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JPolitica de participacion o participacion
politica?*

Luz Teresa Gémez de Mantilla*

La mirada a las consignas consagratorias de los planes de gobierno en Colombia
en las ultimas dos décadas, deja ver en si misma las condiciones de desequilibrio
social, econémico y politico que fue construyendo el pais desde sus origenes: «Para
cerrar la brecha», «Plan Nacional de Integracién Nacional», «Cambio con Equi-
dad», «Plan Nacional de Rehabilitacién», «Revolucién Pacifica». Cada uno de
estos titulos habla de segregacion y rompimiento y ubica contradicciones, imposi-
bles de ocultar, entre lo que se ha llamado tGltimamente «el pais nacional» y «el pafs
politico».

Incluso ya en las «Cuatro Estrategias» se sefialaba: «Aun son grandes las
diferencias en el ingreso, en el consumo y en las oportunidades...Es comprensible,
por lo tanto, que muchos no se sientan participes del progreso»', y se complementa
en «Para cerrar las brecha»: «El programa que le proponemos al pais es el de
cambiar los objetivos de las politicas, e intentar la proteccién de los sectores
tradicionales en el campo y la ciudad y destinar la inversién publica primordial-
mente a obras en las ciudades intermedias y pequefias, y en las zonas rurales donde
se concentra la poblacién mds pobre». ?

#*  Transcripcion.

*#  Directora PRIAC. Profesora de la Universidad Nacional.

13 «Las cuatro estrategiass, Departamento Nacional de Planeacién, Bogotd. 1972.
2. «Para cerrar la brecha», Departamento Nacional de Planeacion, Bogotd,1975.
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Los programas han sido reiterativos y expresando de manera diversa proble-
mas similares, han insistido en adelantar planes especificos, que segtin cada uno,
modificardn sustancialmente la situacion del pais. Las campafias presidenciales se
han montado, en consecuencia, sobre esos objetivos de transformacion, de utiliza-
cion racional de los recursos, de inclusion democrdtica de las grandes mayorfas y
con la afirmacién de que cada programa superard a los anteriores.

Desde 1982 en «Cambio con equidad» empieza a formularse una manera
nueva de inclusion, que rompe la verticalidad de los anteriores programas, en
cuanto a los agentes del cambio y se habla expresamente de «la participacién de las
comunidades en su propio desarrollo»® asignandoles tareas en el establecimiento
de prioridades, seguimiento y evaluacion de los planes y retroalimentacién conti-
nua entre los niveles locales, regionales y nacionales.

Desde entonces, «la participacion comunitarias campea como tabla de salva-
cién e instrumento reparador de las desigualdades.

Es decir, que hace més de 10'afios, la participacién de los diversos sectores del
pais se ha enarbolado como consigna para la economia y para la politica.

Cabe entonces preguntarse qué se ha entendido por participacion y si estas
concepciones han viabilizado un avance real en el desarrollo comunitario y sus
posibilidades democraticas.

Antes de mirar la realidad politica de participacion en la década del 90,
analicemos algunas formulaciones que le precedieron, expresadas en «El cambio
social: Un compromiso con Colombia», en el que Virgilio Barco entrega su
balance de acciones al Congreso Nacional, esto con el fin de preguntarnos si estas
concepciones han sido superadas.

Cada uno de los capitulos del informe tiene como epigrafe apartes del
discurso de posesién (7 de agosto de 1986), en los que se sefialan entre otros los
siguientes, que el autor por supuesto destaca: «Los principales destinatarios de esta
obra de gobierno serdn los mds necesitados y las regiones atrasadas». «Son
muchos, muchisimos aquellos que carecen de casi todo lo esencial».* «El gasto
ptiblico serd reorientado hacia las dreas sociales: Produccion de alimentos, nufri-

3. «Cambio con equidad». Departamento Nacional de Planeacion. 1982.
4. Barco Virgilio. Discurso de posesion, 7 de agosto de 1986.
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cion, salud, vivienda, agua potable, caminos de penetracion y educacién primaria,
sobre todo en las zonas rurales y marginales».’

Como estrategia de cambio social para las regiones desprotegidas de la accién
del Estado, se formula el Plan Nacional de Rehabilitacién P.N.R., cuyo sustento es
el desarrollo de una economia social para el cambio, y se culpa a los gobiernos
anteriores por «ausencia de voluntad politica para transformar la sociedad» y por la
persistencia de «distorsiones estructurales que prosperan por décadas ante la falta
de politicas audaces».®

El abanderado de la reforma, por supuesto, es el Partido Liberal, sefialado
expresamente en el informe como «partido del pueblos, cuya estrategia se orienta
«en primer lugar a solucionar los problemas que perpetian la desigualdad social y
en segundo lugar, a remover los obstaculos que impiden transformar profundamen-
te las estructuras econdmicas, sociales y politicas de la nacién».”

El informe es prolifico en realizaciones. Afirmando que el objetivo central era
la orientacién de la economia hacia la justicia social y se deleita con las siguientes
afirmaciones: «El gobierno actual ha transformado el enfoque y el alcance de la
politica social»; «hemos avanzado, con imaginacién y con responsabilidad, en la
construccién de instrumentos innovadores para promover el desarrollo social y
luchar contra la pobreza»; «la politica social cuenta con instrumentos que permiten
que la participacion social y la voluntad politica confluyan en los programas de
cambio»; «en el pasado el gasto publico era ejecutado sin coordinacidn, de manera
desintegrada y regido por las relaciones particulares. Hoy los distintos programas
hacen parte de un marco global. coherente, con claros lineamientos, lo cual
multiplica la efectividad de las acciones publicas»; «el gobierno ha promovido
reformas en todos los 6rdenes de la vida nacional: La reforma constitucional, la
reforma agraria, la reforma urbana, son las principales propuestas del cambio
estructural»; «el pueblo demanda transformaciones a fondo y estamos cumpliendo
con ese mandato»; «por eso el Presidente de la Republica se ha convertido en el
principal vocero de los pobres, los marginados, los destechados, los campesinos y
los inconformesy»; «la voluntad popular por fin se va imponiendo»; «gracias al
esquema Gobierno-partido de oposicién, Colombia ha dejado de ser una sociedad
bloqueada»; «la tarea del liberalismo, en el presente siglo, ha sido precisamente la
de traducir las conquistas de la democracia politica en igualdad social y en

5. Barco Virgilio. Discurso de posesién, 7 de agosto de 1986.
6. Barco Virgilio. «El cambio social: Un compromiso con Colombiax». p.21.
7. Barco Virgilio. Discurso de posesién, 7 de agosto de 1986.
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equilibrio econdmico»; «el cambio social lo hemos entendido como un componen-
te decisivo de la reconciliacion del Estado con la comunidad»; «los recursos
disponibles se han destinado preferencialmente a lograr la plena cobertura de los
servicios publicos basicos»; «la politica fiscal ha apoyado programas de cambio y
ha permitido la reactivacién de la inversion ptiblica y la reforma tributaria logré
equidad y agilidad»; «la politica de empleo ha sido exitosa»; «o es un esfuerzo de
cambio sin precedentes en las regiones mas pobres del pais»; en sintesis, «estamos
derrotando la pobrezax».®

A quién no le gustarfa vivir hoy en el pais del sefior Barco? Un pais que
seglin €l, sélo tres afios antes era de desastre y se ha transformado en el modelo de
desarrollo latinoamericano gracias a la accién de su gobierno, y por ende de su
partido. He querido detenerme en el ejemplo, como una muestra de la forma de
hacer politica en Colombia. La metodologia es sencilla: El primer paso es describir
el caos reinante del que todos son culpables, menos el propio partido por supuesto;
luego, desconocer todos los programas anteriores por ineficaces, achacandoles con
patetismo la responsabilidad de la falta de legitimidad del Estado, en un andlisis
elemental y maniqueo. En tercer lugar formular «programas revolucionarios»
nunca antes pensados, imaginar en ellos el pais y moviéndose en ese plano de la
lucubracidn, convertirse en el abanderado de la salvacion nacional, presentando
hasta el final un parte de victoria inobjetable supuestamente, hasta que el sucesor
empieza el ciclo nuevamente. Lo curioso es que el modelo no se desgasta, sino se
fortalece alimentado por tres condiciones:

1. Prevalece en €l la accion estratégica de la estructura medios-fines, sin la
contextualizacién y recontextualizacion de los mismos. Por ende la accién
comunicativa en el sentido habermasiano, se desconoce. El planteamiento es
vertical; el gobierno propone, desarrolla y evalia el programa.

2. Es absolutamente acritico con su realizacién, como si toda la posibilidad de
cuestionamiento se hubiera gastado en los predecesores.

3. Supone una legitimidad formal, inexistente en la préctica, por cuanto sus
formulaciones no son conceptos en el sentido de un traspaso entre realidad y
pensamiento, sino meras percepciones, opiniones e imagenes.

El marco politico que ha tenido la participacion de las comunidades ha sido el
descrito, implicando el caricter de lo que se concibe como democracia y como
accion politica.

8. Ibid. diferentes paginas.
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En el gobierno de Barco por ejemplo, se formulan varios programas que
tienen como objetivo la participacion en el marco de la descentralizacion adminis-
trativa. El que se constituye en el programa bandera es el «Plan Nacional de
Rehabilitacion»; asi lo presenta el Presidente: «El Plan Nacional de Rehabilitacion
es uno de los proyectos fundamentales de la estrategia de cambio de la actual
administracion. Al iniciarse el gobierno, en 1986, diversos analistas sefialaban la
existencia de un deterioro de la legitimidad del Estado, la cual se manifestaba de
varias maneras. La nuestra era una democracia que se limitaba a los aspectos
electorales. Ademds existian graves desequilibrios regionales y sociales. Las insti-
tuciones en una buena parte del territorio nacional estaban ausentes y amplios
sectores de la poblacién vivian en condiciones de extrema pobreza. Mi compromi-
so frente al pueblo colombiano fue el encontrar una salida para esa situacion de
crisis. Para ello fue disenada una estrategia general contenida en el Plan Nacional
de Rehabilitacion que tiene por objetivo lograr la integracion econémica, social y
politica de las zonas afectadas por la pobreza y por la marginalidad. Ha sido
concebida como un mecanismo para corregir los desequilibrios generados por los
modelos tradicionales. Tiene también como objetivo impulsar cambios
institucionales, que permitan una mejor participacion del pueblo colombiano en las
decisiones que lo afectan directamente. Es decir, contribuye al establecimiento de
un sistema democrdtico mds participativo... La concertacion directa entre las
autoridades y los grupos comunitarios, contribuye a alcanzar una distribucion
equitativa de la riqueza».” «El P.N.R. se ha dirigido a generar y mantener una
relacion directa entre sociedad civil, representada por las comunidades y el Estado,
a través de los agentes nacionales, departamentales y locales»."”

Este andlisis corresponde a las tres caracteristicas seflaladas anteriormente. El
punto de partida es el gobierno, el punto de llegada también esta determinado por
€1, la comunidad aparece entonces como objeto de la accién instrumental y estraté-
gica. En segundo lugar, las limitaciones no se tienen en cuenta; sélo los logros:
«llegamos a 302 municipios del pais», como si la eficacia de un programa fuera
solamente cuantitativa. ;Qué significa esa «llegada»? ;De ella puede derivarse un
compromiso de las comunidades con el programa? ;Qué continuidad puede tener
la accion? ;Qué programas estables generé independientes de la accion estatal?

Y en tercer lugar, prueba su legitimidad desde arriba, desde el proponente y lo
senala sin ambages. «En consecuencia la participacion de la comunidad debe

9. Barco Virgilio. «Cambio social, un compromiso con Colombia». 20 de julio 1989, pag.109.
10.  Barco Virgilio. Ibid. pag. 141.
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dirigirse hacia el fortalecimiento de las instancias democrdticas creadas por el
Estado»."" Y en otro lugar «..a través de mecanismos como los comités de
veeduria, con lo cual se afianza y legitima la accién del Estado».

(No aparece de suyo viciada una democracia que es impuesta desde arriba? Y
la legitimacion, ;no resulta mas bien autolegitimacién de las formas de poder en
cada una de las esferas?

Decimos que la participacion asi entendida no estd determinada por estructu-
ras comunicativas. Los canales, el lenguaje, los significantes y significados son
preestablecidos. Es mds una relacion de inclusion-exclusion. Inclusion formal a un
programa especifico, que por estar desarticulada de los problemas esenciales se
convierte en asistencialismo y por ende reafirma la situacion profunda de exclu-
sién, que retoma las metodologias anteriores de intervencion voluntarista del
Estado y de manipulacion.

Otra de las propuestas que supuestamente garantiza una mayor participacion
de los sectores excluidos aparece en el proyecto de Reforma Constitucional, que el
gobierno de Barco presenta en consideracion al Congreso en la legislatura de 1988.
Sorprende por lo audaz, aunque sin duda ofrecié en su tumba un alivio y una
sonrisa al tan vituperado Carlos Marx. Dice: «En desarrollo del concepto de
‘democracia participativa’ se propusieron normas orientadas a permitir que los
trabajadores participen en los beneficios de su propio esfuerzo y en la propiedad de
las empresas, que ellos contribuyen a crear». (El subrayado es mio).

Como consecuencia de su debilidad de principios, el populismo neoliberal le
hace concesiones hasta al socialismo, pero desconoce, de manera tlagrante la
estructura econémica, que aunque permitiera participacion con algunas acciones a
los trabajadores, de ninguna manera romperia con esto el desequilibrio que aventa-
jaa las multinacionales y a los accionistas mayoritarios.

Esta es una concepcion de democracia restringida. Por tanto, si concepciones
diferentes de democracia conducen a formas diferentes de participacién, ya pode-
mos inferir el enfoque de participacién de tales propuestas.

Asi, una posibilidad objetiva de organizacién democrdtica de la vida social se
ve limitada a los formulismos clientelistas que cambian de iniciales cada cuatro
anos, pero que en el trasfondo reproducen las relaciones tradicionales. Cuando ya

11, Idem.



L. T. Gomez pe Mantia  © 125

se llevan diez afios hablando de «democracia participativa», de «autonomia», de
«participacion ciudadana», sin que la cobertura de los programas y sobre todo la
eficacia de los mismos muestren su realidad y sus posibilidades, no cabe duda que
los conceptos se desvirtiian, porque no corresponden a lo existente y en consecuen-
cia no han logrado entronizarse en el mundo de lo simbdlico.

Quien quiera darle nuevo sentido a la participacién y pensarla en la década del
90, debera partir de lo que existe y no de su deber ser. De un pais de «mayorias
representadas», donde el dominio del mas fuerte y el mas rico traspasa los linderos
econémicos y se mete en el mundo de la conciencia, donde los imaginarios de
dependencia son tan profundos que aunque se creen los mecanismos para la
expresion, las formas aprendidas de dominacién reproduciran otra vez al interior
de las comunidades el esquema sefior-siervo, o enmarcaran las nuevas expresiones
en el consentimiento del gamonal o del gobierno, donde se espera la accion
mesidnica del Estado, al mismo tiempo que se le desconoce. Donde la pobreza, mas
que carencia de techo, o de vias, es falencia de lenguaje verdaderamente comunica-
tivo. Donde la democracia se ha hipotecado a unos cuantos, que en periodo de
elecciones la esgrimen como garantia de intereses individuales, validando su
expresion mas débil. Sin llamarnos a engafios ese también es nuestro parfs.

Luego el camino no es tan sencillo.como para afirmar que en sélo cuatro afios
se ha derrotado 1a pobreza y la ignorancia, y se ha garantizado la participacion de la
comunidad. En nuestro inconsciente galopan siglos de socializacién desequilibra-
da que afloran inmisericordes cuando se proponen cambios estructurales, porque la
misma estructura se resiste a resistirlos.

Sin embargo, algunas formas de expresién ciudadana empiezan a abrirse
camino timidamente desde hace varias décadas, y a pesar de sus limitaciones y sus
herencias exigen, proponen e imponen su realidad y su posibilidad de ser alternati-
va ante el arrogante y desgastado modelo autoritario. Las juntas comunales, los
sindicatos, las cooperativas, las asociaciones de madres comunitarias, de padres de
familia, las asociaciones campesinas, indigenas, las diferentes etnias son también
nuestra realidad y desconocer su potencial es desconocer al pafs.

La presion de estos sectores es la que propicia que en la nueva Constitucion, la
participacién se coloque como eje de rescate de la accion comunitaria. Desde el
mismo predmbulo se deja ver que el marco juridico de la Carta es democratico y
participativo. El articulo primero define un nuevo caricter al pafs, de «democracia
representativa» pasamos a ser «democracia participativa», ubicando como primero
de los fines esenciales del Estado el de servir a la comunidad.
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El articulo 103 de la Constitucién es definitorio en este sentido: «Son meca-
nismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: El voto, el
plebiscito, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los regla-
mentard. El Estado contribuird a la organizacién, promocion y capacitacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas
o de utilidad comin no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el
objeto de que constituyan mecanismos democréticos de representacion en las
diferentes instancias de participacién, concertacion, control y vigilancia de la
gestion publica que se establezcan».'

En sintesis: El clima de ]a democracia participativa se expande a lo largo de la
nueva Carta, desde el ejercicio y control del poder politico hasta los programas de
asistencia o de rescate de la identidad.

La nueva carta se mueve entre la democracia, la participacion y la comunidad
como conceptos aprehendidos y vivenciados por los colombianos. Habrd que
preguntarse qué es una verdadera comunidad. ;Existe un sélo tipo de ella? ;Como
se puede conformar, conciliada con los intereses individuales?

De las muchas referencias a la participacion que presenta la Constitucion en
su articulado, podria desprenderse que la formulacion es expresion conceptual de
una realidad, que en todos los aspectos habla de colegialidad, comunicacién y
concertacion. Para todos es claro,, que de esa formulacién general a la realidad de
su implementacion, es preciso pasar por un intrincado camino de mediaciones que
llegue desde la férmula hasta los individuos concretos y que una realidad de
desigualdades y discriminacién que ha propiciado formas de socializacion depen-
diente, dificilmente se transforma por decreto.

Sabemos bien que estas formulaciones se mueven en el nivel de las intuicio-
nes y probablemente de las utopfas, mientras que nuestra realidad es de separacio-
nes, clasificaciones y diferencias, motivadas en un orden econémico de privilegios,
que nos ha acostumbrado a hablar de conceptos como democracia, participacion y
comunidad de la manera mas simple posible, porque si los llendramos de determi-
naciones, tendrfamos tal multidimensionalidad y movimiento contradictorio, que
se romperian los paradigmas de varios siglos.

12, Constitucién Politica de Colombia 1991, art. 103,






