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Resumen

La participacion en politica social favorece la democratizacion de
la gestion publica, mejora la efectividad de las acciones estatales y
supone oOrdenes sociales mas incluyentes. Sin embargo, su
materializacion en América Latina sugiere importantes retos
relacionados con la institucionalidad, la incidencia efectiva de
actores sociales, la cohesion social y el nivel de interrelacién
entre el Estado y la sociedad civil. No obstante, en el analisis de
las politicas publicas la literatura es escasa, lo que ha propiciado
consideraciones segmentadas sobre los modelos analiticos y
metodologicos del tema. Por tanto, el propdsito es abordar
algunas unidades conceptuales de la co-gestion, integrando la
vision institucional y organizacional, a partir de la desagregacion
de unidades analiticas sobre la participacion y la politica social,
como resultado de la revision de fuentes documentales
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Alexander Castillo Garcés™*

Corporacion Universitaria Auténoma del Cauca

Universidad del Cauca
correo electrénico: alexander.castillo.g@uniautonoma.edu.co

Abstract

The participation in social politics favors the democratization of
the public management, it improves the effectiveness of the state
actions, and supposing more enclosing social orders.
Nevertheless, its materialization in Latin America suggests
important challenges related to the institutional arrangements,
the effective incident of the social actors, the social cohesion and
the level of interrelationship between the State and the civil
society. However, the analysis of the public policies in the
literature is scanty, which has propitiated considerations
segmented on the analytical and methodological models of the
topic. In the matter, the sociological perspective has achieved a
major development, whereas in the analysis of the public policies
the literature is scanty, which has propitiated considerations
segmented on the analytical and methodological models of the
topic. Therefore, the intention is to approach some conceptual
units of the co-management, integrating the institutional vision
and organizational, through the disaggregation of analytical
constituent units to the participation and the social politics,
result of the review of documentary sources.
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Introduccion

La relacion entre politica social y participacion ciudadana en fases de formulacion e
implementacion en América Latina ha sido fuente de recurrente debate y demanda por parte
de sectores sociales, debido a la debilidad del Estado y el mercado para combatir, de forma
eficaz, problemas como la pobreza, la prestacion de servicios publicos y garantizar derechos
sociales y politicos. De hecho, la participacion ciudadana tuvo un importante desarrollo en
Estados Unidos a finales de los setenta y principios de los ochenta, ligada a procesos de
gestion publica (La-Due, 1998, p. 573), mientras que en América Latina puede rastrearse
desde finales de los sesenta y principios de los setenta bajo un imperativo democratico. No
menos importante, es que en Colombia, se desarrolld, inicialmente, bajo formas
contestatarias y reivindicativas (Fals, 1996, p. 79) hasta los noventa, cuando se plantea la
necesidad de vincularla a procesos de gestion en servicios sociales.

Esta relacion, se encuentra estructurada, en teoria, a partir de funciones, tanto en el
modelo keynesiano (1930-1970) como en el neoliberal (desde 1980), ligadas a la promocion de
la acumulacion y la legitimacion del orden social (Vilas, 1997, p. 932-933). Sin embargo, la
segunda dimension ha representado un importante reto para las democracias, toda vez que
el cumplimiento parcial de objetivos, la limitada sostenibilidad, efectividad y participacion
ciudadana constituyen rasgos comunes en gran parte de los paises de la region. De ahi, el
creciente interés por parte de actores sociales como organismos de cooperacion
internacional, ONG, academia y organizaciones sociales por pasar de un discurso
estructurado hacia la inclusion efectiva de procesos participativos en la agenda publica de
los Estados. En dicha perspectiva, la participaciéon comunitaria ha sido vista como motor de
la democratizacion de la gestion puablica y la atencion eficiente y eficaz de agudos problemas
sociales y humanitarios, atin bajo el predomino del neoliberalismo.

De esta manera, la eficiencia y la eficacia estan determinadas por los procesos sociales
e institucionales inmersos en la accion estatal. Esto sugiere que la participacion de grupos
de ciudadanos en una o varias fases de la politica (diagnostico, disefio, ejecucion o
evaluacion), posee una “racionalidad técnica”, expresada en modos de gestion efectivos y
capacidad de respuesta institucional, y una “racionalidad politica”, que posibilita acuerdos y
negociaciones con grupos de interés (gremios, organizaciones sociales, asociaciones,
funcionarios, ONG, etc.) (Vargas, 1999, p. 73). Ignorar estos elementos, puede conllevar a la
pérdida de legitimidad y la desconfianza en el orden social democratico y sus principios
pluralistas (Oszlak, 2009, p. 11).

En las etapas de formulacion e implementacion, el modelo Bottom-Up representa un
elemento esencial en el campo de la participacion, en la medida en que al interesarse por los
comportamientos y las necesidades reales de la comunidad, abre espacios necesarios para la
concertacion. En dicha racionalidad, son las organizaciones sociales, de diversa indole,
quienes generan el cambio en la relacion Estado-sociedad (Vargas, 1999, p. 15), mediante una
ciudadania activa que se ocupa de las necesidades presentes en su territorio o comunidad.
Los esfuerzos de la institucionalidad, por su parte, se orientan al mejoramiento de
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capacidades (financiera, técnica y politica) para limitar la incertidumbre y promover la
participacion de grupos sociales, a partir de la adaptabilidad al territorio y sus procesos
sociales (Canto, 2008, p. 15).

En una posicion diametralmente opuesta, se encuentra el enfoque Top-Down, que
basado en el modelo de organizacion burocratica tradicional del Estado, no se preocupa
tanto por los resultados de la accion sino por el cumplimiento de estatutos y normas
(Salazar, 1999, p. 141). Posee un fuerte enfasis en politicas publicas centradas en el Estado,
toda vez que su formulacion e implementacion se caracterizan por la discrecionalidad
institucional, prevalencia de criterios de técnicos y expertos para la toma de decisiones,
énfasis en el desempeno administrativo del aparato estatal y la fuerte conviccion de que la
accion publica va dirigida a un destinatario pasivo (Canto, 2008, p. 14). Esto sugiere que el
diseno administrativo resulta rigido frente a las realidades que intenta modificar y, en
consecuencia, la co-gestion se presenta en permanente tension al modelo.

Los enfoques expuestos, a su vez, poseen una estrecha relacion con la estructura, los
procesos y los procedimientos dispuestos en el aparato administrativo para materializar
objetivos, limitar la incertidumbre y lograr Optimos niveles de eficiencia, eficacia y
efectividad en la estrategia gubernamental (Revuelta, 2007, p. 143). Asi, la estructura
burocratica tradicional supone disefios organizativos y técnicos centralizados, jerarquicos y
regulados de acuerdo a los alcances de la politica, mientras que el enfoque Bottom-Up o
ascendente plantea la constitucion gradual de reglas, estructuras y esquemas de accion
institucional como medio para la concertacion, negociacion y adaptacion de la gestion al
contexto social (Roth, 2014, p. 187-188).

Conviene decir, entonces, que la participacion comunitaria en estrategias publicas
implica la relacion entre procesos politicos, administrativos y sociales, lo que se sobrepone a
una vision unicamente técnica de la accion del Estado, y en esa medida, sugiere el
mejoramiento de los niveles de gobernanza. Término, que no solo hace referencia a
eficiencia o eficacia de las practicas administrativas y de la funcionalidad de los modos de
gestion, ademas de ello, al vinculo de principios democraticos en la accion del aparato
gubernamental (Canto, 2008, p. 13). Claro esta, que existen esferas o temas que hacen parte
de la discrecionalidad del Estado.

Metodologia

La investigacion realizada, se compone del método historiografico y la técnica de analisis
documental, a partir de la revision de bases de datos bibliograficas, libros de investigaciéon y
documentos de sistematizacion de experiencias participativas en procesos de intervencion
social, la formulacion, la implementacion y la evaluacion de politicas sociales en America
Latina desde 1980. Al respecto, es necesario indicar que solo se incorporaron al analisis
aquellos documentos que permitieron alimentar las categorias de analisis propuestas en el
presente estudio. En ese sentido, algunas de las unidades analiticas fueron el resultado de
propuestas teodricas de algunos autores que trabajan el tema y otras, emergieron de la
agregacion de la evidencia empirica en una base de datos. Resalta, por ejemplo, categorias
como: tipo de la iniciativa, objetivos formulados, objetivos logrados, limitaciones, nivel de
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participacion, forma y tipo de participacion, nivel de regulacion y fase de estrategia o
politica.

Resultados
Participacion comunitaria y gestion puablica

La participacion de grupos de ciudadanos en politica social (diagnostico, diseno,
implementacion y evaluacion), ha sido de especial interés en los Ordenes sociales
democraticos, pues supone la recomposicion de la relaciéon entre gobernantes y gobernados
mediante procesos de gestion, que vinculan grupos organizados de ciudadanos para
responder a diversas demandas sociales (Cole, 1975, p. 773). En ese orden de ideas, la
participacion ha sido ligada a procesos de gobernanza, desde los que se han cimentado
nuevas formas de intervencion para mejorar niveles de eficiencia y eficacia, que dicho sea de
paso, relegitiman el Estado (Van y Van, 1970, p. 323). De esta manera, la participacion implica
socializar el ejercicio del poder a través de formas “autogestionarias” que vinculan la
sociedad civil y entes regionales, al tiempo que busca favorecer el ejercicio de derechos mas
comunes como el plebiscito, asambleas populares, consejos y comités ciudadanos, y
elecciones locales (Fals, 1986, p. 83).

Al respecto, destaca el trabajo de organismos como Naciones Unidas que adoptaron la
participacion como eje central para el desarrollo de procesos de cooperacion internacional y
como instrumento para mejorar la calidad de vida de poblacion vulnerable. Dicha estrategia
fue asumida en los noventa, como se puede evidenciar en los informes de Desarrollo
Humano. De la misma forma, es posible citar el caso del Banco Mundial, cuyo interés en
procesos de democratizacion, lo llevdo a adoptar una posicion a favor de los procesos
participativos en 1996 (Kliksberg, 1998, p. 132-133). Sin embargo, la participacion ha tenido
connotaciones y alcances diferentes, pues en algunos organismos economicos ha estado
ligada a procesos de control social, mientras que en otros como PNUD (2004) a iniciativas de
co-gestion.

Su desarrollo y practica, en América Latina, ha estado estrechamente ligada a la
posibilidad de intervenir efectivamente agudos problemas sociales. De hecho, la
participacion en procesos de formulacion e implementacion de politica publica representa
una alternativa frente a la creciente ineficacia del Estado en politicas sociales y la
ambigiiedad de nociones como “vida digna” o “calidad de vida”, que pueden tener significados
diferentes, para los técnicos que disenan las acciones y para las comunidades beneficiarias
de las mismas (Borja, 1986, p. 27). Claro esta, que desde los cincuenta se pueden rastrear, en
la region, concepciones que ligan la participacion a la posibilidad de influir en decisiones de
caracter publico (Palma, 1999, p. 19). Las bases conceptuales, se encuentran en el liberalismo
del Siglo XVIII, aunque ligado a la hegemonia de clases dominantes ancladas al modo de
produccion capitalista. La soberania y la voluntad popular fueron los cimientos de la base
ideologica para legitimar el orden social moderno. En los sesenta y setenta, la teoria de la
marginalidad concibi6 la participacion como la incorporacion de “masas marginales” a
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programas de promocion popular, como herramienta de limitar focos de tension social
(Velasquez, 1986, p. 21).

Las concepciones mas modernas, la relacionan con la capacidad de uno o varios actores
sociales de incidir en la actividad publica (desde la gestacion hasta la ejecucion) para
satisfacer sus intereses directos o indirectos (Vargas, 1994, p. 26). En esa perspectiva, la
participacion comunitaria ha sido definida como el proceso en el cual una o varias
organizaciones de diferente indole acttan, en defensa de sus intereses o satisfaccion de sus
necesidades, para modificar una situacion considerada anémala o problematica por accion u
omision del Estado (Velasquez, 1996, p. 26). Denota, por tanto, la posibilidad de generar
cambios sobre las decisiones estatales, las dinamicas institucionales y la forma en que el
sistema social se relaciona con el sistema politico.

Para efectos analiticos, la participacion puede dividirse en dos tipologias. La primera,
social o comunitaria, inserta en una dindmica de intereses mas sectoriales vy, la segunda,
ciudadana o politica, que se destaca por la existencia de intereses globales que afectan a la
sociedad en su conjunto y cuyo principal mecanismo ha sido, por largo tiempo, el voto
(Velasquez, 1996, p. 56). El nivel de participacién, por su parte, esta determinado por el grado
de inclusion de colectivos a la gestion de politicas sociales. En este sentido, existe un primer
nivel en el que un grupo de ciudadanos puede ser informado, dar su opinion, hacer un
seguimiento o ejercer control social sobre un plan o programa ejecutado. En un segundo
nivel, el colectivo formula iniciativas que pueden ser o no tenidas en cuenta por los decisores
politicos (Velasquez, 1996, p. 56). En el tercero, las organizaciones son convocadas por las
autoridades para competir por recursos, aunque en lugar de construir espacios, tiende a
deteriorar el tejido social (Restrepo, 2008, p. 202). Por ultimo, los ciudadanos pueden ser
vinculados a través de la concertacion o co-gestion (formulacion, implementacion o
evaluacion) de programas estatales (Velasquez, 1996, p. 56).

Cabe anotar, que en los paises de América Latina, el primer nivel de participacion es el
mas comun, por lo que se le ha denominado simbdlica, mientras que el Gltimo representa un
reto para los 6rdenes sociales democraticos, de ahi su nombre: real o efectiva. Al tiempo,
este ejercicio de derechos en diferentes espacios y ambitos, ha permitido a académicos y
organismos internacionales establecer tipos o modelos de ciudadania. El primero, ciudadania
electoral, relacionado con el ejercicio del sufragio; el segundo, ciudadania del consumidor,
vinculado al reclamo ante el Estado para recibir beneficios sociales o subsidios; por ultimo
ciudadania activa, que da cuenta de la construccion de procesos de autogobierno o co-
gestion en procesos de gestion publica (Boira, 2003, p. 323).

Visto en la practica, la participacién también puede adoptar formas particulares segin
los intereses de los actores sociales (Velasquez y Gonzalez, 2003, p. 211). En ese sentido, el
nivel mas basico da cuenta del proceso de argumentacion, donde a través de la deliberacion
se busca convencer a otros actores de la validez de sus ideas. Otra concepcion vincula la
participacion con la accion, es decir, ademas de la deliberacion se configuran una serie de
acuerdos para hacer frente a un problema social. Entre las dos concepciones se han
desarrollado experiencias, cuya forma ha variado de acuerdo al rol de los actores
intervinientes y la correlacion de fuerzas (Velasquez y Gonzalez, 2003, p. 211). Asi es posible
distinguir: a) procesos formalistas, cuyo objetivo es tnicamente cumplir con lo dispuesto en
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una ley; b) procesos integradores liderados por autoridades publicas, donde lo importante es
que la ciudadania se vincule, pero bajo las condiciones de la administracion; c) procesos
concertados, con espacios, reglas, alcances y niveles construidos de manera conjunta entre
la autoridad publica y los ciudadanos y; d) procesos modo de vida, caracterizados por la
interiorizacion de valores participativos en la conducta colectiva de la comunidad.

La combinacion de estos factores, pueden generar experiencias participativas en
politica social: a) que se concentran en hacer gestion transparente a través de la lucha contra
la corrupcion vy el clientelismo, dejando en un segundo plano la construccion de acciones
estatales concertadas, b) rigidas en la renovacion de liderazgos, lo que conlleva a una
burocratizacion y cooptacion de espacios y recursos, c) limitadas en sus alcances por
excesiva reglamentacion y énfasis en el cumplimiento de las normas, sin tener en cuenta la
funcionalidad y los alcances, d) dinamicas al incidir en procesos de reforma institucional
para mejorar el impacto de las politicas sociales o para ampliar el alcance de los procesos
participativos, lo que puede permitir la articulacion entre institucionalidad, desarrollo y
procesos sociales (Canto, 2008, p. 33).

De la misma forma, es posible encontrar visiones proclives hacia lo positivo de la
participacion y menos hacia las dificultades que puede enfrentar. En la primera perspectiva,
es posible decir que cuando se formulan e implementan politicas bajo enfoque participativo:
a) se accede a informacion valiosa sobre el contexto, las necesidades e intereses de los
actores sociales; b) se construyen estrategias y procesos innovadores que se ajustan al
problema que se pretende contrarrestar; c¢) se mejora la confianza institucional vy
funcionalidad de instancias locales; d) se ajustan procesos de evaluacion de impacto y de
resultados al contexto social, afianzando la credibilidad de la comunidad; €) se construye
capital social y ciudadania activa a través de procesos identitarios; f) en algunos casos y
segun la forma de intervencion, es posible generar condiciones para la competitividad local y
regional (Canto, 2008, p. 29).

Una posicion diametralmente opuesta y, en muchos casos omitida, es la que ve en la
participacion problemas como: a) formacion de elites u oligarquias a nivel de las
organizaciones que limitan su caracter democratico; b) exclusién de grupos de ciudadanos
que poseen bajos niveles de organizacion o que no se encuentran legalmente constituidos
para defender sus intereses y necesidades; c¢) captura de instituciones y recursos con fines
politicos o electorales; d) acciones demasiado focalizadas a satisfacer necesidades de
organizaciones participantes; e) excesiva informalizacion para generar condiciones a
procesos participativos que tienden a dejar de lado instituciones de representacion politica
(Canto, 2008, p. 30) y; f) inoperancia y rigidez de espacios de co-gestion por confianza
desmedida en la reglamentacion de las iniciativas, pues se asume que la norma es suficiente
para generar funcionalidad (Maza, 2010, p. 44).

Organizacion y participacion: estructura, cohesion y toma de decisiones
El fortalecimiento organizacional ha sido estudiado a partir de iniciativas propiciadas por
organismos de cooperacion internacional como el PNUD (2010) y la CEPAL (2001) bajo

diversos enfoques como el trabajo social, la sociologia y los procesos de intervencion social
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(vinculados a la participacion), que no solo han estado relacionadas con el Estado, sino con
ONG, empresas privadas, fundaciones, etc. En dichos estudios, llama la atencion el énfasis en
aspectos como la estructura colectiva, la cohesion social, la forma en que se toman
decisiones (democracia directa o representativa), el tipo de relacion entre lideres vy
asociados, la construccion de liderazgo y la funcionalidad de redes organizativas. Su
importancia no es menor, toda vez que ello determina la capacidad de materializar objetivos,
legitimar decisiones y sostenerse en el tiempo (Escobar, 1992, p. 25).

En ese orden de ideas, es pertinente mencionar que una organizacion y un movimiento
social, en el nivel conceptual, representan la posibilidad que una colectividad posee para
luchar por un interés comun o materializar un conjunto de objetivos propuestos a través de
acciones concretas (Giddens, 1998, p. 645). Los individuos que hacen parte de tales
organismos, se encuentran vinculados por un proceso identitario, ligado a necesidades e
intereses compartidos (North, 2006, p. 15) que permiten generar estructura, cohesion y
legitimidad a la colectividad. Por lo tanto, los alcances de las acciones colectivas
reivindicativas, estan atravesadas por el nivel de solidaridad y cooperaciéon entre sus
miembros y la capacidad de direccionar ese recurso hacia el fin comun (Michels, 1966, p. 67).
Esto denota, entonces, que las organizaciones y movimientos son fuentes de poder que, por
un lado, someten a sus asociados a la voluntad general y, por otro, buscan incidir en
realidades especificas para transformar su propia realidad social, segin los recursos
disponibles (Giddens, 1998, p. 96).

Los mismos rasgos que comparten las dos categorias analiticas, son precisamente las
que marcan importantes diferencias, es decir, los movimientos sociales poseen fuertes
procesos identitarios y niveles de cohesion, debido a que se estructuran a partir de objetivos
de largo aliento, lo que les permite recursos de poder (movilizacion y protesta) suficientes
para desarrollar acciones colectivas con un alto nivel de organizacion, visibilidad e impacto
social (Semelser, 1989, p. 35). De ahi su continuidad y sostenibilidad en el tiempo. Las
organizaciones sociales, por su parte, responden a colectividades espontaneas estructuradas
a partir de coyunturas que representan riesgo para sus valores o intereses economicos,
politicos, sociales y culturales (Oszlak, 2009, p. 16), sus objetivos son de corto aliento, la
cohesion social y la identidad, mas débiles. Los recursos de poder y el nivel de organizacion
menos estructurado y sus acciones colectivas intermitentes (Semelser, 1989, p. 35).

En cualquier caso, los movimientos y las organizaciones sociales buscan incidir, desde
la externalidad, en estructuras de poder (econdmicas, politicas o administrativas) que
pueden perjudicar o maximizar sus intereses (Guillen, 1990, p. 38). Para ello, pueden
desarrollar acciones colectivas vinculadas directa e indirectamente con la movilizacion, la
protesta o la conciliacion, con el objetivo de lograr dichas reivindicaciones. No obstante, el
nivel de materializacion depende de la correlacion de fuerzas, recursos e “instrumentos de
situacion” de la organizacion respecto a los de otros actores sociales o grupos organizados
(gremios, partidos, ONG, Estado e inclusive otras asociaciones comunitarias), que defienden
sus propias motivaciones e intereses (Semelser, 1989, p. 40-41), por lo que el éxito no se
encuentra garantizado. Ello explica, en parte, la necesidad recurrente de configurar redes
sociales y alianzas entre colectividades del mismo tipo, pues la articulacion de recursos
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permite equilibrar fuerzas y disminuir la incertidumbre (La-Due, 1998, p. 570), siempre que
haya un objetivo vinculante.

Estos colectivos, entonces, cuentan con un conjunto de componentes de la accion
social que determinan su existencia, sostenibilidad y alcance (Semelser, 1989, p. 36). Entre
ellos, resalta: a) los fines o valores generalizados que promueven el comportamiento
colectivo; b) las normas y reglas que condicionan en funcionamiento de la colectividad
(derechos y deberes) y la materializacion de fines; c) la asignacion de roles, la motivacion y la
movilizacion de energia necesaria para luchar por intereses y necesidades colectivas y; d) los
“instrumentos de situacion” disponibles para llevar a cabo acciones reivindicativas.
Conocimientos, aptitudes, informacion y movilizacion son algunos de los medios mas
comunes.

Sin embargo, su comportamiento externo estd determinado por las formas y los
procesos internos, es decir, la forma en que se estructuran, se adaptan al medio y generan
identidad y cohesion. Sin ello, dificilmente se pueden lograr recursos de poder y menos
incidir en la formulacion de planes y programas sociales. Asi la cohesion social, en principio,
emerge de un interés individual que convoca a ser miembro de la asociacion, por lo que en
las primeras etapas se trata de un predominio de la confianza. Luego, los logros, los valores
compartidos, la identidad y las negociaciones reciprocas toman fuerza para convertirse en
factores vinculantes y de compromiso. Esto sugiere que la decision de integrarse a la
organizacion va mas alla de la posibilidad de lograr o producir un bien o servicio que lo
beneficie (Douglas, 1996, p. 37).

Conviene advertir, en ese sentido, que el trabajo de base puede verse restringido
cuando algunos miembros (lideres o miembros) deciden no aportar trabajo debido a
intereses particulares o desinterés, pero pueden beneficiarse del resultado final, como
plantea la “Teoria de la Inconsecuencialidad” que parte del principio de la parasitacion como
elemento que debilita la organizacion social (Olson, 1971, p. 63). La decision de no asumir el
rol y la responsabilidad que le corresponde al individuo no es tan evidente, ya que en algunos
casos puede fingir que las actividades y acciones colectivas le resultan interesantes, con el
objetivo de evitar conflictos o restringir su beneficio final. Asi, el individuo no se
compromete con la organizacion sino con algunos valores de la misma, aquellos que
maximicen su interés individual: bien, servicio, prestigio o poder (Semelser, 1989, p. 42).

Otra dimension que determina la capacidad y sostenibilidad organizativa, tiene que ver
con el comportamiento colectivo a nivel interno. Es decir, que tan horizontal y democratica
resulta la asociacion en la toma de decisiones, teniendo en cuenta relaciones internas desde
las que se construyen liderazgos, participacion y confianza. En tal perspectiva, Michels (1966,
p. 100-142) plantea que las organizaciones politicas y sociales pueden desarrollar estructuras
que facilitan la configuracion de oligarquias o “Ley de Hierro”, que abogan por intereses
particulares y segmentados.

La explicacion, en parte, puede encontrarse en la pasividad de las masas para
direccionar recursos y fuerzas de forma autéonoma, lo que supone que el liderazgo es una
necesidad social recurrente desde la que se justifica la existencia de una minoria directiva y
una mayoria dirigida (Michels, 1966, p. 188). En principio, la direccion puede surgir para
lograr bienes comunes o materializar objetivos colectivos, pero con el paso del tiempo y la
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limitada capacidad organizativa para renovar sus cuadros de liderazgo, hay un desgaste
organizacional que conlleva a los lideres a buscar beneficios restringidos.

Es importante destacar, entonces, la forma en que el liderazgo se configura, se
mantiene o se renueva, lo que da cuenta de los recursos de poder para ejercer la direccion.
En ese sentido, existe una estrecha relacion entre saber y poder, que da cuenta del
conocimiento como recurso de poder, del ejercicio del poder de quien sabe, el saber de
quién puede y el saber que reclama poder (Foucault, 1982, p. 35). Es decir, el liderazgo en las
organizaciones esta ligado a personas que poseen un cumulo de conocimiento (normas,
tramites, contactos, etc.) que resulta Util para la gestion y materializacion de objetivos
organizacionales. No se puede dejar de lado, las alianzas y grupos de poder que se
estructuran de acuerdo a intereses sectoriales o especificos, lo que juega un papel
importante en la efectividad del liderazgo o gobernabilidad de la organizacion. También es
necesario mencionar que la “Ley de Hierro de las organizaciones” se reproduce en el ambito
psicologico del liderazgo, a partir de la percepcion que los miembros de base tienen de un
lider, es decir, si hace parte de un don o de la formacioén y como su gestion es percibida por
los demas (Michels, 1966, p. 152).

En esta perspectiva las decisiones de la organizacion, estan atravesadas por la
capacidad gestionaria del lider y la confianza lograda a través del tiempo, pues la toma de
decisiones bajo el modelo democratico se hace imposible cuando los asociados tienden a no
participar en actividades o reuniones que toman tiempo de descanso, familia o trabajo
(Michels, 1966, p. 38). Al tiempo, esto configura la imposibilidad de surgimiento de nuevos
liderazgos, de tal suerte la organizacion no se renueva y se hace rigida. Asi, “La incapacidad
de las masas”, habilita al lider para hacer arreglos formales e informales sin la respectiva
consulta a la base social, lo que abre la posibilidad de gestionar intereses sectorizados
(Michels, 1966, p. 15).

De ahi que, en las experiencias de co-gestion se abogue por un fortalecimiento
organizacional ligado a participacion de los miembros y el equilibrio entre delegacion y
representacion del liderazgo, para evitar tendencias oligarquicas o la prevalencia de
intereses particulares (Canto, 2008, p. 33). Este aspecto es interesante, toda vez que las
estructuras y dinamicas colectivas pueden resultar contradictorias a la reconfiguracion de la
relacion entre Estado y sociedad civil, al buscar una relacion de horizontalidad frente al
Estado pero con estructuras jerarquizadas y verticales a nivel interno.

Politica social y participacién comunitaria

La consolidacion del capitalismo como modo de produccion, en los Ordenes sociales de
América Latina, reconfiguro la estructura del Estado y sociedad, en la medida en que influyo
directamente en las formas de migracion del campo a la ciudad, ocupacion y distribucion
espacial de las ciudades y la cualificacion de la fuerza de trabajo necesaria para los procesos
de produccion (industriales o de servicios). Asi, las transformaciones econdmicas
determinaron la existencia y evolucion de la ciudad desde el punto de vista fisico, pero
también cultural e ideologico (Castells, 1976, p. XI-89). Sin embargo, los paises de América
Latina experimentaron serias dificultades para cualificar y absorber mano de obra al
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mercado laboral ante una creciente migracion que, en no pocos casos, estuvo motivada por
la posibilidad de acceder a servicios sociales ausentes en los lugares de origen.

De esta manera, la marginalidad, la segregacion, la pobreza y la exclusion
constituyeron, y aun constituyen, agudos problemas sociales, cuyas raices poseen un
caracter estructural. Ello se evidencia, en el surgimiento y consolidaciéon de fenémenos
como el conflicto social y la violencia, que remiten a significativos sectores de la sociedad a
funcionar por fuera de las instituciones y el mercado formal, en aspectos como el trabajo, la
propiedad, conflictos y hasta relaciones interpersonales (Canto, 2008, p. 19). Asi, por ejemplo,
antes que recurrir a estrados judiciales, es preferible dirimir conflictos a través de medios
informales caracterizados por acuerdos pacificos y, en no pocos casos, vias de hecho. No es
gratuito, entonces, que la pobreza y la exclusion se hayan convertido en temas prioritarios
en la agenda publica de los estados y de organismos internacionales, toda vez que dichos
fenomenos sociales han impactado directamente en la legitimidad y la gobernanza de los
paises y sus ciudades. De ahi, la imperiosa necesidad de generar o mantener el equilibrio
entre Estado, mercado y sociedad civil.

Es bajo este contexto, que la participacion en politica social emergiéo como instrumento
para democratizar la gestion publica y mejorar niveles de eficiencia y eficacia de la accion
estatal. De hecho, en los sistemas democraticos actuales existe la tendencia, a que la
sociedad empiece a ganar espacio ante el Estado y la economia, mediante grupos
organizados de ciudadanos, que intentan, por medio de su participacion, reducir situaciones
consideradas anomalas, tales como la pobreza, la desigualdad, deficiencias en la cobertura
de servicios publicos etc., en las que ni el Estado ni el mercado han demostrado, por si solos,
ser eficaces (Reilly, 1999, p. 207). Se plantea, asi, una transicion importante que va de la
relacion (vertical) Estado - sociedad, que toma a los ciudadanos como destinatarios pasivos
de las acciones estatales, hacia una interrelacion (horizontal) de los actores, donde la
participacion ciudadana permite, por un lado, incidir en valores y prioridades sobre los que
se sustentan los programas de justicia social y, por otro, el vinculo de las comunidades en los
procesos de formulacion e implementacion de dichas acciones (Sen, 1999, p. 28).

Al mismo tiempo, es pertinente mencionar que en Ameérica Latina el alcance de la
politica social ha diferido segin el modelo, es decir, keynesiano (débilmente desarrollado
hasta los setenta) o neoliberal (desde los ochenta). Las diferencias, resultan interesantes
aunque la funcionalidad sea la misma: legitimidad del orden social y acumulacion mediante
reproduccion de fuerza de trabajo (Vilas, 1997, p. 931). En el primer caso, baste decir que la
accion publica se percibié como instrumento de capital e integracion social y la inversion en
sectores vulnerables represent6 una competencia esencial del Estado, mientras que en el
segundo, impera un principio técnico y econdémico de tal manera que la accion estatal
representa gasto social, limita su papel integrador y busca la focalizacion de las acciones
(Vilas, 1997, p. 934). Bajo el gris panorama que impone el neoliberalismo frente al papel del
Estado y su capacidad de gestion, es posible encontrar posiciones que le otorgan un
importante papel a la politica social para enfrentar agudos problemas sociales. Otras, por su
parte, son mas escépticas frente a sus alcances.

La primera perspectiva, plantea que las acciones estatales construidas con
participacion de comunidades beneficiarias, constituyen una estrategia eficaz para
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contrarrestar los efectos negativos de la urbanizacion de la pobreza y generar procesos de
inclusion politica y social de poblacion tradicionalmente excluida de la esfera publica. De ahi,
la importancia de la participacion directa de organizaciones y asociaciones en la formulacion
e implementacion de programas estatales (Ziccardi, 2008, p. 9-33). Otras posiciones, le
otorgan un alcance mas limitado a la politica social bajo dinamicas participativas, toda vez
que, en el modelo neoliberal, la accion estatal no se dirige a superar la pobreza sino
contrarrestarla en situaciones extremas para evitar focos inestabilidad social, que puedan
alterar el libre desarrollo del mercado (Vilas, 1997, p. 933).

Asi, la politica social cumple una funcion “bomberil” (Vilas, 1997, p. 934), es decir, actua
en situaciones criticas que pueden alterar el orden establecido. La participacion, por su
parte, opera en niveles mas superficiales como el control social y el seguimiento a los planes
y programas, y menos en espacios de co-gestion. Resulta, mas un accesorio para la
legitimacion de las acciones estatales. Experiencias participativas, orientadoras en la region,
como el Presupuesto Participativo en Brasil, que han logrado avanzar en la democratizacion
de la gestion publica, la inclusion social, la autonomia y la descentralizacion, son vistas como
procesos que no operan bajo dinamicas neoliberales (Vilas, 1997, p. 935). De lo que se trata
entonces, es de comprender que los alcances, los niveles y tipos de participacion ciudadana
y comunitaria, estan determinados en gran medida por el modelo econémico y el tipo de
Estado que subyace de éste.

De esta manera es posible decir que la politica social, bajo el modelo neoliberal, se
caracteriza por la transicion del servicio publico a la operacion mercantil; focalizacion del
gasto; descentralizacion de corte institucional u operativa, menos de caracter politico, para
implementar politicas nacionales y, a veces globales, lo que implica un limitado margen de
maniobra en la entidades (Vilas, 1997, p. 940). El escenario plantea importantes retos para
gobiernos locales, cuyas competencias y responsabilidades son significativas para enfrentar
problemas sociales en el marco de la descentralizacidn operativa, pero con serias
dificultades para incidir o modificar aspectos ligados a la politica econémica o al modelo de
desarrollo (Canto, 2008, p. 33).

Esta situacion aunada a la magnitud de los problemas sociales que intenta
contrarrestar, ha generado que el disefio institucional, su adaptabilidad y consecuente
capacidad de respuesta, en no pocos casos, sea limitada. El impacto, a veces negativo, se
presenta a nivel de la gobernanza. No obstante, la politica social también puede concebirse
como insumo para la construccion de nuevos espacios de legitimidad y confianza
institucional, siempre que en su formulacion e implementacion logre la conexion de
dependencias y procesos en funcion de resultados, la interdependencia entre actores
sociales para contrarrestar problemas sociales, cambio y adaptabilidad institucional frente a
la magnitud y dindmica de los fenémenos sociales en cada contexto, y la apertura de
espacios de gobierno local a diversos actores sociales que intentan ser participes de las
decisiones que afectan sus intereses y necesidades, bajo una vision de colaboracion vy
horizontalidad (Subirats, 2008, p. 22).

Esto supone que ante la demanda de participacion por parte de redes y grupos sociales
organizados en procesos de co-gestion, monitoreo y evaluacion de las acciones estatales en
materia social, el sistema administrativo debe implementar nuevos modelos y modos de
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gestion (Blandon, 2008, p. 159). De hecho, este tipo de iniciativas, que implican procesos de
adaptacion institucional (en el marco de la NGP y RGE), han generado mayor impacto técnico
y social que los modelos tradicionales y jerarquizados como el burocratico, lo que ha
permitido hablar, en algunos casos, de “gerenciar con excelencia” (Kliksberg, 1998, p. 135).

Como se observa, la participacion comunitaria en escenarios de formulacion e
implementacion de politicas y programas sociales no responde a la inmediatez de las fallas,
toda vez que sus dindmicas y alcances se encuentran insertos en un conjunto de nociones
historicas y conceptuales ligadas a formas y enfoques de la accion estatal, su andamiaje, el
significado mismo de la co-gestion y los arreglos institucionales que para ello se requieren.
De la misma forma, el Estado no opera en un escenario sin tensiones o actores sociales, por
el contrario, se relaciona con un conjunto de ciudadanos que configuran practicas
individuales y colectivas para maximizar sus intereses o satisfacer sus necesidades y, en
consecuencia, ven en la participacion un medio indispensable para lograrlo, aunque su
significado tienda a variar segtn el espacio y el tiempo.

Conclusiones

Con la revision realizada, es posible advertir que en la formulacion e implementacion de la
politica social es necesaria la participacion comunitaria de diversos sectores sociales, lo que
tiende a mejorar substancialmente los niveles de eficiencia y eficacia, al tiempo que
constituye una importante estrategia de desarrollo para contrarrestar agudos problemas
sociales. En ello, inciden las practicas institucionales que atraviesan las entidades y al mismo
tiempo las dinamicas internas de las organizaciones sociales, por lo que su compresion
constituye un elemento central en la instalacion de procesos participativos. Se trata de una
construccion colectiva gradual, en la que se instituyen espacios, mecanismos, ajustes y
decisiones orientadas al disefio y funcionalidad de ejercicios co-gestionarios, sostenibles en
el tiempo y efectivos en la calidad de vida de los directos beneficiarios. Cuando dichas
condiciones se pasan por alto y se manifiestan deficiencias en la planeacion y disposicion, en
lugar de reconfigurar la relacion entre Estado y sociedad civil, la fragmenta.

El reto no es menor, cuando a ello se suman las logicas del modelo econémico, que lejos
de lograr el “efecto derrame” tiende a sobrecargar el aparato estatal (sobre todo a nivel local)
con agudos problemas sociales originados, precisamente, en las fallas de mercado (Vilas,
1997). En consecuencia, el rol de la ciudadania y del Estado se reestructura en ambitos y
espacios que buscan satisfacer necesidades basicas, pero atendiendo a principios de
racionalizacién del gasto. La existencia de politicas sociales participativas y su rapida
expansion en Ameérica Latina, demuestra, por un lado, el interés de los gobiernos en
legitimar las acciones estatales, democratizar de la gestion publica y mejorar los niveles de
eficiencia y eficacia. Por otro, que la forma en que se manifiestan los fenomenos sociales y la
creciente dificultad de contrarrestarlos, requiere de una ciudadania formada y activa para
incidir en las decisiones que les atane (Gomez, 1986).

La participacion comunitaria en escenarios de formulacion e implementacion de
politicas y programas sociales, no responde a la inmediatez de las fallas, toda vez que sus
dinamicas y alcances se encuentran ligados a las formas y los enfoques de la accion ptblica.
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En ese sentido, el Estado no opera en un escenario sin tensiones, por el contrario, se
relaciona con un conjunto de ciudadanos que configuran practicas individuales y colectivas
para maximizar sus intereses o satisfacer sus necesidades, en consecuencia, ven en la
participacion un medio indispensable para lograrlo. Mas alld de los dispositivos formales
disenados para viabilizar este tipo de procesos, el reto para investigadores, académicos,
funcionarios, lideres sociales y consultores se encuentra en la efectividad de su
materializacion.

Esto implica avanzar en el conocimiento y sistematizacion de experiencias
implementadas en Ameérica Latina y al mismo tiempo en la construccion de modelos
analiticos que permitan comprender las fortalezas, pero también las debilidades. Su
importancia no es menor, ya que permite un marco de referencia para futuras iniciativas en
contextos diferenciados. De esta manera, el inacabado debate teorico sobre el tema, permite
dilucidar que los alcances de las politicas sociales participativas, lejos de ser
unidimensionales, unidisciplinarios e inmediatos, son multidimensionales, interdisciplinarios
y retrospectivos.
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