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La participacion de la sociedad civil en el gobierno
de la ciudad: una mirada politico institucional

Pedro Pirez *

Este articulo se propone presentar algunas reflexiones desti-
nadas a alimentar la discusion sobre la participacion de la
sociedad civil en el gobierno de la ciudad (o gobierno local) y
su organizacion institucional. En la seccion I discutimos
algunos de los conceptos centrales con la intension de com-
partir con el lector una concepcion particular de la participa-
cion; en la seccion II introducimos el tema de su instituciona-
lizacion; y por ultimo en la seccion III proponemos algunas
conclusiones.

Estos aportes se ofrecen como formulaciones generales que
tienen por detras experiencias o casos concretos. Por tal moti-
vo deberan ser adecuadas a las diferentes situaciones particu-
lares en los que los analistas o actores sociales desarrollan sus
actividades.

I. Nociones preliminares

1. La participaciéon: ¢forma de compartir las decisiones
o transferencia de la carga de las politicas sociales?

La participacion, al igual que la descentralizacion, es un
término que tiene mas de una significacion, tanto en el mundo
de los conceptos y como, particularmente, en el de los hechos
histéricos. En el primero de esos campos las diferencias y con-

* Investigador del CONICET en el Centro de Estudios Avanzados de la UBA
y profesor titular en la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA.
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tradicciones se resuelven en forma teodrica, en el segundo, por
el contrario, se resuelven con base en las acciones y relaciones
de los actores que definen los procesos.

Participar es tener o tomar parte de una actividad. Sobre
esa base, y simplificando la cuestién conceptual, puede afir-
marse que existen dos grandes significaciones de ese término.
Una de ellas hace referencia a la integracion (en el sentido de
tener parte) de diferentes actores sociales (individuales o colec-
tivos) en los procesos econdmicos, sociales y politicos en los
que se deciden cuestiones que los afectan de una u otra mane-
ra. En esta significacion, se hace referencia, en general, a la
participacion ciudadana democratica, regulada por las normas
de cada sociedad y, en particular, a la integracion (como tomar
parte) de sujetos sociales en procesos de toma de decision que
superan las formas representativas de la organizaciéon politica
y permiten, a esos actores, un rol activo y directo en ellos. La
participacion es, asi, la continuacion de la pertenencia politica
mas alla de la limitacion que las formas representativas supo-
nen para los representados.

La segunda significacion de la participacién, indica una
situacion muy diferente. En este caso es la integracion (en el
sentido de tomar parte) de los sujetos sociales (individuales o
colectivos) en la produccion de uno o varios procesos de distri-
bucién econdémica que los tienen como beneficiarios y, al mis-
mo tiempo, como consecuencia de esa “participacion”, los tie-
nen como ejecutores o productores. En este caso, mas alla del
reconocimiento de un derecho a recibir una distribucion eco-
nomica (generada por alguna forma de politica social que reco-
noce un derecho de ciudadania), es el reconocimiento de la
dificultad o imposibilidad de que esa prestacion distributiva
sea efectivamente realizada debido, fundamentalmente, a la
limitacion de recursos por parte del organismo estatal respon-
sable. En consecuencia, los beneficiarios son llamados a tomar
parte en los procesos de producciéon de bienes y servicios, nor-
malmente por medio de la aportacion de su fuerza de trabajo y
a veces también de insumos. Esto significa tomar parte en los
procesos de ejecucion de politicas, sea que las decisiones ini-
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ciales sobre la utilizacion de recursos hayan sido tomadas con
o sin la inclusién de los “beneficiarios-participantes de la pres-
tacion”.

En este articulo nos referimos tinicamente a la participacion
entendida en la primera de las significaciones mencionadas, es
decir, como el ejercicio del derecho de ser parte de un colectivo
y, en consecuencia, de tomar parte directa de los procesos que
deciden cuestiones que afectan a dicha pertenencia.

2. Para qué puede servir la participacion en la toma de decisiones

En nuestra organizacion politico institucional, los procedi-
mientos representativos constituyen la forma principal de la
toma de decisiones. Mas alla de las dificultades practicas de la
democracia directa, las formas representativas tienden a
garantizar, de alguna manera, que se tengan en cuenta los
principales agregados sociales desde el punto de vista de los
intereses y valoraciones de una sociedadl. La representacion
se justifica en tanto que se supone puede lograr una suerte de
sintesis de los intereses y necesidades en juego, de alli la supe-
racion de la relacion de representacion con mandato restringi-
do y el papel institucional de busqueda de los “intereses gene-
rales”. Para que esto sea posible, ademas de requerir cierto
comportamiento por parte de los representantes (dimension
ético-politica) es preciso que se cumplan requisitos institucio-
nales que deben tender a garantizar esas condiciones.

Sin embargo, las formas representativas no son suficientes
(aunque sean necesarias). Esa insuficiencia se debe a la difi-
cultad de ciertos intereses y necesidades, normalmente aque-
llos de la poblacion menos favorecida en lo econémico, socio-
cultural y politico, de “hacerse presentes” en los ambitos de
toma de decisiones de manera de integrar la “composicion de
lugar” con base en la cual se toman decisiones que, supuesta-

1 pasamos, muy superficialmente, sobre el tan debatido tema de la repre-
sentacion politica, a riesgo de manifestar una posicion aparentemente inge-
nua.
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mente, pretenden hacerse cargo del interés general. En conse-
cuencia, es preciso, por lo menos en algunos casos, proceder a
la toma de decisiones incorporando formas participativas.

La participacion es necesaria cuando se trata, en primer
lugar, de hacer emerger al conjunto concreto de intereses y
necesidades que estan en juego en una situacion (de contro-
versia o conflicto) que debe ser resuelta; en segundo lugar,
cuando se pretende agregar esos intereses en la busqueda de
una posicion final tnica; y, en tercer término, cuando se bus-
ca comprometer a los actores en las consecuencias de las
decisiones que se toman. La participacion es, asi, un meca-
nismo necesario para hacer explicitos los intereses en juego o
en disputa y para que ellos (por medio de sus actores socia-
les) definan (en algiin grado) la situacién. En tal sentido se
trata de una “metodologia” de gestion social aplicable en
cuanto se afecta a actores concretos identificados o identifi-
cables.

Para comprender esto debe recordarse que las decisiones
sociales, en particular cuando definen situaciones que com-
prometen a intereses diferentes y opuestos, tienden a resolver-
se en funcion de las relaciones de poder que existen entre las
partes. De alli que, como hemos mencionado, la participacion
debe ser un proceso explicito que permita acercar intereses y
posiciones de los actores que no tienen capacidad de influir en
las decisiones que los afectan. En tal sentido deberia encarar-
se como un mecanismo (un método) tendiente a equilibrar la
distribucion desigual del poder social y politico. De manera
particular se trata de un mecanismo que tiende a neutralizar
a la operacion de los lobbies, en tanto que obliga a hacer expli-
citos los intereses, eliminando la opacidad en la que se basa la
influencia de los actores mas poderosos.

Los actores participantes, en el sentido que estamos usando
en este texto, solamente son representativos de si mismos o, a
lo sumo, de cierto tipo de intereses, pero no arrastran una
decisién por otros. Muy especialmente no debe confundirse
participacion con representacion, de alli que no sera de utili-
dad la institucionalizaciéon de mecanismos participativos para
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la toma de decisiones que deben abarcar a sujetos de intereses
ausentes de esos procesos.

La emergencia de los intereses en juego, en un proceso de
toma de decisiones, que es la primera de las “funciones” de la
participacion, es la cuestion mas simple: basta con garantizar
la presencia y condiciones de expresion para todas las partes.
Estas dos condiciones, como puede percibirse, no son necesa-
riamente faciles de alcanzar. La primera se refiere a las condi-
ciones de la convocatoria: tanto en su cobertura, es decir, en
garantizar que llegue realmente a todos los interesados, cuan-
to en la existencia de condiciones que faciliten responder a esa
convocatoria: tiempos para recibir y organizar respuestas,
lugares a donde dirigirse, facilidades de comunicacion, comu-
nicacién de la informacién, etc. La segunda no es menos dificil:
tiempos de informacion y reflexion, accesibilidad de los discur-
sos, condiciones de discusion igualitarias, etc.

La agregacion de los intereses hechos explicitos, como
segunda “funcion” de la participacion, es mucho menos sim-
ple que la anterior. Para entenderlo es posible comenzar pre-
guntando qué se entiende por “agregar intereses”. Una res-
puesta inmediata diria que se trata de resolver una situacion
de manera que no ocurra un sometimiento de unos intereses
por otros sino que se llegue a un resultado que permita que
todos ellos (obviamente con diferencias de grado que pueden
ser muy importantes, segun el tipo de cuestiones de que se
trate) se reconozcan en la resolucion. Ese resultado puede
depender del transito de un proceso de “negociacion”. Una
negociacion es una relacion entre dos o mas actores que
determinan sus comportamientos en funcion de lo que tienen
en juego (como resultado de sus intereses y de su mutua refe-
rencia a partir de ellos). En esa relacion se contrastan aspec-
tos, situaciones o elementos comunes y contradictorios de
quienes intervienen para que, mediante mecanismos de pro-
puestas y contra propuestas, puedan resolverse las contra-
dicciones logrando un nuevo estado que satisfaga a las par-
tes. La negociacion puede ser un proceso social de resolucion
de cuestiones con base en concesiones y compromisos
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mutuos, pudiendo garantizar cierto grado de satisfacciéon
para quienes intervienen en él2.

No siempre la negociacion es posible o no siempre logra
resolver las controversias. Existen cuestiones que los actores
sociales no estan dispuestos a negociar, sea porque se consi-
deran en posicién de poder tal que les permite definir la con-
troversia sin tener que atender a posiciones contradictorias o
sea por motivos ideologicos o éticos. En estos casos la partici-
pacion puede llegar solamente a la manifestacion de los inte-
reses en juego. Se trata de situaciones de negociaciones fraca-
sadas o de manifestaciones diferentes de intereses o de conflic-
tos entre actores sociales o entre éstos y actores estatales.

En esos casos, el actor estatal responsable debera interpre-
tar la situacion y tomar una decision. Para hacerlo tendra ante
si, si por lo menos hubo participaciéon en el momento de la
emergencia de las posiciones, a todos los intereses en juego,
debiendo “cortar” entre ellos.

Esa resolucién, ese “corte”, dificilmente podra lograrse
como una suma de los intereses en cuestion y requerira de
parte del responsable estatal introducir, dentro del juego de
intereses particulares, la perspectiva del interés general3.

La tercera funcion de la participacion, comprometer a los
actores en la consecucion de las decisiones, es, en principio,
una consecuencia de la aplicacion el método mismo en la
medida que tendera a dotar a las decisiones de una legitimidad
amplia, por un lado, y de lo que puede ser un “consenso activo”
de los participantes por el otro.

Con base en lo anterior, es posible aceptar la hipétesis de que
la expresion (en el sentido de emergencia) de los intereses puede
contribuir a la realizacion de un proceso democratico de toma de
decisiones para resolver cuestiones socialmente contradictorias.

Esas cuestiones, por ejemplo, se refieren a decisiones sobre
el uso de recursos publicos a ser aplicables a cierta politica
social en la cual se conocen los beneficiarios y se deben decidir

2 Esta nocién de negociacion esta tomada de Pirez, 1986, pag. 90.
3 Esto es retomado mas adelante: ver 5.
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formas de distribucién entre ellos (sea en una perspectiva glo-
bal, sectorial o territorial). De la misma manera cuando se
incluye a los usuarios de un servicio para decidir sobre sus
prestaciones u otras condiciones de gestion.

3. Reconocer la tendencia “antiparticipativa”.

Para evitar posiciones en extremo ingenuas sobre la participa-
cion social, debe reconocerse en cada caso que las formas nor-
males de procedimiento que generalmente impulsan las institu-
ciones de los gobiernos locales, como de casi todos los organis-
mos estatales, mas alla de las intenciones que puedan tener sus
ocupantes, tienen una fuerte carga antiparticipativa. De alli que
normalmente debe actuarse contrarrestando esa tendencia.

A ese sesgo se suma la existencia de dificultades para par-
ticipar por parte, justamente, de quienes lo necesitan para
contrarrestar la influencia de los sectores de poder en las deci-
siones gubernamentales. Dificultades éstas de base socio-cul-
tural y economica. Desde las posibilidades de comprender,
definir y expresar de manera mas o menos abstracta intereses
particulares, las dificultades para acceder (social, cultural y
territorialmente) a los procesos de participacion y para relacio-
narse con los discursos técnico-formales con los que suelen
presentarse las posiciones en juego. Entre las dificultades debe
mencionarse a la existencia de tiempo (luego de las jornadas
de trabajo y doméstica) para participar.

Ademas de lo anterior, no es poco importante la presencia
de formas patrimonialistas y clientelares de gestion guberna-
mental que, sin lugar a dudas, deberan ser superadas para
lograr procesos verdaderos de participacion.

En suma, debe considerarse que la participacion debe ser
objeto de procedimientos de “promocion positiva”.

II. La institucionalizacion de la participacion

La participacion como todo proceso de gestion local tiene cier-
tas condiciones para poder desarrollarse. En este caso pode-
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mos considerar condiciones sociales, en particular la existen-
cia de ciertos actores sociales y condiciones politico-institucio-
nales que se refieren, basicamente, al tipo de gobierno local.

No es posible pensar en procesos de participacion, obvia-
mente, sin actores sociales que tiendan a ser parte de los pro-
cesos de toma de decisiones que los afectan. Mas aun, sin que
esos actores logren una cierta capacidad de organizacion y de
presencia social y politica. Actores sociales autonomos que se
orienten, representativamente, por la defensa de sus intereses
y la satisfaccion de sus necesidades. Cuando decimos actores
necesariamente debemos pensar en una heterogeneidad social.
Claramente lo expresa la experiencia de la Mesa de Concerta-
cion de Politicas Sociales de Cordoba que desde la sociedad
civil incluy6 a organizaciones comunitarias de base (represen-
tadas por una suerte de federacion -la uvoBDs) y a diferentes
organizaciones no gubernamentales de desarrollo que trabajan
con esas ocBs. En Cordoba, detras de esos actores habia un
importante nivel organizativo alcanzado por las villas y barrios
carenciados que, junto con las oNGs llevaban trabajando unas
dos décadas. (Baima de Borri et. al, 1999).

Ademas del nivel de organizacion de los actores sociales, de
su conformacion en colectivos de accion, es relevante el papel
que pueden cumplir los individuos que cubren cargos de direc-
cion y representacion en esas organizaciones. Desde su capa-
cidad para negociar, por ejemplo, hasta su madurez como diri-
gentes sectoriales y politicos en sentido mas amplio. (Ibid.)

Es interesante, en este sentido, referirse a la experiencia de
la ciudad de Barcelona que muchas veces ha sido considerada
en Ameérica Latina como un ejemplo de participacion (y descen-
tralizacion locales). No puede entenderse el proceso de partici-
pacion sin tener en cuenta que comenzo6 en la lucha contra el
franquismo: “el fet de la no existéncia legal dels partits politics
va fer que l'activitat politica del moment es desenvolupés en el
si de les entitats de I'época i, molt especialment, de les associa-
cions de veins. Aix0, juntament amb la lluita contra l'intent
d’aprovacio del Pla General Metropolita, altrament dit Pla
Comarcal, que es dona a Barcelona i la seva area metropolitana
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en els anys 70, dona un pes determinant al movimient asocia-
tiu.” (Alcober, 1999). Es decir, sobre la base de un movimiento
asociativo desarrollado, fuerte, con conciencia de su papel poli-
tico, es posible pensar en procesos de participacion importan-
tes.

En relacion a las condiciones politico-institucionales, en un
estudio realizado hace mas de diez anos? llegamos a la conclu-
sion de que los procesos participativos en la gestion municipal
en América Latina se producian durante el gobierno local de
partidos que la favorecian y promovian. Gobiernos que eran
considerados “progresistas” y, mas aun, cuyos ejecutivos
(intendentes, alcaldes, prefeitos) eran favorables a la participa-
cion de la poblacion y que, en consecuencia, convocan a pro-
cesos en ese sentido garantizando el respeto de la autonomia
de las organizaciones sociales®. Ademas, esas experiencias
tendian a ser labiles, dejando de existir, por lo general, cuando
esa condiciéon fundamental ya no se daba. Esto es, la partici-
pacion aparecia en este sentido dependiendo de condiciones
politicas, y atin politico-personales, mas que institucionales y
casi como un “don” mas que como el reconocimiento de un
derecho.6

Esta segunda condicion que encontramos en la mayoria de
los estudios locales de nuestra region, marca en realidad, la
falta de formalizacion de los canales y procedimientos de par-
ticipacion local, y en consecuencia, indica que, para que exis-
tan procesos continuos de participacion es preciso alguna
institucionalidad que los sustente.

Podemos volver al ejemplo barcelonés: alli con la democra-
tizacién posterior al franquismo, los dirigentes vecinales mas

4 Herzer, H. y P. Pirez, 1989.

5 Esa caracteristica es también mencionada en el caso de la Mesa de Con-
certacion de Cordoba en los funcionarios que iniciaron la experiencia (Baima
de Borri, M., et a., 1999).

6 Lo dice claramente Graciela Palomeque: “...con el cambio de la adminis-
tracion provincial, también cambi6 nuestro destino, ya que se cierra el dialogo,
no se reconoce el espacio generado y pasa de la participacion y el consenso a
la confrontacioén y la protesta...” (1999).
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significativos “s’incorporaren com a regidors en els governs
locals a partir de les llistes de les esquerres i, consequentment,
una de les seves prioritats fou I'articulacié de mecanimsmes de
participaci6é i descentralitzaci6o en les politiques municipals”
(Ibid.). En este caso, el peso de los actores contribuy6, decisi-
vamente, ademas, a la institucionalizacion de los procesos par-
ticipativos.

En consecuencia, si se pretende promover el desarrollo de
formas participativas para la toma de decisiones locales es
necesario generar mecanismos institucionales adecuados. Tal
institucionalizacién debe, en primer lugar, definir los ambitos
de participacion y, en un segundo lugar, tener en cuenta tres
momentos fundamentales:

a) antes: procedimientos para identificar los sujetos de
participacion en cada uno de los procesos (sujetos pertinentes
de la participacion) y para lograr que los mismos accedan a
ellos;

b) durante: procedimientos para garantizar una participa-
cién real de todos y cada uno de los sujetos identificados; y

c¢) después: los procesos posteriores a la toma de decisio-
nes y que pueden ser entendidos como control y evaluacion de
la ejecucion de dichas decisiones. En este caso, se deben gene-
rar procedimientos para garantizar la participacion en dicho
control y evaluacion.

1. Los ambitos institucionales de participacion

La decision sobre los ambitos institucionales de participacion
en un gobierno municipal debe tener en cuenta tres niveles de
organizacion de las cuestiones locales: el nivel global, que se
refiere a la totalidad de la sociedad local integrada en el muni-
cipio de que se trata y a sus procesos sociales, economicos,
culturales, politicos, etc. y a los actores que se definen en cada
uno de ellos; el nivel sectorial que constituye una discrimina-
cién analitica que identifica las dimensiones fundamentales de
lo global y que articula actores y procesos en torno a los “sec-
tores” que lo componen. La discriminacion sectorial es, por
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cierto, una cuestiéon de hecho sobre la que tienen influencia los
criterios pragmaticos de planificaciéon y gestion locales (servi-
cios sociales y urbanos, actividades econémicas locales, activi-
dades de reproducciéon de la poblacion, etc., etc.); por ultimo,
el nivel territorial que, dentro de la totalidad de lo global discri-
mina por ambitos espaciales en el territorio municipal en razén
de la significacion social, econémica, politica o cultural de las
areas de ese territorio.

Con base en esos niveles sera posible organizar formas par-
ticipativas de la poblacion local. Atin a riesgo de promover cier-
to ritualismo en la participacion, y a modo de ejemplo, es posi-
ble mencionar que, en algunas de sus combinaciones, podrian
encontrarse las siguientes articulaciones.

a) Participacion en el ambito global, como seria la postu-
lacion de un consejo municipal para que, complementando el
papel del Concejo Deliberante, se incorporen criterios partici-
pativos amplios en las decisiones de algunas cuestiones que
afectan a la totalidad de la sociedad y el territorio municipales
(politicas sociales, dimensiones ambientales, desarrollo local,
etc.). En este caso se pretende complementar el funcionamien-
to de los mecanismos de representacion, en el sentido de hacer
mas rico el proceso de toma de decisiones.

b) Participacion sectorial: es el caso de la institucionaliza-
cion de decisiones participativas en relacion, por ejemplo, a un
tema clave del municipio, como puede ser el transporte, con la
creacion de un consejo municipal de transporte que incorpore
a los usuarios, a los prestadores del servicio y a los funciona-
rios municipales. Suele utilizarse la institucion de las audien-
cias publicas para la toma de ciertas decisiones en algunos
servicios o pueden ser instituciones permanentes como son los
consejos o comisiones que se han puesto en marcha en muchas
ciudades. Un ejemplo de participacion sectorial es la exigencia de
la Constitucion de la ciudad de Buenos Aires de aplicar el “pro-
cedimiento de doble lectura” para la sancién de los codigos de
planeamiento urbano y de edificacion, el plan urbano ambiental,
concesiones sobre el dominio publico y otras decisiones (art. 89).

c) Participacion en el ambito territorial: para un area
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especifica de la ciudad (un barrio, un conjunto de barrios) se
institucionalizaria la incorporacion de los vecinos en la toma
de las decisiones que afectan a las condiciones de vida y de
actividad en el territorio. Se trata de la institucionalizaciéon de
“consejos participativos de barrio”, con presencia de los veci-
nos (individuales y organizados) y de los funcionarios munici-
pales responsables de los asuntos que se tratan.”

d) Participacién territorial sectorial: se trata de una combi-
naciéon de los criterios b y ¢, que permite institucionalizar la
participacion sectorial organizada territorialmente. Puede trata-
se de un consejo barrial de transporte, por ejemplo, o un conse-
jo barrial destinado a la toma de decision de algiin tema que
afecta particularmente al territorio ademas de incidir en otros
territorios municipales (la seguridad, el medio ambiente, etc.).
Esa participacion sectorial territorial puede completarse hacia
lo sectorial general en la medida que las decisiones se articulen
con las de las demas divisiones territoriales de la ciudad, inte-
grando una politica sectorial general. Un caso particular de arti-
culacion de lo territorial y lo sectorial es el proceso de presu-
puesto participativo en la ciudad de Porto Alegre (Brunet, 1999).

Un caso particular de participacion en la gestion urbana es
el que se puede dar en una ciudad metropolitana, esto es, en
una ciudad que cubre territorialmente a mas de una unidad
municipal. En la actual discusion sobre los procesos metropo-
litanos de gestion, en particular desde la perspectiva de la
gobernabilidad, se esta haciendo hincapié en la generacion de
formas institucionales que permitan a la poblacion de esas
ciudades participar en las decisiones sobre cuestiones que
superan los limites territoriales municipales y, por ende, exce-
den a las atribuciones o jurisdicciones de esos gobiernos loca-
les (Bourne, 1999). En este caso no nos referimos a la parti-
cipacion de la sociedad en las decisiones que toman los muni-
cipios que integran areas metropolitanas sino la posibilidad

7 Es evidente que este caso supone, necesariamente, algun proceso de des-
centralizacion de la toma de decisiones en el gobierno de la ciudad.



LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL GOBIERNO... 57

de que la poblacion metropolitana participe en decisiones que
superan a esos gobiernos. Una primera situacion se da cuan-
do existe alguna forma de autoridad o institucion de gestion
metropolitana; otra diferente cuando no existe esa diferencia-
cion institucional y las decisiones son tomadas por los niveles
mas centrales de la organizacion estatal, sea los gobiernos
provinciales o el gobierno federal. En el caso de la ciudad
metropolitana de Buenos Aires existen solamente dos institu-
ciones de naturaleza metropolitana: el cEaAMSE y el Mercado
Central (Pirez, 1994). En ninguna de ellas esta prevista la par-
ticipacion de la sociedad. Mas aun, ni siquiera participan los
gobiernos municipales comprendidos en su area de actuacion.
Sin embargo, seria importante comenzar a pensar en la nece-
sidad de incluir la participacion social alli, en dos institucio-
nes que deben cumplir un papel central en relacion a la cali-
dad de vida de la poblacién como una manera de legitimar el
derecho de la poblacion metropolitana a participar en las
decisiones que afectan a su vida cotidiana y se toman fuera de
los ambitos municipales.

Se menciono ya el riesgo de introducir el ritualismo en las
experiencias de participacion. Esto implica la importancia de
garantizar la flexibilidad de las formas organizativas y, a la vez,
reconocer la existencia de ambitos particulares en torno a los
cuales articularlas.

Ese reconocimiento de ambitos es importante ya que se
encontrara lo que puede entenderse como “legalidades” parti-
culares que identificaran sistemas de actores para cada uno
de ellos. En este sentido puede pensarse que un ambito sec-
torial en torno a un servicio urbano particular (transporte, por
ejemplo) supone un conjunto de actores vinculados por las
diferentes fases que integran el proceso de prestacién-gestion
del servicio y que se relacionan en razon de intereses y nece-
sidades especificas que, en definitiva, tienden a determinar
las condiciones del servicio mismo (Pirez, P y G. Gamallo,
1994).

Estas formas participativas no tienen, por lo general, capa-
cidad de toma de decisiones® sino que, como es el caso en Bar-
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celona, “sén organs consultius —-no decisoris- destinats a fer
propostes i a consensuar i validar les politiques municipals”
(Alcober, Pere, 1999).

2. La institucionalizacién de la participaciéon
en sus tres momentos _fundamentales

2.1. Los momentos previos a la toma de decisiones

I) Los asuntos a decidir de manera participativa. De
acuerdo a lo mencionado, convendra realizar procesos partici-
pativos de toma de decisiones cuando deban resolverse cues-
tiones en las que sea necesario lograr la expresion de los dife-
rentes intereses en juego y, con esa base, de su agregacion; de
manera particular en asuntos con cierta entidad de conflicto
social. En este sentido puede sugerirse una formulacion que,
en principio, puede parecer contradictoria: promover la parti-
cipacion en escalas limitadas y, a la vez, no limitar la partici-
pacion a cuestiones de baja importancia social. Lo primero
significa que sera de mayor utilidad realizar procesos partici-
pativos para tomar decisiones en cuestiones bien delimitadas
que para resolver, por ejemplo, criterios generales. Pero a la
vez, la participacién no debe limitarse a la decision de cuestio-
nes poco relevantes mientras las importantes se deciden no
participativamente. Puede decirse que deberia ser al reveés:
mas que decidir en qué esquina de la plaza se coloca el reloj,
participar en la decision de destinar un terreno a uso publico.

II) Se deben disefiar y ejecutar procesos para identificar,
sensibilizary movilizar a los sujetos (individuales o colectivos)
que seran afectados por las decisiones o aquellos cuyos intere-
ses estan en juego en esas decisiones. Esto significa que la
participacion no puede considerarse como algo dado (recordar
la norma “antiparticipativa”), sino que debe ser entendida

8 Este tema volvemos a retomarlo mas adelante.
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como un objetivo a lograr® Esa primera identificacion de los
reales participantes (sujetos pertinentes de la participacién)
sera la manera que garantizara incluir realmente a los actores
de participacién superando un circulo de ya sensibilizados o
allegados a las autoridades que convocan. Es tal vez redun-
dante decir que esta condicion debe ser realmente incluyente
y democratica.

III) Los participantes podran ser identificados en relacion a
su pertenencia en algunos de los ambitos institucionales men-
cionados y se definiran en tres categorias: ciudadanos, que
corresponden con el ambito global y en ciertas condiciones con
el sectorial; usuarios que corresponden con un ambito secto-
rial; y vecinos, que corresponden con un ambito territorial;

IV) Garantizar la difusion de la informacion pertinente a la
cuestion que debe ser decidida. Deben garantizarse procesos de
contacto con los afectados tanto desde un punto de vista social
(los diferentes grupos de intereses, por ejemplo) como territorial
(los miembros de los distintos barrios). En este caso el uso de
los medios masivos de comunicacion, si bien puede garantizar
una cobertura minima general, puede no ser suficiente para el
objetivo de llevar el tema que se debe tratar a la conciencia de
los sujetos afectados. En este momento se debe lograr que se
conozcan los términos fundamentales de cada cuestion, de
manera que todos estén en las mismas condiciones, relativas
por cierto, para decidir su participacién en los procesos de deci-
sion y para articular sus posiciones respectivas.

V) Garantizar tiempos suficientes para que los actores
convocados conozcan la situacion a discutir y puedan elaborar
suficientemente sus posiciones.

9 En realidad, esto deberia formularse de esta forma: no debe considerar-
se como algo dado la participacion de los intereses no dominantes o no predo-
minantes en alguna cuestion, mientras que por lo general si no se toman
medidas se tendera a decidir con la participacion parcial de quienes tienen
una posicion mas fuerte en el conjunto de la sociedad de que se trate.
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VI) Se debe evitar presentar los temas a decidir en lengua-
jes especializados y en jergas profesionales o aun de circulos
sociales. Esa “traduccion” debe garantizar la verdadera comu-
nicacion a la que se refiere el punto anterior.

VII) Garantizar que se acerquen a los procesos participati-
vos todos los intereses en juego, no necesariamente todas las
personas concretas afectadas, tratando que no queden fuera
los mas relevantes, por lo menos. Esto supone la necesidad
probable de un proceso de seleccion si la respuesta es superior
a las condiciones materiales de realizacion de los procesos.

2.2. Los momentos de la realizaciéon de los procesos
de toma de decisiones.

I) Realizar las reuniones participativas en forma accesible
a la totalidad de los actores que deben participar. Esto supone
elegir dias y horas en los cuales es posible dedicar tiempo a
esas actividades y, ademas, su realizacion en lugares especifi-
cos de la ciudad, de facil acceso para la totalidad de los convo-
cados. Esto esta asociado al ambito de participacion, sea este
global, sectorial o territorial.

II) Institucionalizar un ambito o escenario de comunica-
cion que permita la expresion libre de las partes, la discusion
y que favorezca las conclusiones abarcadoras.

III) Garantizar el uso de un lenguaje comprensible para la
totalidad de los participantes.

IV) Permitir una irrestricta presentacion de las posiciones.
Ello podra significar que el procedimiento sea relativamente
lento pero que los resultados, por otra parte, sean mas reales.

V) Garantizar la produccion de sintesis periddicas de la
discusién y finalizar con una redaccién que recoja sintética-
mente las presentaciones y los resultados de la discusion.
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VI) Identificar las formas institucionales mas adecuadas
para la realizacion de los procesos que se organicen. Tener en
cuenta las ventajas de organizaciones formales (como audien-
cias publicas o consejos) y no formales (convocatorias ad hoc).

VII) Identificar y utilizar tecnologias adecuadas para desa-
rrollar las reuniones garantizando la participacion y la produc-
cion de resultados.

2.3. Los momentos posteriores a la toma de decisiones

I) Garantizar que, mas alla de la naturaleza institucional
de los procedimientos de participacion, las presentaciones que
se realicen sean tenidas en cuentalO en las decisiones finales
que se adopten.

II) Comunicar de manera especial a los participantes en
los procesos participativos las decisiones finales que se adop-
ten o el resultado de las gestiones que se realicen.

III) Producir y difundir la evaluacion de los procesos de
participacion.

IV) Garantizar procesos continuos de evaluacion en los
casos en que haya resultados susceptibles de ser evaluados a
través del tiempo, reproduciendo los procedimientos de la
toma de decisiones.

3. Los actores sociales y la participacién

Sera preciso identificar el tipo de actor social que constituye el
interlocutor mas adecuado para integrarse en procesos de par-

10 Tener en cuenta no quiere decir necesariamente aceptar totalmente una
propuesta. Pero significa que la decision final seria diferente si esa propuesta
no hubiese sido presentada.
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ticipacién para la toma de decisiones. Esto no significa realizar
politicas de exclusion de actores o intentos de limitar la pre-
sencia en los procesos participativos, sino que, en una partici-
pacion amplia, deberan garantizarse ciertas presencias en el
entendido de que constituyen actores necesarios. No por su
representatividad sino por estar involucrados, ya que no existe
la posibilidad de decidir desde fuera sobre la representacion
sin que se corra el riesgo de caer en procesos de cooptacion o
en relaciones clientelares.

Una primera discriminacion en este sentido se refiere a la
participacion de individuos o de organizaciones. En este
segundo caso se trata, obviamente, de individuos que repre-
sentan a organizaciones.

La participacién de organizaciones sera seguramente fun-
damental en la medida que constituyen agregados de intere-
ses, de necesidades y de “posicionamientos” sociales sobre las
cuestiones a decidir.

Solamente se participa de aquello de lo que se forma parte,
valga la aparente redundancia. Esto significa que, para ser
parte legitima de un proceso de toma de decisiones se debe
“formar parte” de la “cuestion” sobre la que se toman esas
decisiones, siendo la participacion en el proceso de decidir un
reconocimiento de ese ser parte.

Se es parte de una organizacion civil en la medida que se ha
ejercido voluntariamente el derecho de asociarse, se es parte
de una organizacion politica en tanto que las instituciones
juridico politicas reconocen derechos (a los individuos o colec-
tivos) de pertenencia (ciudadania, vecindad, caracter de usua-
rio, etc.). En consecuencia, toda participacion en los procesos
de toma de decisiones debe ser el reconocimiento (formal, ins-
titucional) de una unidad de pertenencia.

Debe reconocerse la necesidad de la participacién de acto-
res que operan en razon de diferentes logicas sociales y que,
en consecuencia, tendran distintas posiciones y estrategias. Al
respecto puede diferenciarse cuatro tipos de logicas y, por
ende, de actores:!!
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I) lalogica de la ganancia: se trata de actores econdomicos
(empresas de diferente tamarno e importancia);

II) la logica de la necesidad: define a los actores que se
mueven para la satisfaccion de sus necesidades y que no pue-
den hacerlo dentro del/los mercado/s. Se trata de las diferen-
tes organizaciones de base (0B) territoriales o sectoriales, en las
que se articulan los sectores populares en la busqueda de
satisfacer sus necesidades.

III) la logica publica: se trata de actores no estatales que,
sin buscar la ganancia, tienden a producir bienes y servicios
con sentido publico como las cooperativas u otras formas orga-
nizativas de lo que ahora se denominan organizaciones publi-
cas no estatales (opNEs).12

IV) lalégica del conocimiento: se trata de actores que ponen
su capacidad para la realizacion de diagnosticos, propuestas y
evaluaciones al servicio de los actores que se integran en los
procesos participativos. En general se trata de onGs de desarro-
llo o de organizaciones académicas como las universitarias.

4. La organizacioén institucional municipal y la participacion

La mayor parte de las experiencias participativas conocidas han vin-
culado a los actores sociales con el nivel ejecutivo de los gobiernos
locales, mientras que sus instituciones representativas (Concejo Deli-
berante) han estado por lo general ausentes.

Lo anterior se explica en tanto que la participacion ha sido
un mecanismo para acercar las diferentes posiciones sociales
(en particular aquellas mas alejadas de las situaciones sociales
de poder) a las decisiones sobre acciones (inversiones, aplica-
cion de politicas, realizacion de obras, etc.) a cargo de los eje-
cutivos locales. Por su parte, los cb pocas veces han enviado
representantes para integrar esas experiencias participativas
y, menos aun, han integrado de esa forma a los actores socia-
les afectados con sus decisiones.

Il gn tal sentido puede verse Pirez, 1995.
12 sobre la OPNE puede verse Bresser Perreira y Cunill Grau, 1998.
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Esa situacion deberia modificarse en el siguiente sentido:

I) integrar el ejecutivo y legislativo municipales en los pro-
cesos participativos;

II) identificar o definir las cuestiones que deberan ser deci-
didas en forma participativa, ademas de la aplicacion de los
procedimientos representativos;

III) dictar ordenanzas que prevean y organicen en forma
general los procesos de participacion para evitar su utilizacion
parcial, reconociendo ambitos y actores particulares para cada
caso.

5. El caracter de la participaciéon

El caracter de la participaciéon se define con base en dos
dimensiones: su naturaleza consultiva o decisoria y las condi-
ciones para el logro de equilibrio entre intereses particulares e
intereses generales.

La mayor parte de las experiencias conocidas de participa-
cion consisten en actos consultivos cuyos resultados no obli-
gan a los tomadores formales de decisiones (ejecutivos o legis-
lativos locales), sino que operan como una suerte de condicion
de legitimidad para sus decisiones. La relacion entre resultado
de la participacién y decision final por parte de un érgano poli-
tico autéonomo depende, en definitiva, del nivel de democracia
local y de la capacidad de los actores sociales de controlar a los
tomadores de decisiones.

Sin lugar a dudas, esa caracteristica de la mayor parte de
las experiencias conocidas implica una cuestion seria para la
participacion: tanto es asi que no es facil encontrar casos en
los que ha sido ejercida casi como una ficcién o como un meca-
nismo para legitimar (o pretenderlo) procesos politicos y no
posiciones sociales.

No es totalmente ajeno a esto el tipo de organizacion parti-
cipativa que se adopte. Al parecer, gran parte de las experien-
cias conocidas de audiencias publicas, en las cuales solamen-
te se presentan las posiciones de las partes, favorecen mante-
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ner la “autonomia” de los tomadores formales de decisiones.
Por el contrario, los consejos sectoriales o territoriales perma-
nentes, mas alla de la obligatoriedad formal de sus decisiones,
muestran una capacidad mayor para controlar a los funciona-
rios con ellos vinculados.

Pero la capacidad de decision de las formas participativas
introduce otro problema. Como ya se menciono, no debe con-
fundirse la representacion politica y la participaciéon directa de
la poblacion en los procesos de toma de decisiones. Esto signi-
fica que, en sentido estricto, y mas alla de los resultados de la
participacion, existe una responsabilidad por parte de los ocu-
pantes de los cargos estatales de toma de decisiones en razon
de su orientacion por la busqueda de los contenidos publicos
(intereses generales) en cada cuestion. Esto es mas que nece-
sario ya que en los procesos participativos, por su naturaleza,
las partes se hacen cargo de los intereses particulares (inde-
pendientemente de su legitimidad), lo que quiere decir que no
existe una parte que piense en términos de los intereses gene-
rales, salvo que esa funcion sea cumplida (como formalmente
le corresponde) por quien ocupa el cargo gubernamental de
toma de decision.

Se presenta en consecuencia un nuevo problema: construir
el interés general desde las formas participativas. Este es un
tema delicado que debera ser resuelto politicamente en cada
caso y, en este aspecto, los actores participativos tienen tam-
bién algo que decir pero, a la vez, deben en definitiva aceptar
las decisiones finales.

La participacion, por ende, no se agota en los procesos que
hemos mencionado sino que debe continuarse en las relacio-
nes politicas que conforma la representacion.

III. Conclusiones

Comenzamos este articulo afirmando que la participacion tiene
mas de una significacion y continuamos desarrollando una de
ellas. Sin embargo, también ha quedado en claro, aunque no
se haya hecho explicito en el desarrollo anterior, que la parti-
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cipacion supone una concepcion determinada de la sociedad
ademas de un método de operacion social y politica como ha
sido enfatizado aqui.

Queremos decir que no es lo mismo hablar de gobierno local
participativo que de sociedad participativa. Esta ultima debe-
ra, sin lugar a dudas, generar gobiernos locales participativos
pero, ademas, supondra una “tension” para incorporar a los
actores sociales de manera amplia en el conjunto de los ambi-
tos sociales y politicos donde se deciden las cuestiones funda-
mentales de la vida social: no solamente el gobierno y los dife-
rentes niveles de su organizacion, sino también la vida econo-
mica, particularmente las relaciones del mercado que han
quedado excluidas hasta ahora de la critica democratica que
se esta consolidando en toda Ameérica Latina.

Ahora bien, mas alla de esa tarea, nuestra propuesta
actual, en este articulo, es mucho mas modesta, apunta sola-
mente a pensar algunos conceptos y condiciones que pueden
hacer mas facil entender los procesos de participacion y, en
consecuencia, proponer acciones e instituciones en ese sentido.

Ha quedado claro que la participacion no necesariamente se
da en forma espontanea, ni todos los grupos sociales, aun
estando interesados o motivados, se encuentran en condicio-
nes de poder participar. La participacion es asi un proceso
social concreto. Depende de las situaciones y de los actores
que en cada caso se encuentran presentes. Las indicaciones
que puedan hacerse, los aportes metodologicos y técnicos, mas
alla de su real importancia para canalizar y facilitar procesos
participativos, no pueden sustituir la presencia de actores que
motoricen demandas participativas y de efectiva incorporaciéon
o inclusion en los procesos de toma de decisiones. Esos acto-
res, por lo demas, y de acuerdo a muchas experiencias, son el
resultado de una conformacion que depende, normalmente, de
procesos mas o menos complejos, y muchas veces largos en el
tiempo, por medio de los cuales se configuran fuerzas sociales
autonomas.

Sin estas condiciones, la participacion puede no dejar de
ser un eslogan mas o menos aceptado socialmente. ¢
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