
cuales lograron impulsar un esquema de participacién amplio a través
de la constituciéon de un consejo permanente que prioriza, planea y
disefia proyectos ptiblicos. De tal forma que, més alla de los cambios de
un periodo de gestién a otro, el municipio ha logrado institucionali-
zar un esquema tanto de organizacién social como de participacién que
apela constantemente a las redes construidas previamente por los
habitantes de las localidades que integran este municipio.

En estos casos, las estructuras y reglamentos que habian sido
disefiados para la organizacién social fueron incorporados en la labor
de los Consejos de Desarrollo Municipal y reactualizados conjuntamen-
te entre el gobierno y la sociedad local.

En relacién con los gobiernos municipales, los beneficios intangi-
bles de la experiencia previa de organizacién condujeron también a la
obtencién de beneficios tangibles, puesto que resultaron menores los
costos de organizacion y mayores las posibilidades de emprender pro-
yectos conjuntos, cuyos costos aminoraron con la mano de obra y la
gestion de los habitantes. En esos casos, la participacién social se
convirtié en un instrumento fundamental de la gestién pablica muni-
cipal, més alla de las reglamentaciones institucionales para la partici-
pacién; por ejemplo, encontramos municipios donde el grado de forma-
lizacién de los canales de participacién era bajo, pero funcionalmente
€stos se hacian efectivos a partir del recurso de cooperacion.

Sin embargo, también el recurso cooperativo generé algunos dile-
mas basicos: primero, cémo impulsar la continuidad y permanencia del
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entusiasmo hacia la organizacién y la participacién social, pero al
mismo tiempo la posibilidad de que la organizacién no fuera cerrada’ g
un grupo particular de habitantes, sino que lograra extender sus
tentdculos hacia diversos grupos y sectores sociales, asi como diversifi-
car los focos de atencién tanto en términos geograficos como de proble-
maticas en el municipio. En segundo lugar, el problema de la institu-
cionalizacién de la participacion, que no fuera sélo coyuntural, sino que
lograra establecer un precedente hacia la construccién de mecanismos
institucionales en los gobiernos, pero al mismo tiempo, que generara
un sustrato sociocultural para la movilizacién de la comunidad hacia
procesos de cogestion municipal.

Esta ultima problematica pone de manifiesto también la relevan-
cia del orden afectivoy cultural en el funcionamiento de la organizacién,
pero sobre todo nos brinda la posibilidad de comprender la utilizacién
efectiva, por parte de los actores, de las potencialidades y oportunidades
de la accién colectiva, asi como de la produccién de capacidades par-
ticulares, que condicionan siempre los resultados de esa accion.

En este caso, podriamos sefialar uno de los obstaculos mas frecuen-
tes que refieren dichas experiencias: la constitucién de liderazgos
personalistas que en algin momento funcionaron como generadores y
motivadores de una accién organizada entre barrios, colonias y el
gobierno municipal, pero que a medida que se consolidaban y recons-
truian dichas redes se convertian también en un elemento obstaculiza-
dor tanto del desarrolio de nuevas capacidades como del proceso de
aprendizaje individual y colectivo. La conformacion de élites, que
dirigen y coordinan permanentemente los trabajos entre comunidad y
gobierno local, puede conducir también a una fase de agotamiento de
la organizacién social.

5 Estamos retomando en este caso la distincion basica entre organizaciones cerradas ¥
organizaciones abiertas que plantea Michel Crozier (1990). En el primer caso se refiere sobre
todo a empresas y dependencias publicas, mientras en el segundo caso, con organizaciones
abiertas se refiere a un conjunto o sistema de relaciones que implican una accioén organizada de
los hombres. En suma, pretendemos entender a la organizacién en un sentido mas amplio, como
cualquier estructura de accién colectiva y, por lo tanto, como un universo de conflicto, y su
funcionamiento como el resultado de los enfrentamientos entre las racionalidades de sus
miembros, que son contingentes, multiples y divergentes, cuyo margen de accién también
depende de las fuentes de poder de que disponen, por supuesto, del lugar y el papel que juegan
en el medio organizacional.
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b) Participacion “instrumental”. Entre evidencias que apuntan
a relaciones mds instrumentales

Sin animo de atribuir a los actores motivaciones tnicas, podemos decir
que, en municipios donde las redes de pertenencia y sociabilidad se
encuentran mayormente dispersas, las relaciones cooperativas no al-
canzaron a conformar organizaciones impulsadas por el principio de
cooperacion solidaria. Es decir, la accién colectiva se generé a partir
de una convocatoria directa de las autoridades municipales, con obje-
tivos muy acotados temporal y espacialmente.

La participacién social adquiri6é rasgos mds bien instrumentales,
no sélo por los objetivos propuestos, ni solamente por la modalidad de
la interaccién entre la sociedad y el gobierno, sino ademas por la
dinamica endégena de la interaccién establecida entre los miembros de
comités, donde la solidaridad estuvo ausente e imperé una relacién mas
impersonal.

Este tipo de participacién fue mas comin en los municipios en los
que:

a) No existian antecedentes de organizaciones sociales consolida-
das. Es decir, podemos hablar de cierto grado de desagregaciéon comu-
nitaria y por lo tanto de identidades fragiles.

b) En localidades donde no contaban con un referente anterior de
participacién conjunta con el gobierno municipal.

¢) Donde la experiencia de trabajo colectivo anterior fue evaluada
como negativa, bien fuera porque la relacién gobierno-sociedad local
era conflictiva en periodos precedentes (a causa de actos de corrupcién,
desacuerdos para fijar objetivos, priorizar obras y proyectos), o bien
porque la relacién intraorganizacional tuvo efectos desagregadores en
la comunidad (conflictos de liderazgos, actos de corrupcién, apatia,
descontento e imposibilidad de generar acuerdos, entre otros).

En estos casos, la participacion social no constituyé propiamente
un elemento de la gestién publica de los gobiernos municipales, puesto
que los miembros de la administracién municipal no consideraron este
mecanismo como posible instrumento de ejecucién de programas y
proyectos sociales, incluso, ni siquiera como coadyuvante en las labores
de planeacion y priorizacién de problemadticas municipales, es decir,
como un instrumento de desarrollo municipal.

En este sentido, la participacién, mas que como un instrumento
de gestion, fue vista como participacién gestionaria, puesto que interesé
fundamentalmente “la organizacion por representacién” y legitimacion
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politica del gobierno local ante la comunidad”.” La participacién apare-
ci6 como un factor reglamentado por disposiciones estatales y, por lo
tanto, necesario para cumplir formalmente con los requerimientos
gubernamentales. Lo anterior hizo posible establecer algun grade
de organizacién a través de la participacién formalizada en comités de
proyectos y programas generados desde los érganos ejecutores (ayun-
tamiento, direccién de obras publicas, consejos de desarrollo municipal,
entre otros) y, en muchos casos, impuesta desde las administraciones
municipales.

En este caso, la modalidad mads recurrente fue la conformacién de
los Consejos de Desarrollo Municipal (Codemun), los cuales son coordi-
nados directamente por los presidente municipales, en muchos casos
con ausencia de un cuerpo de ciudadanos que ejecuten los programas
de desarrollo social, pero si con la presencia formal de éstos. En algunos
municipios se cred esta nueva estructura con el fin de cumplir con uno
de los requisitos primarios para la transferencia de los recursos del
ramo 26 (de apoyo prioritario a la pobreza extrema y las necesidades
basicas), aun cuando en términos reales dicho érgano no funcione en
coordinacién con los habitantes del lugar.

La participacién “inducida” desde los gobiernos municipales, en
algunos casos, logré cierto grado de aprehensién por parte de las
comunidades, por ejemplo, en el municipio de Vanegas, San Luis Potosi,
que si bien fue una iniciativa del DIF municipal, logré generar cierta
agregacién en torno a un proyecto comin de Desayunos Infantiles y,
pese a que la participacién es en gran medida instrumental, ha abierto
la posibilidad de ir construyendo organizacién y generando alguna
modalidad de participacién (aun cuando limitada, puesto que adquiri6
rasgos puramente asistencialistas) en un municipio donde no existia
iniciativa por parte de la sociedad para emprender algiin proyecto de
desarrollo con el gobierno municipal.

Actualmente, podemos decir que en ese municipio se est4 generando
un proceso de aprendizaje colectivo de organizacién y participacién
gobierno-sociedad local que, aunque no conocemos sus resultados, parece
estar sentando las bases para proyectos futuros. Mucho dependera de la
percepcidn y el trabajo de los actores involucrados en el proceso.

7" En este sentido, estamos recuperando algunas ideas de participacién gestionaria que
propone Tomasseta (1975), sobre todo en lo referido a generar ciertos mecanismos de particips-
cién con la idea de conservar institucionalmente la visién de una representacién de diversos
sectores en las funciones de gobierno, pero no en la labor de toma de decisiones y programaci6n
de prioridades.
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En algunos otros municipios, el hecho mismo de no considerar la
participacién como elemento nodal de la gestién, condujo a una concep-
cién individual de la mejora en las condiciones de vida, apelando a una
participacion y aportacién en singular, donde cada individuo gestiona
y promueve la satisfaccién de sus necesidades propias, que al final de
cuentas son necesidades sociales.

Un caso notable en este sentido lo encontramos en el municipio de
Tepotzotlan, Estado de México, donde la concepcién de la participacién
se tradujo en supervisién de obras y monitoreo de recursos, puesto que
el gobierno municipal considera que quienes deben planear, coordinar
y dirigir los trabajos en obra piblica son “los integrantes de cuerpos
profesionales”. En este sentido, se prioriz6 la participacién ciudadana,
en tanto participacién individual con el gobierno local, puesto que los
antecedentes de participacién, por ejemplo en los comités de solidari-
dad, donde se intent6 una participacién ampliada en obras a través del
trabajo comunitario, “albergaba ain la duda de éxito y eficiencia”.

En casos como éstos, la gestién y demanda de servicios y obras
adquiri6 el caracter de demandas ciudadanas, reinvindicando el dere-
cho personal, individual, de los habitantes de las comunidades. Si bien
en muchos casos dichas demandas se satisficieron en colectivo, la
concepcién cooperativa entre miembros de un mismo comité no fue
clara, més bien se le dio prioridad a la participacién individual, inme-
diatista y localizada.

En esa medida, el horizonte de percepcion del trabajo conjunto
tuvo una légica acotada en términos de medios-fines concretos. Los
comités de obra fueron temporales y no lograron consolidar redes mas
amplias de pertenencia y coincidencia social, politica o cultural, puesto
que muchos de los integrantes de comités de obras y patronatos no
tenian referentes comunes, algunos de ellos en ningin momento habian
entablado una conversacién, por gjemplo, ni pertenecian a un mismo
circulo vecinal, y quiza su interés comiin, en tanto interés compartido,
radicaba exclusivamente en la realizacién de una obra. Lo anterior fue
observado sobre todo en zonas urbanas donde la presencia de habitan-
tes no nativos del lugar es atin mds amplia y donde la dindmica
migratoria es fluida.

Estos casos fueron mas comunes en sociedades locales urbanas,
como en los municipios de San Luis Potosi, Mérida, Tepotzotlan, y en
alguna medida en Querétaro y Teoloyucan; aunque no podemos decir
que son formas exclusivas de los espacios urbanos, ya que también
encontramos casos con estas caracteristicas en Vanegas, San Luis
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Matriz 2. Mapeo por tipo de organizacién

Organizacion
auténoma

Organizacion
predisenada

Definiciones:

Organizacion auténoma

Zaragoza
Cuquio
Vanegas Teoloyucan
Jojutla
Mérida
Querétarc
SLP
Tepotzotlan
Tierra Blanca
Rural Urbano

* Participacién democratica abierta
« Mecanismos internos de coordinacion con autoridades

Organizacion predefinida

+ Induccion de actividades por autoridades
* Participacion democratica insertada en estructuras municipales

o de agencias externas

Matriz 1. Mapeo por tipo de participacién

Solidaridad
colectiva Zaragoza
Cuquio
Teoloyucan
Jojutia
Querétaro
Tierra Blanca
Vanegas
SLP
Mérida
' Tepotzotian
Participacién
instrumental
Rural Urbano
Definiciones:

Solidaridad colectiva

* Iniciativa surge de la comunidad
» Sustentada en organizaciones comunitarias

* intereses colectivos politicos y economicos de corto y largo plazo

» Colaboracion en trabajo e implementacion
Participacién instrumental:

* |niciativa externa a la comunidad

* No requiere organizacion colectiva, sélo participacion organizada
* Intereses especificos y busqueda de beneficios individuales inmediatos

* Separacion disefo e implementacion
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Potosi y en Tierra Blanca, Guanajuato, que aun siendo rurales, la
participacién es mds cercana a la modalidad de participacién instru-
mental, cuyos rasgos mds caracteristicos son que, por un lado, no
requieren una participacion colectiva, sino sélo una participacion orga-
nizada, y por otro lado, que se apela fundamentalmente a intereses
especificos y a la bisqueda de beneficios individuales inmediatos.
Finalmente, pudimos observar también cierta separacién entre el
disefio y la implementacion de programas y proyectos sociales.

V. Las perspectivas de la participacion

El proceso de transicién democratica que esta viviendo México esta
lleno de contradicciones y a la vez de alternativas abiertas a la experi-
mentacién y exploracién de nuevas vias de vinculacién gobierno-socie-
dad; contradicciones en el sentido de que ante una economia mds
abierta y tendiente a la liberalizacidn, es decir, tendiente a la construc-
cién de espacios eficientes para la actuacion individual, aparece como
necesario desarrollar capacidades colectivas de participacién ciudada-
na como requisito para la generacion de viabilidad y suficiencia en los
espacios sociales. Diversos experimentos sociales de participacion han
llenado las arenas sociales en diversas regiones de nuestro pais, y es el
gobierno (en sus distintos niveles y desde diferentes partidos politicos)
un impulsor sustantivo de tales experimentos. Tal como algunos estu-
dios lo plantean (Cabrero, 1995), parece que los esquemas participati-
vos forman parte estratégica de las agendas gubernamentales para
impulsar el desarrollo.

Sin embargo, con el paso del tiempo, las experiencias participati-
vas requieren una evaluacién mads sistemaética, ante las evidencias de
que ni todo ha sido un desarrollo de capacidades colectivas por la
democracia y la viabilidad econémica, ni todo ha sido una estratagema
politica para el mantenimiento de espacios tradicionales de poder.

En otras palabras, el fenémeno participativo engendra compleji-
dades importantes en las esferas politica, econémica y social que, aun
con e} mas sofisticado desarrollo instrumental de esquemas participa-
tivos, deben ser tomadas en cuenta con el fin de evaluar con mayor
precision este tipo de experiencias.

El primer elemento que destaca de esta investigacion es que la
implementacién de esquemas de participacion ciudadana o comunita-
ria generan una dinamica propia, dificilmente controlable o0 manipula-
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ble. Suponer que la generacién o el impulso de esquemas participativos
por si mismos es administrativa, econémica y politicamente adecuado
y que esto generara resultados materiales y colectivos inmediatos,
pareceria una ilusién. Los beneficios tangibles, y sobre todo los intan-
gibles, de la participacién pueden ser muy enganosos desde el momento
en que se comprende que la participacién y la organizacién social no
son instrumentos administrables y controlables. La dindmica que se
genera de una légica de accién colectiva dificilmente se mantiene por
largo tiempo en términos de una cadena de medios-fines identificables.
La accién colectiva requiere tiempo, maduracion, conflicto y negocia-
cién sobre principios y factores tanto instrumentales como valorativos
y culturales. Considerariamos como muy importante leccion establecer
que cualquier proyecto de desarrollo sacial que pretenda sustentarse en
la participacion social requiere plantearse un esfuerzo de mediano y
largo plazo para madurar la organizacion colectiva y asi poder acceder
a lo institucionalizacion y permanencia de una dindmica participativa.

El segundo elemento es que existen multiples clases de resultados
alcanzables a través de la organizacion ciudadana y comunitaria debido
a que ésta, por lo general, evoluciona. Desde una visién puramente
instrumental, la accién colectiva permite alcanzar objetivos materiales
especificos y concretos, y ésta es su funcién principal. La accién colec-
tiva es vista como una herramienta estdtica y transparente. Sin em-
bargo, por lo general las organizaciones, mas atin aquellas creadas con
parametros ambiguos y poco formales de cooperacién (como sucede con
muchas de las organizaciones comunitarias estudiadas aqui), generan
su propia dindmica de interrelacion, que va evolucionando en el tiempo
y persiguiendo razones de cooperacién poco transparentes incluso para
los propios actores involucrados. Aqui no sélo nos referimos a la
cuestion de los beneficios intangibles definidos por Hirschman. Ademas
de aquellos factores que generan una acumulacién de experiencia nos
referimos también a la transformaciéon de la dindmica colectiva de
cooperacién. Las organizaciones sustentadas en participacion cambian
¥ evolucionan segtin los procesos internos de maduracion y las adapta-
ciones necesarias que se van requiriendo ante una relacion compleja con
el contexto. De esta manera, es necesario observar la organizacion de la
participacion como un proceso que requiere la comprension de las
necesidades diferentes que surgen en las distintas etapas de desarrollo
por las que las organizaciones participativas van pasando. En el
presente estudio es posible apreciar que existe una légica diferente de
actuacién cuando se inicia la organizacion, y es cuando se requiere un
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importante esfuerzo de convencimiento y de mutuo ajuste de expecta-
tivas, y otra légica distinta una vez que la organizaciéon ha desarrollado
una capacidad sistematica de alcance de objetivos especificos; el reto,
aqui, es el mantenimiento y la institucionalizacién de los mecanismos
de participacién. Un momento diferente puede encontrarse a su vez
cuando se ha alcanzado un nivel determinado de institucionalizacién
de los mecanismos y se requiere un importante esfuerzo para ampliar
los margenes de participacién y buscar ahora objetivos de viabilidad
econémica y social.

El tercero es que la légica de organizacién es diferente si es
inducida o si se sustenta en una historia comunitaria de participacién.
La tendencia parece ser que las organizaciones inducidas desde las
autoridades gubernamentales adquieren una logica claramente utilita-
rista, y muchas veces evita sistemdticamente generar expectativas en el
dmbito de los beneficios intangibles. Esto, por lo general, permite que la
participacion alcance objetivos materiales de manera mds o menos
rapida; sin embargo, alcanza niveles de participacion muy bajos y una
tendencia acentuada hacia el estancamiento de la organizacion. Exis-
ten, empero, casos en los ~ue la induccién de la participacién ha buscado
conscientemente generar dindmicas sociales de integracién y desarrollo
de capacidades de sustentabilidad econémica de largo plazo (como en
Vanegas, San Luis Potosi). En aquellos casos donde la participacion
proviene de una historia compleja de organizacion social preexistente,
la dindmica es profundamente distinta. Aqui podemos encontrar como
tendencia grados de participacion mayor, y se generan dindmicas
enddgenas de conformacion de reglas y patrones de negociacién mds
integrados. La busqueda o expectativa de generar espacios de madura-
cién social para el beneficio global de la comunidad aparece con mayor
naturalidad en estas experiencias. Sin embargo, la tendencia en estos
espacios apunta hacia niveles de complejidad que alcanzan niveles tan
altos como para afectar la capacidad de sobrevivencia de la organiza-
cion. La necesidad de establecer espacios colectivos sofisticados de
negociacién y resolucién de conflictos parece ser el costo que organiza-
ciones de participacién mas integradas tienen que pagar ante la bus-
queda de objetivos tangibles e intangibles generales para la comunidad.

El cuarto elemento que aparece como tendencia importante es que
existen diferentes proyectos de participacion social que defienden dife-
rentes conceptos de autonomia, generados a su vez por distintas agendas
sociales y politicas. La mayor parte (si no todos) de los esquemas de
desarrollo social que han impulsado la participacién en escala local han
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sido implementados dentro de una légica politica particular, o por lo
menos han sido profundamente afectados por la agenda politica espe-
cifica del lugar donde se instrumentan: en algunos municipios, como
respuesta a presiones estatales y en continua negociacion y conflicto
con los caciques locales (como en Tierra Blanca, Guanajuato); en otros,
como instrumento de canalizacién y descentralizacién de conflictos
parciales de la capital del estado a los municipios (como en el esquema
de la ciudad de Querétaro); en otras, como agendas locales de grupos de
presién, resistencia y acci6n politica organizada derivada de conflictos
regionales de mas de veinte afos de duracién (como en Cuquio, Jalisco,
y Zaragoza, Veracruz); en otras, por fin, como una respuesta mas o
menos mecanica a la necesidad de organizar la distribucién de los
recursos de desarrollo social (como en la ciudad de San Luis Potosi y
en Tepotzotldn, Estado de México). Dificilmente se puede establecer
que hay una dindmica homogénea de participacién, y mas dificil
aun que es un instrumento que va generando autonomia de grupos
sociales y ciudadanos, independientes de las agendas politicas locales
diversas que muchas veces las manejan y dirigen. La consideracién de
los elementos caracteristicos de la dindamica politica y social sobre los
que se mueven tales esfuerzos de organizaciéon participativa son ele-
mento sustantivo para comprender su evolucion y capacidad de desa-
rrollo.

Estas tendencias y notas acerca de algunas experiencias locales
de participacién, sus alcances y limitaciones, en todo caso pretenden
sefialar cudles son las perspectivas para que los gobiernos locales
puedan implementar la participacién social como dispositivo de gestion
publica, con la idea de que si bien la participacién instrumental puede
garantizar el control integral del proceso de desarrollo e implementa-
cién de proyectos sociales, también tal modalidad puede obstaculizar
el desarrollo de una organizacién donde los riesgos y los éxitos de los
proyectos sean compartidos entre el gobierno y la sociedad local.

Por otra parte, también hemos intentado senialar algunos de los
problemas y limitaciones de una participacién ampliada en los procesos
de desarrollo e implementacién de proyectos, pero al mismo tiempo
recoger los aciertos de tales experiencias, con el fin de que sean
considerados por cualquier proyecto gubernamental de esta indole. En
suma, no hemos querido presentar dos vertientes paralelas y totalmen-
te distintas de participacién social como los dos lados distantes de una
misma coordenada, sino mostrar los elementos bésicos de tales empre-
sas ciudadanas y las posibilidades de que los gobiernos recuperen y
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capitalicen las propias iniciativas de la sociedad; al mismo tiempo, la
posibilidad de emprender acciones desde los gobiernos locales e inducir,
a través de diversos mecanismos de convocatoria, la participacién y la
organizacién de la sociedad.

Lo que apuntamos en este documento pretende servir de base para
evaluar y difundir las experiencias, sefialando las posibilidades de que
eficiencia y democracia formen parte de un mismo proyecto de desarro-
llo local, el cual debe involucrar tanto a los ciudadanos y a los gobiernos
municipales, como a los organismos sociales que realizan trabajos de
apoyo y asesoria a proyectos y programas sociales, tales como las oNG
y grupos de promotoria y desarrollo.

No obstante, una empresa de tal envergadura supone un recono-
cimiento estricto de las competencias y facultades de los gobiernos
municipales en todos sus dmbitos: administrativo, financiero, pero
también politico, todo ello con la idea de que la federalizacién, la
descentralizacién y la democratizacién logren conjuntar eficiencia ad-
ministrativa, eficacia social y legitimidad politica.

En este sentido, la participacién desempeifiaria un papel central,
puesto que significaria también que los ciudadanos participaran en la
produccién misma de bienes y servicios publicos. Lo anterior apunta,
sin lugar a dudas, a la necesidad de institucionalizar la participacién y
agregar un cardcter deliberativo al gobierno municipal mediante con-
sejos y asociaciones vecinales.

En resumen, la fusién de las fronteras de los sectores publicos y
privados podria contribuir al fortalecimiento de gobiernos locales que
favorezcan la participacién social, asi como conducir a una politica
social mds diversificada y de mayor alcance (Reilly, 1994). Por ello
consideramos fundamental involucrar a las ONG y otras organizaciones
en tal labor, puesto que, de lo que se trata, es de disefar estrategias
mads creativas para conseguir fondos y, fundamentalmente, para tran-
sitar hacia modalidades mdas democraticas y eficientes de gestién
publica municipal.
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