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La incorporacion gradual de
la participacion ciudadana
en el proceso de planeacion’

MaRia Luisa Garcia BATIZ

Introduccion

Laideade la planeacién participativa
(PP) como el instrumento publico que
posibilita el acercamiento entre el
Estado, los empresarios v la sociedad
civil, con el propésito de apoyar vy
mejorar la elaboracion de politicas
-ptblicas y la toma de decisiones, es
vista por muchos gobiernos actuales
como la piedra angular de la demo-
cratizacion del quehacer guberna-
mental en las tareas de planeacién.

Se ha venido escribiendo mucho
acerca del analisis de los asuntos de
la participacién ciudadana en el con-
texto de la democratizacién de las
soctedades modernas, explorando
asuntos como por gué y como se da la
participacion de los grupos minori-
tarios o activistas. Sin embargo, se
ha dicho poco acerca del por gué v
el como de la incorporacidn de la par-
tcipacion cludadana en los procesos
de planeacion y cuales son los pro-
blemas que obstaculizan el desem-
peflo de estas estrategias.

Si entendemos por participacion
ciudadana la distribucion del poder
entre los grupos de poblacién o los
ciudadanos que tradicionalmente ha-
bian sido excluidos de Jos procesos po-
liticos v econémicos (Arnstein, 1996),

entonces la planeacidn participativa
puede ser entendida como el instru-
mento pablico a través del cual se
busca descentralizar y democratizar
la toma de decisiones, de tal forma
que también se puede convertir o se
convierte en el instrumento con el
que los grupos excluidos participan
en la reforma social, permitiéndoles
participar de los beneficios de la acu-
mulacién social.

Sin embargo, el camino que hay
que recorrer para consolidar a la pp
como un Instrumento para lo antes
sefialado no esta limpio ni es facil de
recorrer. Muy frecuentemente se pien-
sa que el proceso de aceptacion y
consolidacion de la PP como un nue-
vo paradigma de planificacion cami-
nard solo y que la transferencia de
conocimientos y entendimiento, la
aceptacién de metodologias por parte
de las agencias publicas, v sobre todo
el compromiso de éstas por el desa-
rrollo posterior de los procesos parti-
cipativos, son un efecto natural de
los proyectos participativos y del
avance de la democracia.

En contra de los lineamientos
establecidos, la mayoria de las agen-
cias publicas y su personal desa-
rrollan propuestas o procesos de pp
con una orientacion diametralmente

opuesta a la requerida para lograr la
participacion, la pertenencia y el
compromiso de asumir las actitudes
adecuadas que implicala concepcidn
de programas a largo plazo, y no un
interés concentrado en proyectos de
corto plazo o de cumplimiento labo-
ral.

Loanterior ha provocado que los
resultados de las experiencias ob-
servables sean confusos; sin embargo,
como se busca ilustrar en este trabajo,
hacer una tipologia de la graduacion
de la participacién ciudadana o de los
esquemas participativos que las dife-
rentes agencias pueden aplicar nos
ayuda a leer sus resultados.

Tipos de participacion

Como propone Arnstein (1996), para
ilustrar los propositos de las estra-
tegias de PP podemos usar como simil
una escalera {véase figura 1), en la
que cada escalon corresponde a la
extension del poder que los promo-
tores de las propuestas participativas
buscan darles a los grupos de pobla-
¢ion participantes.

El escalén mas bajo corresponde
alano participacion y se le denomina
nivel de “Cooptacidén”, que sustituye
a los procesos de PP genuinos. Su
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objetivo real es controlar el procesc
manipulando la participacion de la
gente. Esto permite a los promo-
tores, como diria un activista, “vacu-
nar” la participacion, es decir, “que-
dar curados de espantos” y sin inten-
ciones de volver a participar. Bajo
esta estrategia 10s grupos participan-
tes genuinamente constituidos en-
tienden que no hay lugar para sus
opiniones y propuestas, lo que da
cabida a la formacién de publicos
vendidos a la agencia o a los grupos
de promotores.

El escalon que sigue representa a
la participacién simbélica y se deno-
mina nivel de “legitimizacién”. Este
tipo de estrategia permite a los ciuda-
danos estar informados y ser consul-
tados, pero no tienen voto. Es decir,
no saben si sus opiniones seran
consideradas ni tienen el poder para
hacer que los tomen en cuenta. En
este nivel la gente cae en un estado
de apatia y los promotores no le dan
seguimiento. Esta estrategia asegura
a los promotores mantener el staiu
Gio.
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El escalon mas alto representa la
participacion genuina con poder ciu-
dadano, es el denominado nivel “de-
mocratizador”. Aqut los ciudadanos
pueden participar come socios, nego-
clan ampliamente y eligen, es decir,
las agencias piblicas delegan poder
y control de proyectos a los ciuda-
danos.

La practica

de la planeacion
participativa para la construccion
de consensos. [os casos
IMEXICANOs”

La seleccion de las técnicas de pla-
neacion participativa es determinada
por factores como ¢l tiempo v los
recursos disponibles para llevar a
cabo el proceso, los objetivos del plan
y la experiencia de los promotores,
de los facilitadores (son quienes diri-
gen los talleres o trabajos participa-
tivos) v de la comunidad en este tipo
de procesos.

La experiencia en dos proyectos
de planeacidn y participacion ciuda-
dana llevados a cabo en el occidente
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de México en los Ulumos afies llustra
los problemas de incluir la partici-
pacion ciudadana en la formulacion
de planes y el diseno de politicas. El
primerc de ellos se refiere al ejercicio
de planeacién regional que se ha lle-
vado a cabo en el estade de Jalisco
en los ultumos afies y que ha tenido
un desarrollo muy discontinuo debi-
do a desacuerdos en el gobierno esta-
tal que han impedido usar en forma
apropiada los mecanismos de partici-
pacion ciudadana.

El segundo proyecto es el ejerci-
cio de planeacion participativa en la
definicion de los “Lineamientos es-
tratégicos para el desarrollo hidrau-
lico de las regiones hidrolégicas per-
tenecientes a la Region v, Lerma-
Santiago-Pacifico”, el cual ha tenido
un desarrollo importante debido ala
presién que el Banco Mundial ha
ejercido como agencia donadora.

Primer caso: planeacion regional

en Jalisco

El plan de desarrollo integral de la
Region Ciénega forma parte de los
estuerzos de planeacion regional que
ha realizado el gobierno de Jalisco
en el sexenio 1995-2001. En la elabo-
racion del plan se propuso el uso de
técnicas de participacion ciudadana
y de construccidn de consensos que
no se habian aplicado antes en este
tipo de tareas.

En el inicio de las actividades se
habia delimitado la regién, que estaba
compuesta por los municipios de La
Barca, Chapala, Jamay, Jocotepec,
Ocotlan, Poncitlan, Tizapan el Alto,
Tototlan, Tuxcueca y Zapotlan del
Rey (véase mapa).

Puesto que ademas de los planes
regionales se tenia contemplado ha-
cer planes municipales, desde un prin-
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cipio se establecid que el objetivo del
plan era identificar problemas que
demandaran una accion regional y
que implicara la cooperacion inter-
municipal en la solucion de los mis-
mos. La agencia responsable de la
realizacidn del plan era la Secretaria
de Desarrolio Urbano, pero el traba-
jo debia ser avalado v organizado por
el Consejo de Planeacion del Estado
de Jalisco {Coplade).

El esquema de planeacion paru-
cipativa que se tratd de instrumentar
en la Region Ciénega incluyo laapli-
cacién de entrevistas entre expertos
y lideres politicos y econémicos de

la region, lo que permiti6 hacer un
analisis de la problematica regional.
Dada la problematica detectada, se
llegd ala conclusidn de que enel con-
texto de la region era mas conve-
niente llevar a cabo tres talleres de
evaluacion participativa, en los que
se llegaria a acuerdos sobre los pro-
blemas de la regién, se identificarian
alternativas v se evaluarian las distin-
tas opciones para determinar priori-
dades y areas de cooperacion inter-
institucional e intermunicipal. En la
primera reunion se invitd a participar
a personas de diversos origenes, entre
las que se encontraban las que habian

sido entrevistadas: presidentes muni-
cipales v lideres empresariales, asi como
aquellas personas identificadas como li-
deres naturales en la region de acuerdo
con los hallazgos de una encuesta de
percepcion aplicada a la comunidad.

Algunos logros de la aplicacién
del enfoque participativo fueron: 1)
que se Wentificaron no solo los pro-
blemas de desarrollo de la regidn,
sino las dificultades de tipo institucio-
nal, cultural y politico que existirian
para llevar a cabo ejercicios de pla-
neacion regional que fueran algo mas
que la simple agregacidn de planes
de trabajo municipal; 2) la idenufi-
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cacion de graves conflictos que impi-
den Jograr la cooperacién municipal,
basados en la desconfianza y la com-
petencia intermunicipal por recursos
v logros, v 3) la estrategia de invitar
2 la reunién en un lugar neutral y de
acotar la participacion de las agencias
C-'”i r:(l 1er1no res . Or *.':".".l'\' l.:l.'l pro-
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participativo y se embarco en laapli-
cacion de un sistema de planeacion
participativa masivo. En el nuevo
enfoque se hacian reuniones multitu-
dinarias {400 personas o mas) en las
que se pretendia Jlevar a la discusién
ciudadana un plan para el desarrollo
de la regidn.
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participantes en €l acerca de Jas inten-
ciones reales de la agencia de tomar
ern cuenta Sus OpLIIONeEs € INCOrpo-
rarlos al proceso, asi como la reti-
cencia de los presidentes municipales
a participar en esquemas de coope-
racion intermunicipales e interinsti-
tucionales, quedd al final reforzada

por los hechos. Es decir, una vez mas
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El objetivo era construir y con-
sensar, con los usuarios del recurso
agua, los lineamientos para el desa-
rrollo hidraulico de la regién.

Por cuestiones de tiempo y de la
complejidad del proceso, se pr ~uso
un esquema de actividades en civer-
sos pasos que inclufa: aplicacion de
entrevistas de élite y la aplicacion del
meétodo de bola de nieve para identi-
ficar a los involucrados, poniendo
especial atencion en asuntos relacio-
nados con 1a posibilidad de partici-
pacion de los actores importantes;
claboracién del diagnéstico paru-
cipativo de los problemas en el uso
y manejo del agua; elaboracion y
evaluacion de alternativas de solu-
ci6n, y construccion y consenso de
jos lineamientos de politica para el
desarrollo hidraulico de la region.

* Tomando en cuenta los objetivos
del proyecto, el tamafio de la region
(mas de 300 municipios de nueve
estados) v la subdivisién de ésta en
tres subregiones (Lerma-Santiago-Pa-

cifico), se llegd ala conclusion de que
en este contexto era convenlente lle-
var a cabo tres reuniones de trabajo
en cada subregién.

Algunoslogros irnportantes de la
aplicacion de este esquema fueron:

1) No sélo se identificaron los
problemas técnicos, sino también
aquellos que tienen que ver con la
gestion del recurso, resultado de di-
ficultades de tipo institucional, cultu-
ral y politico para lograr una admu-
nistracién (ntegral del recurso agua.

2) Se identificaron areas o temas
con potencial conflictivo, como el
del establecimiento de un sistema ta-
rifario regional y la reorganizacién
administrativa para reasignar vol-
menes de agua.

3} Se estimuld la participacion de
los involucrados, lo que se reflejo en
el aumento de la asistencia a las
reuniones conforme fue avanzando
el proceso.

Sin embargo, la experiencia mos-
trd deficiencias importantes en el

proceso. El més serio problema en
la aplicacion del enfoque participa-
1uvo tuvo que ver con la participacién
de la agencia promotora (cva). El
hecho de ser un proyecto con una
metodologia impuesta por un orga-
nismo conador (BM) puso de mani-
fiesto diversos problemas que mues-
tran lo dificil que resulta lograr bene-
ficios duraderos, como dar pasos
concretos para garantizar los cam-
bios institucionales necesarios.

En el desarrollo del enfoque parti-
cipativo quedo claro que la interven-
c1én activa de la agencia promotora
es un proceso que requiere un cam-
bio de perspectiva encaminado a:

1} Desarrollar una toma de de-
cisiones y de aplicacidén del poder
descentralizada apoyada en la flexi-
bilizaci6n de los procedimientos bu-
rocraticos, en vez de un ejercicio
autoritario, vertical y jerarquico.

2) Un cambio de actitud que eli-
mine la mayor preocupacién por la
apariencia y los requisitos politicos

Cultura de participacién

‘Los ciudadanos tienden a interesarse
solo en las manifesiaciones muy loca-
les de” los problemas.

Entre los participantes del publico per-
siste la idea de que finalmente la res-
pansabilidad de resolver el problema
os del gobierno.

Quienes asisten a las reuniones care-
cen de autoridad para tomar decisio-
nes.

Un alto porcentaje de los invitados no
\asiste a ias reuniones de trabajo.

Muy pocos patticipantes cuentan con
la informacién o la experiencia nece-
sarla para emitir una opinion califica-
da sobre la naturaleza de los proble-
imas: ambientales,

;La ciugadania no participa migntras
icansidefe que el problema no le afec-
ita 0 le afectara en- el futurc.

Factores externos gue limitan el desarrollo de esguemas de planeacion participativa (PP}

Contexto institucional

Caontexto politico

Las reuniones de trabajo terminan por
convertirse en sesiones de recnmina-
| cién entre los participantes.

Los participantes del putlico descen-
fian de que las agencias del gobierna
tomen en cuenta sus opiniones.

Las reunicnes de trabajo terminan por
convertirse en sesicnes de recrimina-
cibn entre los paricipantes.

Los funcicnarios del gobierno no estan
convencidos de la utilidad de la planaa-
cién participativa, para s ven forzados
a aplicar este enfoque,
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mantener una participacion tipo “Je-
gitimadora” del proceso. Su objetivo
mas importante fue terminar el pro-
ceso y cumplir con los “requisitos”
que le pedia el Banco Mundial.

En esta experiencia los partici-
pantes fueron informados acerca de
la nueva regionalizacién que la cNa
habia hecho para dirigir sus esfuerzos
de planeacién; sin embargo, lo que
los usuarios {ciudadanos) opinaran
sobre esto no tenia importancia. Asi,
los usuarios de Querétaro v del Esta-
do de México nunca asistieron a las
reuniones ya que estaban convenci-
dos de que no debian pertenecerala
region Lerma, lo que fue calificado
por la agencia como apatia respecto
a la participacidn.

que por el contenido cualitativo —la
preccupacién incontrolable por la
critica v la permanencia de practicas
corruptas—.

3) Un cambio real de enfoque que
elimine enfrentamientos selectivos
usualmente con la gente contratada
y que cambie la idea de que el obje-
tivo de la planeacion participativano
es unicamente mejorar en forma sus-
tancial los diagndsticos técnicos des-
de una perspectiva cuantitativa.

Algunas conclusiones del
segundo caso

El desarrollo del proceso mostré que
la cNa, ante la 1mposicion de una
metodologia participativa, opté por

Economia nacional

Por otro lado, los usuarios que
participaron en el proceso fueron es-
cuchados v se les dio la oportunidad
de discutir los asuntos relacionados
con el uso v manejo del recurso agua.
Es decir, fueron consultados para
consensar los lineamientos de poli-
tica, pero se esperaba de ellos una par-
ticipacion “tranquila®, es decir, sin
autoorganizacion.

También quedd claro que el po-
der de decisidn ic tenia la cNa, lo
que signilicd que los promotores se
sentian con la libertad de cambiar al-
gunos de los resultados de los talle-
res, pues consideraban que éstos eran
muy pobres v que la gente no tenia
la capacidad de dar una opinién cali-
ficada.

Capacidad técnica Orientacion del proceso

Factores externos que limitan €l desarrollo de esquemas de planeacion participativa (PpP)

Compromiso con el proceso i

No se liere una leclura de guiénes son
los grupes de interés antes de iniciar el
groceso de planeacion participativa

J_.'-‘: l"l".'!r.'il.j;".ilfl-'l propafcionada NO” a8
apencizs de gebierno no es completa.

Loz representanies de agenclas de go- Existen grupos de la sociedad gue ge-
fan |a-oxpenencia suficlen- neralmente no estdn representados en
rla perticipecian, Existen ei procesc de planeacion. La agencia

de gobierno trata de controlar el desa-
rroilo de ias reuniones de tracajo.

para NCOrporar s res b
dos de la padicipacion en los planes y
; g. El tlempo desti-
! es de irabajo es In-
suficiente para tratar los lemas de la
agenda con la orofundidad necesaria

FIAQC - B

Pocos sectores de la sociedad se en-
teran de los trabajos y de la afecta-

(La dinamica de las reuniones de {raba-
Inhibe ja participgcién de los asls-

B5. cidn que pueden tener éstos en su vi-
da debido a mecanismos de difusién
inadecuados.

No se define claramente cual es el al-
cance que tendra ia participacion en el
proceso de planeacién ambiental.

iLag rauniones de frabajp goneralmen-
e pancluyen sin que guads clarg cudl
Tue el avance ni cusl s |8 egenda fu- | |
tira, " i

Las reunlones de trabajp se llevan a ca-
[ D0’ Bn espacios. inaproplados.

i Durante las sasiones de trabaje algu-
nas de fos participantes tiende a mo-
nopolizar la palabra y, por o tanto, in-
fluven mas gue los atros en el rumbo que
loma al praceso.

Hay una selecciin: inadecuada de invi-
tados.

Ef abuso de tecnicismos inhibe la partici-
pacion en y durante las reuniones de tra-
bajo.

Los funcionarios de gobierno tenden a
asumir una actitud defensiva en las reu-
niones de irabg)o.

i El seguimiento que se da en los acuer-
dos y avances legrados es inapropiado.

Las reuniones de trabajo no son planea-
das con |a anticipacién necesaria.

‘ No se retoman experiencias en el pro-
| ceso de participacion,

carta econdmica regional * afio 13, ndm. 73
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Cuando en los talleres los parti-
cipantes identificaron su relacion con
la agencia como un problema impor-
tante, los funcionarios asumiercn
una actitud defensiva v acusatoria.
En este sentido, la cna siempre .
queteaba” con la idea de controlar las
reuntones. Mucho de esto era ali-
mentado por el hecho de que los
funcionarios de la agencia no estaban
convencidos de la uulidad de [a pp.

Comentarios finales

Aunque la escalera de la participa-
c16n es un esquema simplificado, nos
ayuda a iustrar el punto de que en
realidad existe una graduacion signi-
ficativa de laincorporacion de la par-
ticipacidon ciudadana en los orocesos
de planeacion. Ademas nos avuda a
" entender y dar una mejor lectura
descripuva de los resultados confusos
o encontrados como una mezcla de
esquemas desarrollados por las agen-
clas publicas y sus funcionarios.

La ilustracion de algunas expe-
riencias nuestras en el occidente de
México nos permite identificar los al-
cances y limitaciones de la vision de
Ja escalera de la participacion como
marco de analisis. El enfoque de la
incorporacion gradual de a partici-
pacion ciudadana debe ser comple-
mentado con un analisis mas amplio
que reconozca que muchos de los
obstaculos a la instrumentacion de
Procesos participativos ¢on participa-
cién significativa y productiva de
funcionarios pblicos, encargados de
promover los procesos, son inheren-
tes a la cultura v a las caracteristicas
de las organizaciones e instituctones
predominantes.

De tal forma que transitar hacia
una planeacién participauva no es
una rarez facil que ocurrira de inme-

diate, v mucho menos se puede pen-
sar que sea una cuestion evolutiva.
A pesar de laapertura, diversos facto-
res siguen stendo un obstaculo para
la planeacion participauiva, entre los
que podemos destacar los siguientes.*

Por un lado encontramos facto-
res ajenos a la agencia que promueve
una estrategia de PP, es decir, factores
contextuales,” ya mencionados en
forma general, que nos dicen en que
ambiente {contexto) se esta desa-
rrollando el proyecto o proceso. Los
factores externos mas comunes a la
agencia promotora de un esquema
parucipativo para la planeacion, en
términos generales, son:

1) Cultura de la participacion, lo
que se refiere a quiénes y c6mo estan
dispuestos a participar. Lo anterior
se ve influido por la existencia o no
de ventanas de participacién, la exis-
tencia de movimientos sociales y la
formacién, el desarrolio v la perma-
nencia de organizaciones no guber-
namentales o asociaciones civiles.
Asimismo, tiene que ver con la cali-
dad del debate publico. En otras
palabras, nos referimos a la informa-
clon y experiencia con que cuentan
los involucrados en un asunto.

2) Contexto institucional. Son las
reglas del juego que predominan en

las relaciones entre la agencia v los
ciudadanos.

3} Centexto poliuco. Tiene gue
ver con la posibilidad de que los
procesos de PP sean impuestos, 10 que
esta muy relacionado con la com-
petencia politica, es decir, la existen-
cia de una oposicién politica fuerte
v alternantes que obliga en alguna
medida a legitimar la voma de dect-
siones, o bien con el condiciona-
miento de fondos internacionales al
uso de esquemas particlpativos.

Por otro lado, encontramos los
factores que son internos de la agen-
cia, los que se refieren a las caracte-
risticas de la agencia que promueve
ia estrategia. En el cuadro anterior
podemos observar a detalle estos fac-
tores. En términos amplios, los facto-
res Internos mas ComuInes som:

1) Capacidad técnica. Son los co-
nocimientos vy el manejo de métodos
y Lécnicas participativas por parte de
los promotores del proceso {encar-
gados), v la experiencia en cuanto a
la promocién de procesos anteriores.
Esto estd muy ligado a la improvi-
sac1on de los procesos.

2) Orentacion del proceso. Este
factor tiene que ver con el tipo de
participacton ciudadana que se pro-

mueve,
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3) Compromiso con el proceso.
Nos referimos a las actitudes de los
miembros de la agencia ante la estra-
tegla participativa y el compromiso
que, COIMO personas importantes en
el proceso, adquieren con relacton al
desempeno de la estrategia.

L El presente trabajo es parte del pro-
vecto de investigacion “La planeacion
participativa. Un proceso de incorpo-
raciom gradual de la participacion ciu-
dadana”, financiado por la Universi-
dad de Guadalajara.

* La escalera presentada en este trabajo
estd inspirada en el trabajo de Arns-
tein (1969), pero no es igual. Esta es-
calera estd construida pensando en la
experiencia mexicana que de alguna
ma-nera es analizada mas adelante.

3 Este aparrado se realizé con base en
mi documente “Making proposals for
community development. Ways of
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stamulating, citizen participation”, en
prensa.

1 El analisis de obstaculos se realiza con
base en la experiencia obtenida me-
diante la participacion en el digefio de
diferentes procesos de planeacion par-
ticipauva, facilitadora de talleres de
evaluacion participativa para la planea-
cién, instructora de rtalleres-cursos
sobre técnicas participativas en los que
se maneja el tema de “los problemas
de la participacion ciudadana en la
construccién de politicas publicas” v
profesora responsable del modulo “La
planeacién participativa local” en el
diplomado Disefio de Politicas Pabli-
cas del Programa de Estudios para la
Descentralizacion del Departamento
de Estudios Regionales-Ineser del
Centro Universitario de Ciencias Eco-
némico Administrativas de la Univer-
sidad de Guadalajara.

*La tipologia de los factores que influ-
yen en el desemnperio de las estrategias
de incorporacion de la participacion
ciudadana en el disefio de politica o en
los procesos de planeacién es pre-
liminar.
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