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Como contrarrestar la ley de hierro de la

OLIGARQUIA

La «rendicion de cuentas» de los dirigentes en una
organizacion campesing regional

Jonathan Fox y Luis Hernandez
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Hustracién tomada de Historia Campesina de Rolando Loubet, libro de tiras cémicas preparado por la Unidn de Ejidos Ldzaro Cdrdenas
(UELC) después que la investigacion y entrevistas de los autores de este articulo despertaron el interés local. La historia recuenta la lucha de la
UELC por defender los intereses de los miembros en respuesta a politicas gubernamentales de desarrollo rural fluctuantes desde 1974. Esta
ilustracion describe la movilizacién de la incipiente organizacién para adquirir fertilizantes que el proveedor de la regién monopolizaba.
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a mayoria de los dirigentes de

las grandes organizaciones

populares tienden a poner sus

intereses por delante de los de

aquellos a quienes pretenden
representar. Esto no es sorprendente, ya
que es uno de los problemas perennes de
la democracia representativa, que afecta
a instituciones tan diversas como los
cuerpos legislativos, los sindicatos y las
asociaciones locales de padres y maes-
tros. Los dirigentes de las organizacio-
nes populares parecen «desprenderse»
de su base con demasiada frecuencia.
Este hecho es inquietante, sobre todo
para quienes afirman que el desarrollo
nacional en el Tercer Mundo depende en
gran medida del surgimiento y consoli-
daci6én de una densa red de instituciones
democréticas que impulsen el desarrollo
de base.

Desde que Roberto Michels escribiera
acerca de la «Ley de Hierro de la Oligar-
quia» en suobrade 1911 titulada, Partidos
Politicos, algunos expertos de las ciencias
sociales han sostenido que las intencio-
nes democraticas que en su inicio tienen
las organizaciones populares de gran ta-
mano se convierten inevitablemente en
un control elitista burocratizado por
parte de su direccién. El problema es es-
pecialmente pronunciado para los seg-
mentos pobres de la poblacién que nece-
sitan organizarse a fin de expresar y
defender sus intereses. En la medida en
que su tinica fuerza inherente emana del
ntmero de sus miembros y de su ubica-
cién en la produccién, su posibilidad de
expresar dicha fuerza depende de su au-
tonomia. La clave para aprovechar estos
elementos es la organizacion. Sin em-
bargo, la organizacion tiende a generar
procesos en los que los dirigentes y los
funcionarios adquieren intereses distin-
tos a los de su base. Las oportunidades
para conseguir poder politico, benefi-
ciarse econdmicamente o impulsar su
propio proyecto seducen a los dirigentes
y a sus cuadros, y los apartan de la repre-
sentacion fiel de las inquietudes y necesi-
dades de los miembros. De esta manera,
las elites dirigentes terminan convirtién-
dose en un cuerpo separado de la base.

A pesar de lo comin que parece este
hecho, existen algunas excepciones. En
muchos casos la relacién entre la direc-
cién y la base de una organizacion
popular experimenta una serie de movi-
mientos pendulares, acercandose y ale-
jandose alternativamente de la democra-
cia; en ellos se establecen diversos
mecanismos de control de los miembros
de la organizacion sobre sus represen-
tantes, al tiempo que éstos rinden cuen-
tas de su comportamiento ante sus repre-
sentados. Lo que propuso Michels como
«ley» absoluta se convierte asi en una
tendencia fuerte, lejos de ser invencible.
La investigacion de la dindmica con que

los miembros de las organizaciones de
base participan en la definicién de su
propio destino puede ayudar a aumentar
nuestra comprension de los mecanismos
que llevan a los dirigentes a rendir cuen-
tas de su actuacion ante la base.

En un esfuerzo por comprender mejor
por qué la democracia derrota a la oligar-
quia en algunos momentos de la historia
de una organizacion y no en otros, se em-
prendio con apoyo de la Fundacién Inter-
americana un estudio de una organiza-
ciébn campesina mexicana de ambito
regional en el Estado de Nayarit: la
Unién de Ejidos «Lazaro Cardenas»
(UELQC). En esta investigacién se analizo6
una dimension clave del proceso de toma
de decisiones en una organizacién: la
«rendicién de cuentas». Esta entrana la
supervision de los dirigentes por los re-
presentados y de ordinario requiere la
participacién directa de los miembros en
el proceso de toma de decisiones en
grupo. Ambas son imprescindibles para
que las organizaciones de base expresen
realmente las prioridades y preocupacio-
nes de sus miembros.

MARCO PARA EL ESTUDIO

Para enmarcar los temas de investiga-
cién, fue necesario perfeccionar el con-
cepto de «rendicion de cuentas». Este se
refiere a la capacidad de los miembros
para controlar efectivamente a los diri-
gentes en sus acciones. Ello exige el libre
flujo de informacion, participacién en las
decisiones clave de contratacién y des-
pido, alguna influencia en la asignacion
de los recursos y, en cierto grado, facul-
tad de veto sobre las acciones de los diri-
gentes y miembros de la organizacion.
La «rendicién de cuentas» también re-
quiere autonomia. La autonomia de una
organizacion popular se refiere a la capa-
cidad que tiene para fijar sus objetivos y a
la posibilidad de tomar sus propias deci-
siones libre de injerencias externas, bien
sea de gobiernos, partidos politicos, gru-
pos religiosos o instituciones de desa-
rrollo. En este sentido, la autonomia
siempre es relativa; pero puede ser una
espada de dos filos. Por una parte es
esencial si los dirigentes han de rechazar
las amenazas externas y seguir respon-
diendo a las inquietudes de su base; pero,
por otra, puede permitir a los dirigentes
constituir su propia fuente de poder buro-
crético, econémico, politico o carismatico,
al margen de cualquier control de los
miembros de la organizacién, convirtién-
dose asimismo en entes autonomos.
Suponiendo, empero, que una organi-
zacion sea relativamente auténoma y
que sus dirigentes sean representativos,
la participacién directa de la base sigue
siendo vital para que los dirigentes la re-
presenten con autenticidad. Al conside-

rar la participacién, es util distinguir
entre los miembros y los «simpatizan-
tes». Los indicadores convencionales de
la participacion de masas no nos dicen
mucho necesariamente acerca de esta di-
ferencia puesto que los miembros activos
o los simpatizantes pasivos pueden par-
ticipar juntos en acciones de masas y
tareas voluntarias sin distinciones. Asi-
mismo, la participaciéon en el nombra-
miento de los dirigentes tampoco distin-
gue necesariamente a unos de otros, ni
garantiza automaticamente que los re-
presentantes rindan cuentas a la base
después de la eleccion.

Una participacion activa de los miem-
bros es dificil de definir y de identificar.
En este estudio se afirma que el tipo de
participacién de los miembros que es
mas susceptible de involucrarlos mas ac-
tivamente en la conduccion democratica
de sus grandes organizaciones popula-
res es aquel que construye canales que
aproximan a los dirigentes y los miem-
bros. Para explicar los grados cambiantes
de participacién, control sobre la direc-
cién y «rendicién de cuentas» en una or-
ganizacién grande, consolidada y relati-
vamente democratica, en este estudio se
muestran los ciclos de vida de las instan-
cias intermedias de participacién, definidas
como espacios, formales e informales,
donde los miembros adoptan, ejecutany
supervisan decisiones importantes en
grupo. Cuando los miembros tienen un
papel protagonico en el proceso de toma
de decisiones, comienzan a traspasarse
los limites entre los dirigentes y la base.

La idea de que se necesitan grupos
participativos intermedios para que los
grupos mas grandes sigan siendo demo-
craticos no es nueva. Los expertos en la
teoria democrética han sostenido desde
hace tiempo que la democracia requiere
pesos y contrapesos tanto en la sociedad
como en el gobierno. La ciencia politica
clasica afirma que, para que una demo-
cracia funcione con justicia, el poder ha
de descentralizarse entre grupos de inte-
reses competitivos. Sin embargo, pocos
investigadores han examinado la opera-
cién de estos contrapesos sociales en tér-
minos de la «Ley de Hierro de la Oligar-
quia». El importante estudio realizado
en 1956 por Seymour Lipset, Martin
Trow y James Coleman, titulado Union
Democracy, es una excepcién notable.
Explicaron un caso eficaz de democracia
sindical analizando los contrapesos que
permiten frenar las presiones, siempre
poderosas y siempre presentes, en las
elites dirigentes. En este estudio se anali-
zan mas detenidamente los contrapesos
y se senala que, en las organizaciones so-
ciales grandes, estos son resultado de la
posibilidad de participacién colectiva de
los miembros en la toma de decisiones,
es decir, del desarrollo de instancias in-
termedias de participacion.
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Las instancias intermedias de partici-
pacién se refieren mas a procesos que a
eventos especificos o intervenciones es-
tructuradas. Especificamente, son espa-
cios estructurados o no estructurados
donde personas distintas de los diri-
gentes formales pueden ejercer cierto
grado de poder dentro de las organiza-
ciones populares grandes. Hay cuatro
condiciones para que las instancias inter-
medias se conviertan en un elemento
real que fomente la «rendicion de cuen-
tas» por parte de los dirigentes: la exis-
tencia de «espacios libres» auténomos a
nivel local; la construccién de canales de
informacién verticales y horizontales efi-
caces; la participaciéon activa de los
miembros del grupo en la toma de deci-
siones y supervision de un proyecto; y, la
descentralizaciéon de la direcciéon me-
diante la capacitacion de nuevos cuadros
y la posibilidad de que distintos diri-
gentes y proyectos se alternen y compi-
tan por el manejo de la organizacion.

Primero, los miembros de la organiza-
cion necesitan contar con oportunidades
para reunirse por propia iniciativa, esta-
blecer sus propios programas, determi-
nar sus propias necesidades, seleccionar
a sus propios dirigentes y llegar a sus
propias conclusiones sobre cémo de-
fender sus intereses. Estas oportunida-
des pueden ofrecerse, por ejemplo, en
asambleas populares, en encuentros en
oficinas sindicales locales o en reuniones
vecinales, si las organizaciones popula-
res son suficientemente democréticas.

Segundo, los miembros necesitan ca-
nales de comunicacién hacia la direccién
y hacia la base para poder evaluar lo que
estan hadiendo los dirigentes en la clispide
de la organizacion. S6lo con flujo cons-
tante de informacion de arriba abajo po-
dréan los miembros calificar a la direccién
y mantenerla orientada en el rumbo
correcto. S6lo con flujo constante de abajo
hacia arriba podran los dirigentes adop-
tar decisiones apropiadas parala base.

Tercero, para asegurarse de que las or-
ganizaciones busquen realmente aten-
der las necesidades de sus miembros, és-
tos han de tener la oportunidad de
decidir qué deberia hacer el grupo y
c6mo hacerlo. Esto significa que se re-
quiere la participacién directa de los
miembros en la definiciéon del programa
de accién de la organizacién y en la su-
pervision de los proyectos. En la practica
esto se opone a que la direccién decida
sin consulta previa con la base.

Cuarto, la descentralizacién del poder
mediante la formacién de nuevas genera-
ciones de dirigentes de la comunidad es
vital. Los dirigentes comunitarios no
s6lo vinculan a los miembros con la direc-
cién regional o nacional sino que, ade-
mads, son potencialmente una alternativa
a ella si ésta hace caso omiso de las pre-
ocupaciones de los miembros. La des-
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centralizacién de la direccién reduce la
dependencia de los miembros con res-
pecto a cualquiera de los dirigentes o
grupo de dirigentes. Sin embargo, los
dirigentes comunitarios necesitan, de or-
dinario, capacitacién y experiencia en ac-
tividades de ambito regional. Para que
esto ocurra, ha de devolverse un cierto
grado de poder a érganos de decision
que sean relativamente auténomos de
los dirigentes formales.

Esta serie superpuesta de vinculos
horizontales y verticales anima a los diri-
gentes a convertirse en participantes ac-
tivos en el proceso de consulta para la
toma de decisiones, haciendo mas difu-
sos los limites entre dirigentes y miem-
bros. Debido a que las condiciones que
permiten el desarrollo de instancias in-
termedias en raras ocasiones se hallan
todas presentes y son eficaces a la vez, la
posibilidad de que la direccién adquiera
intereses ajenos a sus representados o de
que la organizacién pierda autonomia son
peligros constantes, incluso para organi-
zaciones aparentemente representativas.

SELECCION DEL TEMA DE
INVESTIGACION

Aun cuando la cuestién de la «rendicién
de cuentas» tiene relacién con toda clase
de organizaciones populares, nos hemos
concentrado en el estudio de organiza-
ciones regionales, los actores clave en el
proceso de desarrollo, por dos razones
principales. Primero, las organizaciones
regionales son vitales para la democrati-
zacién del proceso de desarrollo rural.
En gran parte de América Latina, el prin-
cipal obstaculo que se interpone al desa-
rrollo rural es la concentracion de poder
en elites regionales aliadas a los sectores
publico y privado. Estas elites monopoli-
zan a menudo mercados fundamentales,
impidiendo a los campesinos retener e
invertir el fruto de su trabajo. Las organi-
zaciones campesinas regionales son fre-
cuentemente los tinicos grupos que pue-
den penetrar en estos mercados y lograr
laimplantacién de politicas de desarrollo
rural de base més amplia. Las organiza-
ciones regionales también son vitales
para defender la libertad de reunion,
creando un ambiente propicio para una
mayor organizacién de la comunidad.
Puede argumentarse que los grupos
campesinos locales o nacionales podrian
hacer lo mismo; pero los grupos locales
son mas faciles de aislar por sus enemi-
gos, mientras que las organizaciones
campesinas nacionales son, de ordina-
rio, democraticas sélo en la medida en
que estan integradas por bloques regio-
nales representativos.

En la medida en que una organizacion
«regional» esta formada por un gran na-
mero de comunidades, resulta practica-

mente imposible gobernarla exclusiva-
mente a partir de la democracia directa a
nivel de comunidad. Las formas directas
de «rendicién de cuentas» y toma de de-
cisiones son, por tanto, insuficientes y ha
de requerirse algin grado de delegacion
de autoridad. De ahi que la cuestion dela
«rendicién de cuentas» efectiva sea un
asunto delicado y vulnerable en la me-
dida en que los dirigentes son a menudo
el tnico vinculo entre muchas comuni-
dades miembros dispersas y diversas.
Excepto en los casos en que sobreviven
las tradiciones autéctonas, los vinculos
horizontales entre comunidades remotas
rara vez surgen espontaneamente y se
requieren actividades deliberadas de or-
ganizacion para mantenerlos. Esta es la
segunda razén para concentrarse en el
estudio de estas organizaciones.

La UELC es conocida nacionalmente
en el movimiento campesino mexicanoy
fue seleccionada como tema de este estu-
dio por tres razones. Primero, es una or-
ganizacién regional grande, que retine a
15 ejidos (comunidades mexicanas de la
reforma agraria) y comunidades indige-
nas que agrupan a méas de 4.500 familias
(aproximadamente la mitad de ellas au-
téctonas) y ha sido una importante
fuerza politica y econémica desde hace
tiempo en la regién. Segundo, tiene una
trayectoria organizativa sélida, con una
clara evidencia de participacién impor-
tante de sus miembros tanto en la vida
interna de su agrupacién como en accio-
nes directas de masas y de cabildeo. Su
historia pone de relieve periodos de am-
plias oscilaciones entre la independencia
y el control gubernamental. Tercero, los
dirigentes y asesores de la UELC se mos-
traron generosamente dispuestos a cola-
borar con la investigacion a pesar de lo
delicado de algunos de los interrogantes
del estudio, muchos de los cuales trata-
ban de la vida interna de la organizacion.

Los ejidos son instituciones tanto poli-
ticas como econdmicas a las cuales el go-
bierno cede los derechos de uso de la
tierra, en tanto mantiene un papel «tute-
lar». Los ejidos se rigen por las deci-
siones de asambleas masivas ordinarias
de sus miembros; sin embargo, algunos
funcionarios del gobierno supervisan las
elecciones de los representantes de los
ejidos e intervienen en ellos a menudo.
En la practica, la estructura institucional
formal no garantiza que los dirigentes de
los ejidos representen a la mayoria de los
miembros. Esto depende del equilibrio
de fuerzas existentes entre las fuerzas
democréticas dentro de la comunidad y
las elites politicas y econdmicas, tanto
dentro como fuera de la comunidad.

Por decisién mayoritaria de la asam-
blea, varios ejidos pueden formar
uniones para ejecutar proyectos de de-
sarrollo agricola regional. Las asambleas
eligen delegados, y éstos eligen a los diri-
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gentes de la Union y los comités de vigi-
lancia. Los miembros ordinarios que no
son delegados pueden participar en las
reuniones de la Unidn, pero sin derecho
de voto. Los delegados a las uniones de
gjidos frecuentemente son distintos de
los representantes ejidales con lo que se
crean estructuras de autoridad paralelas,
con ambitos de accion distintos, pero que
a menudo sirven de contrapeso.

Debido a la intervencién constante de
los funcionarios gubernamentales en la
vida interna de las uniones de ejidos, és-
tas desaparecen o se convierten en ins-
trumentos de control gubernamental.
Durante 15 anos, la UELC ha sido una
excepcion. En todo este tiempo ha defen-
dido vigorosamente una amplia gama de
intereses de sus miembros. Desde su na-
cimiento, la historia de la UELC puede
verse en parte como el resultado de una
serie de respuestas creativas de una
nueva generacion de dirigentes campesi-
nos a las diferentes politicas de desa-
rrollo rural del gobierno.

La metodologia de investigacion utili-
zada para examinar la UELC sebas6 enla
observacién participativa y en la recopi-
lacién de historias orales de una amplia
gama de personas dentro y fuera dela or-
ganizacion, entre ellas dirigentes locales
y regionales, asesores, miembros de la
base, funcionarios ptblicos locales, esta-
tales y federales, asi como analistas inde-
pendientes del mundo del desarrollo. El
estudio estd organizado en torno a una
serie de momentos decisivos en la histo-
ria de la UELC, que se definen a partir
del surgimiento o la desaparicién de ins-
tancias intermedias y que prepararon el
camino para una nueva etapa de relacio-

nes entre los dirigentes y los miembros
de la base de la organizacion.

NACIMIENTO DE LA UELC

La regién sur de Nayarit habia experi-
mentado tres oleadas previas de movili-
zaciéon campesina antes de la creacién de
la UELC: la fallida insurreccién indigena
de 1857-1881 en contra del poder central
y por larestitucién de las tierras comuna-
les, el victorioso movimiento de reforma
agraria de 1933-1939, y el movimiento co-
munero de la década de 1960, coronado,
en parte, por el éxito, protagonizado por
comunidades indigenas en lucha para
recuperar las tierras que les habian usur-
pado agricultores y rancheros privados.
La UELC surgié poco después del movi-
miento comunero en el marco de un pro-
grama gubernamental que, tras varias
décadas de abandono del fomento de la
agricultura campesina, busco revertir en
parte esta tendencia, proporcionando
apoyo ocasional para movimientos cam-
pesinos cada vez mas independientes en
lucha para apropiarse del proceso pro-
ductivo. En este contexto, en 1974, bajo
los auspicios del nuevo Programa de In-
versiones en el Desarrollo Rural (PIDER)
del gobierno federal, un grupo dindmico
de promotores sociales reunié por pri-
mera vez en la region a dirigentes de
varias comunidades agrarias.

La apertura de nuevos espacios politi-
cos animoé a esta nueva generacion de
dirigentes comunitarios, mas represen-
tativa y joven, a organizar movilizacio-
nes de masas para presionar al gobierno
con el objetivo de que rescindiera su

alianza con las elites locales y pusiera fin
a su monopolio del crédito oficial y los
suministros de fertilizantes. Los rapidos
éxitos del movimiento demostraron la
fuerza que proporciona la unidad; ello
propicié que los ejidos decidieran unirse
para fundar una unién de ejidos en 1975.

La UELC surgi6 a pesar de la existen-
cia de la Confederacién Nacional Cam-
pesina (CNC) oficial en la regién. Ello fue
resultado, en parte, de que desde hacia
tiempo ésta habia descuidado la atencion
a las demandas de los campesinos para
dedicarse a la participacion en el proceso
electoral. El trabajo conjunto de los nue-
vos dirigentes de los ejidos y los promo-
tores de PIDER convencieron a los cam-
pesinos escépticos de que el fin principal
de la nueva organizacion —UELC— era
el de fomentar el desarrollo econémico
mas que hacer politica partidista. La
combinacion de movilizaciones, nego-
ciaciones y cabildeo de la UELC, con
ayuda de los promotores del PIDER, les
permitié obtener del gobierno la distri-
bucién de fertilizantes. La participacion
masiva se mantuvo mientras que la
UELC construia con mano de obra volun-
taria un gigantesco almacén nuevo para
guardar fertilizantes.

El nacimiento de la UELC fue el resul-
tado, en parte, del desarrollo de distintos
tipos de instancias intermedias a niveles
local y regional. Primero, la participacién
de los campesinos en sus ejidos se reac-
tivé a medida que nuevos dirigentes mas
representativos fueron llegando al poder
en sus comunidades. Segundo, al unirse
estos dirigentes para exigir la solucién a
sus demandas y un trato mds justo por
parte del gobierno, crearon las condicio-
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nes para que estos primeros encuentros
informales cimentaran las bases para el
surgimiento de las asambleas formales
de delegados que, posteriormente, con-
ducirian a la primera organizacién de de-
sarrollo regional administrada por los
campesinos en la zona.

UN PASO ADELANTE,
DOS ATRAS

La participacién de algunos dirigentes
comunitarios y promotores del PIDER en
el movimiento de oposicién popular ges-
tado alrededor de la campana electoral
para nombrar al gobernador de Nayarit
en 1976 tuvo como resultado que se iden-
tificara a la UELC como parte de la oposi-
cién gubernamental, a pesar de que su
postura oficial era no tomar partido por
candidato alguno. En este contexto el
clima politico cambi6 y el nuevo gober-
nador expulsé del estado a los promoto-
res del PIDER. Sin el apoyo de funciona-
rios gubernamentales federales, la UELC
qued6 expuesta a la intervencién directa
del gobierno estatal. Como si eso fuera
poco, la direccién de la Unién asumié
ante el gobierno estatal una actitud de
confrontacion més radical que la postura
adoptada por muchos de los miembros
de la base. El presidente de la UELC in-
cluso se neg6 publicamente a estrechar la
mano que le extendia el nuevo gobernador.
La ofensiva estatal contra la organiza-
cién campesina se articul6 a partir de la
realizacién de una auditoria oficial que
sirvi6é como pretexto para encarcelar a los
dirigentes por fraude. El caracter politico
de la accién se hizo manifiesto cuando a
cambio de la liberacion de los dirigentes,
el gobierno utilizé las elecciones en la
Unién para imponer su candidato. La
mitad de los delegados, ya alineados con
la CNC oficial, apoyaron las acusaciones
de fraude, mientras que el resto defendié
al presidente encarcelado, principal-
mente como cuestién de principios, en
contra de la intervencién del gobierno.
La intervencién gubernamental pudo
realizarse, ademas, porque para ese mo-
mento la direccién se habia centralizado
excesivamente, la participacion de la
base habia disminuido y los asesores
externos —con sus relaciones federales y
su vision global— no participaban mas.
La incapacidad de los dirigentes de la
Unién para ejercer en forma adecuada su
gestion financiera hizo mas facil para el
gobierno poner en practica su estrategia
de «divide y venceras». La UELC perdi6
su autonomia en gran medida como re-
sultado de un proceso de centralizacién
de la direccién, de la falta de «rendicién
de cuentas» de los dirigentes y por la do-
ble combinacién de una escasa participa-
cién en las asambleas de delegados y la
carencia de instancias intermedias.
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El polifacético proyecto de vivienda de la UELC fomentd la participacion de los beneficiarios y la
toma de decisiones descentralizada, hitos en el desarrollo de la Unidn.

Los miembros de la Unién nunca pu-
dieron llegar a conclusiones claras acerca
de las acusaciones de fraude en contra de
su dirigente puesto que el gobierno con-
fisc6 los archivos de la organizacién. Fi-
nalmente, los funcionarios del gobierno
impusieron su propio candidato, un par-
tidario maleable de la CNC, poco cono-
cido fuera de su comunidad. Este no
tardé en entregar el principal recurso de
la UELC, la concesion de venta de fertili-
zantes, al banco agricola del gobierno. Al
mismo tiempo, las autoridades actuaron
en contra de las dos comunidades mas
grandes, mds pobres y més activas de la
UELC, encarcelando a mas de 50 perso-
nas y emitiendo érdenes de arresto con-
tra muchas mas, con el pretexto de un
conflicto de linderos entre los campesi-
nos y los rancheros privados.

CONSEJOS COMUNITARIOS
DE ABASTO

El gobierno estatal trat6 de reforzar su
control sobre la UELC distribuyendo
enormes cantidades de recursos para
proyectos de desarrollo, pero sin que la
base participara en su concepcion o eje-
cucién. Los proyectos no tardaron en fra-
casar. Después de una oleada de desmo-
ralizacién, de asambleas suspendidas y
del traspaso al gobierno de la concesioén
para la venta de fertilizantes, un nuevo
programa federal de distribucién de ali-
mentos trajo a la regiéon nuevos aliados
externos en 1980. Los dirigentes comuni-
tarios pasaron a formar parte de los co-
mités de gestion de tiendas populares
auténomas y democréticas, que a su vez
formaron nuevos consejos comunitarios



de abasto (CCA) para toda la region, a fin
de supervisar las actividades guberna-
mentales de distribucién de alimentos en
las zonas rurales. Con acceso a ca-
miones, cuadros y legitimidad politica,
el descontento incipiente con los diri-
gentes impuestos de la UELC se convir-
ti6 en una oposicién discretamente orga-
nizada a medida que las comunidades se
reagrupaban y se preparaban para de-
mocratizar la organizacion.

Uno de los promotores externos llevo a
15 dirigentes de ejidos a observar la
experiencia de mas éxito y espectacular
de desarrotlo regional impulsada y admi-
nistrada por los campesinos en México
en esa época, la Coalicién de Ejidos
Colectivos de los Valles del Yaqui y Mayo
(CECVYM), con sede en Sonora. El ver
en vivo una experiencia como la de la
Coalicién tuvo para los dirigentes re-
gionales un valor ejemplar: los inspiré
para ampliar y profundizar su trabajo de
reactivacién del movimiento campesino
en la region y los convencié de Ja necesi-
dad de establecer relaciones con otros
CCA democréticos en estados vecinos.

Los dirigentes comunitarios realmente
representativos recuperaron el terreno
perdido. Constituidos como direccion
paralela emergente y organizados a par-
tir de los CCA, fueron entonces capaces
de confrontar a los dirigentes espurios
impuestos por el gobierno en la UELC,
relevarlos extraoficialmente del poder,
ratificar el cambio mediante elecciones y
comenzar el proceso de reactivacion del
proyecto de desarrollo econémico auto-
nomo de la Unidn.

Este nuevo cambio en la direccién fue
un elemento decisivo en la constitucion
de la UELC como fuerza auténoma, sen-
tando un precedente que seguiria a par-
tir de entonces durante afos. El equipo
de dirigentes comunitarios que obtuvo el
poder incluy6 tanto a dirigentes nuevos
como a viejos luchadores. Alcanzaron un
alto nivel de unidad y coordinacién en el
proceso de organizacion de las tiendas,
el almacén y los CCA, que se materializo
en la recuperacién del control de la pro-
pia UELC. Estas reuniones llegaron a de-
sempefiar una funcién clave en la elabo-
racion del programa de trabajo de la
Unién para varios anos siguientes. Ya en
la direccién formal de la Unién estas re-
uniones se formalizarian bajo la figura
organizativa del Consejo Técnico. Las ac-
ciones a tomar eran discutidas y acorda-
das en reuniones informales a las que se
asistia voluntariamente.

Recuperada la UELC, ésta parecia
haber retomado su rumbo original; sin
embargo, los nuevos dirigentes no ha-
bian convenido de antemano quién diri-
girfa a la organizacion. Surgieron dos
candidatos: uno procedente de UZETA,
un ejido pequerio relativamente rico, que
siempre habia desempefiado un papel

clave en la direccion de la UELC; y otro,
un dirigente venerable de Jomulco, co-
munidad indigena mucho més pobre.
Aunque la comunidad de Jomulco tenia
la mayoria de los miembros de la Union,
esto no dio a su candidato una ventaja es-
pecial ya que el poder de voto de los de-
legados es por ejido o comunidad indi-
gena solamente, y no por el nimero de
miembros. Sin embargo, el dirigente de
Jomulco gand por un pequeno margen.
Su estilo de gestién propicié una amplia
participacion en la toma de decisiones.

La labor desempenada por los CCA
cred condiciones favorables para el de-
sarrollo de instancias intermedias a nive-
les comunitario y regional que fueron
aprovechadas eficazmente por los miem-
bros de la UELC. La organizacion en
torno a la cuestién del abasto liberd
«energfa social» que se extendié a otras
esferas de su actividad. Después de la
nueva ronda de elecciones de los ejidos,
la red de instituciones creadas en torno al
abasto constituyé en efecto un contra-
peso democratico: un trampolin desde el
cual se pudo lanzar la renovacion de la
UELC. Laredemocratizacién de la Unién
fue el resultado de la reunién de los
miembros en «espacios libres legitimos»
dentroy a través de las comunidades con
el objetivo de decidir la mejor forma de
defender sus intereses.

AUTOCONSTRUCCION
DE VIVIENDA

La UELC organizé un proyecto de vi-
vienda para las zonas rurales en 1985,
con préstamos del gobierno y lecciones
aprendidas de la experiencia obtenida
por la CECVYM. Hasta ese momento, la
mayoria de las actividades de la UELC
habian estado orientadas a la produccion
ayudando a los jefes de familia con tie-
rras. Sin embargo, el programa de vi-
vienda benefici6 a muchos miembros de
la comunidad que no eran propietarios
de tierras, especialmente a los hijos adul-
tos de los ejidatarios. Cuatro asesores de
la UELC, dos de ellos ex asesores de la
CECVYM, se mudaron a la regién y ad-
ministraron el proyecto de vivienda
junto con los dirigentes campesinos. Las
estrechas relaciones de trabajo entre los
asesores y la UELC se profundizaron, re-
forzando una relacién en la que los ase-
sores trabajaban claramente para la orga-
nizacién y no se aprovechaban de ella.
La formulacion del proyecto de vi-
vienda promovi6 la participacion directa
de los beneficiarios y los activistas cam-
pesinos capacitados a nivel intermedio.
Con ello se establecieron vinculos més
fuertes entre las comunidades y los diri-
gentes de la UELC. Las asambleas de
ejidos decidieron quién recibirfa présta-
mos para la construccién y, junto con los

asesores, determinaron cémo adminis-
trar el proceso de construccion.

El programa de vivienda fue un ele-
mento fundamental para el fortaleci-
miento de la UELC, ya que constituyo el
proyecto de desarrollo participativo mas
descentralizado ejecutado por la organi-
zacion. La descentralizacion sistematica
de la toma de decisiones reforzé la ejecu-
cién equitativa y eficiente del proyecto.
Varios dirigentes y asesores creativos or-
ganizaron una amplia gama de instan-
cias intermedias de participacion relacio-
nadas con la supervisién y ejecucion del
proyecto.

Al comparar este proyecto de vivienda
de la organizaciéon campesina (adminis-
trado desde abajo) con la inyeccién fa-
llida de recursos gubernamentales para
el desarrollo (provista desde arriba),
pueden verse las diferencias y los resul-
tados entre uno y otro. El contraste
reforzé dentro de la organizacion la con-
viccién de que el éxito del proyecto de-
pendia de la transparencia de la gestion
y la participacion de la base.

MEJOR PRECIO
PARA EL MAIZ

A medida que aumentaba la inflacion y
descendfan las subvenciones guberna-
mentales a mediados de la década de
1980, el cultivo del maiz se hizo cada vez
menos rentable. En todo el pais, las coali-
ciones de productores de pequefia y me-
diana escala se lanzaron a las calles para
organizar manifestaciones de protesta
con miras a obligar a los responsables de
la adopcion de las politicas agricolas a in-
crementar los precios de garantia de los
granos basicos.

Tres oleadas de movilizaciones para
incrementar los precios de garantia del
maiz se convirtieron en la expresion mas
clara de la fuerza de la UELC. El movi-
miento alcanzé su apogeo en 1987 cuan-
do se decidié hacer un bloqueo masivo
por diez dias de la Carretera Panameri-
cana. Esta medida se adopté en asam-
bleas masivas de ejidos, y en el bloqueo
en horas alternadas participaron mas de
3.000 campesinos. La UELC organizé en-
tonces asambleas de ejidos a lo largo de
la carretera, seguidas de asambleas de
delegados de ejidos a la Unién. Aun cuan-
do esta forma de organizacion quiza li-
mité el aporte de muchos participantes
que no eran miembros, también frend los
esfuerzos gubernamentales por infiltrar y
desvirtuar la accién, garantizando un pro-
ceso auténomo de toma de decisiones.

Las asambleas ejidales se convirtieron
en instancias de participacién interme-
dia para articular y desencadenar la mo-
vilizacién por el incremento de los pre-
cios de garantia del maiz. Estos espacios
democraticos mantuvieron a los diri-
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gentes en contacto con la base e impidie-
ron una posible provocacion externa. La
participacion de los miembros fue esen-
cial para mantener la disciplina reque-
rida a fin de no dar al gobierno ningiin
pretexto para una posible represion.

‘LA ACCION DE LA MUJER
CAMPESINA

A medida que se esfumaban las posibili-
dades de convertir la produccién de maiz
en una operacion rentable, los asesores
de la UELC elaboraron una estrategia de
desarrollo conocida como la «economia
de trincheras». Esta estrategia tuvo por
fin incrementar la autosuficiencia re-
gional mediante la produccién familiar y
comunitaria de productos basicos, espe-
cialmente de alimentos, a fin de contra-
rrestar los efectos de la inflacién «impor-
tada» del resto de la economia.

Las mujeres campesinas eran los ele-
mentos principales en la economia infor-
mal local, pero la mayoria carecia de
experiencia organizativa. Animadas por
las esposas de los miembros activos de
los ejidos, las mujeres se reunieron en
sus comunidades para analizar el costo
de vida como parte de la camparfia para
incrementar los precios de garantia del
maiz. Con los asesores de la UELC, las
mujeres formularon una serie de proyec-
tos que reavivaron la «economia casera»
tradicional. La Fundacién Interameri-
cana apoyo esta estrategia de desarrollo
financiando una investigacién sobre sue-
los y fertilizantes orgénicos con el objeto
de incrementar los rendimientos cada
vez mas bajos, mediante un proyecto fe-
menino de produccién de pavos y la ins-
talacién de una planta elaboradora de ali-
mentos balanceados. Las mujeres de la
UELC se convirtieron asi en el elemento
esencial para la estrategia de «economia
de trincheras» de la organizacion.

Sin embargo, fue mas facil plantear el
papel que las mujeres debjan desem-
penar en una organizacién controlada
por los hombres que llevarlo ala practica.
Algunos hombres miembros de la Unién
pusieron obstaculos a la iniciativa feme-
nina y bloquearon el acceso de las muje-
res a los fondos del gobierno y de la Fun-
dacién asignados a sus proyectos. Los
dirigentes de la organizacién campesina
oficial también entraron en accién y tra-
taron de controlar el movimiento. Con
ayuda de dos asesores de experiencia,
las mujeres consiguieron formar una red
regional de quince grupos, que vinieron
a conocerse como Unidades Agroindus-
triales de la Mujer (UAIM).

La desconfianza masculina tradicional
frente al fortalecimiento de la participa-
cién de la mujer cambi6 cuando los diri-
gentes de la UELC comprendieron que
ésta también podria obtener un valioso
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capital politico del movimiento feme-
nino. La red de mujeres de la UAIM ob-
tuvo representacion oficial en la asam-
blea de delegados de la Union, el primer
caso ocurrido en México. Sin embargo,
cuando se consiguieron mas recursos
provenientes de fondos federales, los
dirigentes de la UELC, aliados con sus
rivales tradicionales de la CNC, consi-
guieron ganarse a la mayoria de los
miembros de las- UAIM, desplazando de
ellas a sus organizadoras originales, de
orientacién mas independiente.

La dificultad de generar espacios para
los proyectos femeninos dentro de la
Unién ilustra las restricciones con que
tropieza una organizacion legalmente li-
mitada a «cabezas de familia» con acceso
ala tierra. ;Cémo puede, o debe, una or-
ganizacion tratar de representar los inte-
reses de otros grupos, bien sean mujeres,
campesinos sin tierras o jovenes? Las
redes auténomas basadas en la comuni-
dad pueden ser mas sensibles a las nece-
sidades de estos grupos no representa-
dos en los ejidos, aunque los fortalezca
mas trabajar con organizaciones regio-
nales mas grandes y poderosas o dentro
de ellas. Sin embargo, en el caso de la
UELC, la politizacién de las UAIM con-
dujo a una paralizacién del progreso de
los propios proyectos econémicos. La in-
corporacion de las UAIM fue el elemento
decisivo de este proceso. Es decir, inde-
pendientemente de sus relaciones con
organizaciones regionales, el futuro de
las UAIM depende de la capacidad de las
mujeres para mantener su autonomia en
un contexto de alianzas cambiantes.

LA COYUNTURA
ELECTORAL

Las demandas de la UELC siempre ha-
bian sido principalmente econémicas, y
la politica electoral era ampliamente con-
siderada como un medio de corrupcion.
Tal como lo expresé Juan Franques
cuando era presidente: «Somos indepen-
dientes porque no nos inmiscuimos en la
politica. Para el progreso de la organiza-
cién, deberiamos estar unidos como un
solo hombre, unidos como campesinos.
De la puerta para afuera, la gente puede
seguir la senda o partido que quiera».
Pero el ascenso de la oposicién carde-
nista hizo que la lucha por la presidencia
en 1988 fuera, por vez primera, verdade-
ramente competitiva en el pais y espe-
cialmente en algunas regiones. Entonces
surgieron diferencias que hasta ese mo-
mento habian pasado desapercibidas
entre los dirigentes de la UELC y los
miembros de la base.

El candidato oficial, Carlos Salinas de
Gortari, hizo concesiones sustantivas a
las exigencias campesinas en su pro-
grama politico, y personalmente visito a
la UELC para demostrar su apoyo al en-

foque de ésta al desarrollo rural. Invito
incluso al presidente de la UELC a hablar
en un evento publico de la campana. Los
dirigentes de la UELC quedaron muy im-
presionados y aprovecharon la oportuni-
dad para sobreponerse a sus rivales lo-
cales conservadores en la CNC. Los
dirigentes de la UELC apoyaron las pro-
puestas de politica de Salinas, mientras
que muchos miembros simpatizaban con
el candidato principal de la oposicion,
Cuauhtemoc Céardenas, hijo de quien le
dio el nombre a la UELC, Lazaro Carde-
nas, que como presidente de México ha-
bia distribuido la mayor parte de la tierra
en la regién en la década de los treinta.

Ambos candidatos hicieron llama-
mientos serios a los campesinos como
productores y ciudadanos, y la seleccién
produjo tensiones en las relaciones entre
los dirigentes y la base. Algunos estaban
preocupados por el apoyo de los diri-
gentes a Salinas, pues ello significaba
una pérdida de autonomia para la orga-
nizacién. Otros estaban convencidos de
que lo que estaba en juego era la posibili-
dad de hacer verdaderas concesiones a
las organizaciones campesinas. Los diri-
gentes de la UELC definieron su estra-
tegia politica sin una presién externa
importante, pero no consultaron exten-
samente a los miembros.

La politica electoral produjo tensiones
en la UELC como lo habia hecho en 1976.
Como organizacién para la produccién
estaba comprometida a defender los in-
tereses comunes de sus miembros, pero
la participacién de los dirigentes en la
politica partidaria tendia a dividir a los
miembros. En la mayoria de los casos, los
dirigentes trataron de evitar el conflicto
participando supuestamente como indi-
viduos en vez de como representantes de
la UELC, pero dedicaron mucha maés
energia a la consolidacién de alianzas
con politicos que a la promocién de un
consenso entre los miembros de la base.

Desde la lucha por incrementar los
precios de garantia del maiz, los nuevos
dirigentes de la UELC tendian a centrali-
zar el poder. Se mostraban muy cautelo-
sos, por ejemplo, en lo que atane a com-
partir informacién financiera vital para
evitar la posible manipulacién de rivales
politicos. Durante el periodo electoral, el
descontento de los miembros estaba atin
demasiado disperso para expresarse me-
diante la asamblea de delegados, pero
los miembros podian dar a conocer sus
criterios a través de otros canales, tales
como las elecciones de autoridades eji-
dales y las UAIM. El efecto a largo plazo
de este momento decisivo para el cambio
en el equilibrio del poder entre los diri-
gentes y los miembros de la base sigue
siendo incierto. Sin embargo, es evi-
dente que refleja un alejamiento del de-
seo de responder a las preocupaciones de
los miembros de la base.



FLUJO Y REFLUJO DE
LA PARTICIPACION

La UELC ha sido conducida durante la
mayor parte de su historia por dirigentes
representativos. No estaban ideoldgica-
mente motivados para fomentar la parti-
cipacion de la base en la vida de la orga-
nizacion de por si. Su formacion politica
ha estado enmarcada en la practica de la
democracia representativa y en el im-
pulso delalucha por la satisfaccion de las
necesidades sentidas por la base, y la
confrontacién permanente con la federa-
cion campesina oficial. Cuando los diri-
gentes se han apartado de la trayectoria
original del grupo, los miembros de la
base se han organizado tanto formal
como informalmente en instancias inter-
medias y paralelas para presionarlos y
obligarlos a rectificarse. Sin embargo, los
mecanismos que permiten que la direc-
cién rinda cuentas de su comporta-
miento no funcionan automaticamente y
los miembros de la base han actuado en
forma desigual cuando han estado des-
contentos con los dirigentes. Estas defi-
ciencias pueden deberse en parte a los
ritmos centralizados y estacionales de la
vida agricola, pero también se deben de
una manera muy importante a que las
oportunidades para participar activa-
mente en las actividades permanentes
de la UELC son muy irregulares.

La UELC ha presionado para resolver
sus demandas utilizando complejas
combinaciones de accién directa de ma-
sas y cabildeo a través de canales indirec-
tos de la elite y «amigos de la UELC en
altas esferas del poder», a menudo en
alianza con sus homélogos en la red de
la Unién Nacional de Organizaciones
Regionales Campesinas Auténomas
(UNORCA). Sin embargo, el equilibrio
entre las dos estrategias ha variado pe-
riddicamente. Pero el aspecto clave de
este proceso se encuentra en las grandes
movilizaciones para satisfacer demandas
fundamentales de los miembros de la or-

ganizacion. En esos momentos se crean
instancias intermedias de participacién
al margen de las asambleas ordinarias de
la Unién o de los ejidos. Asisucediéen la
lucha por obtener la concesion para dis-
tribuir los fertilizantes que consolidé a
la UELC, en la reconquista y redemo-
cratizacion utilizando los CCA, en el
proyecto de construccién de viviendas,
en las campanas para obtener precios
mas elevados para el maiz y en la forma-
cién de la red femenina. Aun cuando la
labor de cabildeo desarrollada en el con-
texto de la eleccion presidencial de 1988
produjo controversias, la vida politica
democrética de la Unién prosigue con
cierta vitalidad.

CONCLUSIONES

Puesto que las elites rurales centralizan a
menudo el poder a nivel regional, las or-
ganizaciones populares de productores
de las zonas rurales han de concentrar
también el poder regionalmente a fin de
convertirse en contrapesos eficaces. Sin
embargo, para funcionar democratica-
mente y reducir la posibilidad de la in-
tervencién externa, las organizaciones
regionales deben tener una cierta centra-
lizaci6n en su interior. Estos dos impera-
tivos presentan una contradiccién:
¢Cémo puede una organizacién de base
centralizar y descentralizar el poder si-
multdneamente?

En este estudio se constaté que, aun
cuando el control regional sobre las acti-
vidades de desarrollo es a menudo eco-
némicamente necesario, crea en los
dirigentes una fuente de poder no direc-
tamente vinculada a la asamblea general,
con lo que éstos pueden apartarse de su
base. Ello significa que para llevar a cabo
con éxito proyectos econémicos regio-
nales, sin que los dirigentes se separen
de la base y no dejen de «rendir cuen-
tas», las organizaciones comunitarias
deben adoptar medidas conscientes y

:,,

deliberadas que les permitan mantener
su propia autonomia y la participacion de
sus miembros. Es asi como estas ten-

‘siones inherentes provocan cambios

pendulares en el equilibrio de fuerzas
entre los dirigentes y los miembros de la
base de una organizacion. La relacién
entre unos y otros, como lo muestra el
caso de la UELC, no esté definida de una
vez y para siempre.

El presente estudio comenzé con la
premisa de que la formacion de organiza-
ciones populares regionales partiendo
de niicleos locales democraticos pone en
riesgo la democracia, y se traté de hallar
los patrones de participacién que crearon
los pesos y contrapesos para contrarres-
tar la «Ley de Hierro de la Oligarquia».
Se constaté que el flujo y reflujo de ins-
tancias de participacién intermedia, es-
pecialmente de aquellas que procesadas
auténomamente vinculan horizontal-
mente a comunidades rurales dispersas,
ayudan a explicar los grados cambiantes
en los que se establecen mecanismos de
control sobre la direccién, e instrumen-
tos para que ésta rinda cuentas de sus ac-
ciones ante la base. Queda pendiente un
estudio més sistematico de las razones
que explican el flujo y reflujo de las ins-
tancias de participacion intermedias.

JONATHAN FOX, ex becario doctoral de la
Fundacion ensefia Ciencias Politicas en el Ins-
tituto de Tecnologia de Massachusetts. LUIS
HERNANDEZ es consultor independiente y
miembro del nuevo Consejo Asesor de Servicios
de Apoyo Local (CONSAL) de la Fundacion. Su
articulo se basa en una investigacion preliminar
realizada en el curso de los tiltimos dos arios. La
proxima etapa del proyecto producird una colec-
cion de estudios comparativos emanados de la
investigacién realizada en varios paises latino-
americanos. Para recibir la monografia de este
estudio en espariol, dirijase a: Servicios de
Apoyo Local, Cantera #58-1, Barrio del Nifio
Jesiis, Coyoacdn, C.P. 04000, México, D.E,
Meéxico.
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En esta ilustracion final, los miembros de la Unién entrelazan los brazos

une a los ejidos y las comunidades entre si a fin de asegurar su progreso econdmico y social.

para subrayar la forma en que la participacién popular es el elemento que
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