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NIVELES DE PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS POLITICAS
PUBLICAS: UNA PROPUESTA PARA EL ESTUDIO DE
MECANISMOS INSTITUCIONALES DE PARTICIPACION

Marco Ivan Vargas Cuéllar!

El compromiso de involucrar a la ciudadania en los asuntos publicos por medio de
la implementacion de mecanismos institucionales de participacion ciudadana, lleva
consigo un dilema relevante: ¢Qué profundidad o relevancia puede llegar a tener
la ciudadania frente a los procesos centrales de la formulacion de las politicas
publicas?. Este dilema suele ser resuelto por medio del disefio institucional del
mecanismo que organiza, posibilita, limita o acota la participacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos.

Cada vez es mas comun es comun escuchar sobre la organizacion e
comités de desarrollo, vecinales, de obras, de planeacion, etc. Detras de estos
disefios institucionales se encuentra una concepcion por parte de la autoridad de
lo que es la participacion ciudadana dentro de la tarea de gobernar. Lo que no
resulta claro para promotores, practicantes y analistas es la capacidad que tiene
un mecanismo para influir en los procesos de la politica publica, de tal manera que
al analizar algunos mecanismos de participacion, se llegan a descripciones
habituales de que s6lo cumplen una funcién legitimadora, informativa, consultiva o
en algunos casos decisora.

La capacidad de un mecanismo institucional de participacién ciudadana
para influir en las politicas publicas esta determinada tanto por la concepcién que
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la autoridad tiene sobre la relevancia de este componente democratico, como por
su manifestacién a través del disefio institucional del mecanismo.

El presente articulo presenta dos propuestas analiticas para comprender y
explicar las concepciones de la autoridad sobre la participacion ciudadana
utilizando como argumento en primera instancia, la participacion ciudadana vista
desde niveles comunicativos y en segundo lugar, desde niveles de poder.

Comunicacioén y participaciéon

Para precisar el andlisis de la participacion ciudadana en mecanismos
institucionales, es pertinente introducir la distincion entre participacion y
comunicaciéon como modos a través de los cuales la poblacion se involucra en los
asuntos publicos. Rowe y Frewer (2000) retoman la nocién de la participacion por
parte del publico, como “un grupo de procedimientos disefiados para consultar,
involucrar e informar al publico que permitan a aquellos afectados por una decisién
el tener un input en la decision misma” (p.6). La unidad basica de este analisis es
el input que tienen los individuos como ciudadanos y que distingue los
mecanismos de participacion de otras estrategias comunicativas. De acuerdo con
Rowe y Frewer los ciudadanos puede involucrarse en una politica de varias
formas y en distintos niveles, a un nivel bajo la comunicacién involucra a la
autoridad a cierto nivel de consulta con el publico mientras que a un nivel mas
alto, se busca un grado de influencia por parte del publico en la politica, es decir,
qgque a un nivel determinado de implicacion, la participacion oscila desde una
solicitud de opinion a los afectados por parte de la autoridad hasta la participacion
activa de los representantes ciudadanos en el proceso de toma de decisiones.



Figura 1. Proceso de la politica en un nivel comunicativo
de la intervencion ciudadana
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Rowe y Frewer (2000)

Del andlisis anterior podemos retomar no solo la distincién entre estrategias
comunicativas y mecanismos de participacion sino de manera mas profunda, la
l6gica y direccionalidad del flujo de inputs e informacion en el proceso de la
politica. En el nivel comunicativo, el flujo de informacién es unilateral debido a la
iniciativa por parte de la autoridad de consultar a la ciudadania afectada sobre la
percepcion que tiene por ejemplo, en el disefio e implementacion de una politica
(véase figura 1); en este nivel los ciudadanos pueden no pertenecer a una
organizacion para ser consultados ya que no es necesaria la existencia de alguna
estructura de integracion para obtener esta informacion.

En el nivel participativo ya sea por solicitud del gobierno o por la iniciativa
que toma la ciudadania, el flujo de informacion es bilateral en una logica de
intercambio, a la vez que los ciudadanos tienen influencia directa sobre el disefio e
implementacion de la politica (véase figura 2); en este nivel tanto la obtencion de
la informacion como la inclusion del input ciudadano en la politica requieren de
cierta estructura de integracion que da coherencia al proceso.



Figura 2. Proceso de la politica en un nivel participativo
de la intervencion ciudadana
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Rowe y Frewer (2000)

Debemos sefialar también que las estrategias de comunicacion sirven a
objetivos muy concretos que paradojicamente han sido relacionados con algunos
procedimientos llamados tradicionalmente de democracia directa. Estos
procedimientos han sido incorporados a la normatividad local a fin de reglamentar
su operacion por medio de la precision de los términos y condiciones en que
ciudadanos y autoridades pueden hacer uso de esos derechos. Por otra parte,
algunos mecanismos de participacion ciudadana que responden a un nivel mas
alto en la relacion entre los ciudadanos y el proceso de implementacion y disefio
de la politica, han sido relacionados con la implementacién de organismos y
dinamicas que permitan compartir el poder de decision entre gobierno e
individuos. Estas categorias no son excluyentes sino mas bien, referentes del nivel
en que una experiencia de participacion ciudadana involucra a los individuos en el
proceso de la politica. En el siguiente apartado se estudiara la relacién que tienen
los individuos en cuanto a que son ciudadanos, en la distribucién del poder por
medio de la participacion.

Niveles de participacion y la dimension de poder del ciudadano

La participacion ciudadana supone una redistribucion del poder entre los
individuos. La composicion social ofrece un marco complejo en el que existen
presiones y desventajas que deben enfrentar los grupos marginados por lo cual la
participacion ciudadana debe integrar a los distintos grupos y actores en la el nivel
participativo deseado. En una realidad en que exista una pronunciada diferencia
econOmica, se puede esperar que la participacion articule los intereses en



demandas hacia una mejor distribucion del ingreso; en una situacion de
diferencias basadas en sistemas de valores, las manifestaciones pueden
orientarse hacia el reconocimiento o la expresion de la identidad de estos grupos.
Para este propdésito, la participacién ciudadana tiene la capacidad potencial de
integrar a los individuos no-ciudadanos? en la redistribucién del poder.

Sherry Arnstein (1971) sostiene que la participacion ciudadana es solo un
término categdrico del poder ciudadano. Es la redistribucion del poder que permite
a los no-ciudadanos ser integrados para compartir los beneficios de la sociedad.
Sin embargo advierte la existencia de una diferencia critica entre un ritual vacio de
participacion y tener el poder real necesario para afectar el resultado de un
proceso. En esto consiste la capacidad real de la participacion ciudadana de
redistribuir el poder. Las estrategias comunicativas y los mecanismos de
participacion que se integran a los marcos normativos son definidos por los
actores relevantes o poderosos. El nivel en que la participacion ciudadana permite
a los ciudadanos tener el poder real de influir en el proceso de la politica depende
directamente del célculo de distribucion de poder tolerada por los actores
relevantes que se manifiesta de manera formal en los marcos normativos o en el
disefio de las modalidades de participacion a seguir.

Para clarificar esta idea, en un texto clasico de la participacion ciudadana,
Arnstein (1971) propone una tipologia de ocho niveles de participacion que es
representada graficamente por una escalera en la que cada nivel de participacion
se instala de manera ascendente en cada uno de los escalones (figura 3). Cada
escalon corresponde a la cantidad de poder ciudadano en la determinacion del
producto final del proceso.

2 Entendemos como no-ciudadanos, tanto a aquellos individuos que no poseen el status legal que les hace
sujetos de derechos y obligaciones, como a aquellos que han sido excluidos de los procesos politicos y
econdmicos (Arnstein, 1971).



Figura 3. Escalera de la participacion
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Fuente: Elaboracién a partir de Arnstein, 1971.

Los escalones inferiores son (1) la manipulacién y (2) la terapia, ambos
describen niveles de “no-participacion” que han sido utilizados por algunos como
un sustituto de la auténtica participacion. El objetivo real no es permitir a la gente
participar en la planeacion o ejecucion de programas sino el permitir a los actores
poderosos el “educar” o “curar” a los participantes. Los escalones (3) informacion y
(4) consulta, representan cierto nivel de “simbolismo” que permite a los excluidos
el escuchar y ser escuchados, sin que esto represente una carga significativa de
poder que impulse el cambio del status quo. El escaldn (5) apaciguamiento, no es
mas que una fase superior del simbolismo ya que los actores poderosos aun
detentan el derecho de decidir sobre las opiniones de los excluidos. Mas arriba de
la escalera se encuentran los niveles de poder ciudadano con crecientes niveles
de influencia en la toma de decisiones. La asociacion (6) permite a los excluidos
negociar e intercambiar con los actores poderosos tradicionales. En los escalones
superiores se encuentra el poder delegado (7) y el control ciudadano (8), que
permiten a los excluidos obtener la mayoria de los puestos en la toma de
decisiones, o el control total de la administracion. En la tabla 1 resumimos las
caracteristicas especificas de los ocho escalones de la participacion.



Tabla 1.

Niveles de participacion ciudadana

Nivel de participacion
(Escalén)

Descripcion

Papel del ciudadano

Manipulacion

Los ciudadanos son instalados
en consejos y comités que solo
funcionan como vehiculo de
“educacion” por parte de los
actores poderosos.

“educados”
apoyan las

Los ciudadanos
reproducen 'y
disposiciones de los actores
poderosos en los medios
participativos en los que han
sido instruidos.

Bajo la falacia de involucrar a
los no-ciudadanos en la

Los no-ciudadanos tratan de
ser “curados” de su patologia

Terapia planeaci_én, los expertos tratan | en _Iu_gar de resolve_zr los
a los sujetos en una especie de | principios de exclusion 'y
“terapia grupal’”. desigualdad que generan su
“patologia”
La informacién fluye de manera|En un nivel avanzado del
unilateral para que los|proceso de planeacion, los
L, ciudadanos sepan de sus|ciudadanos que apenas son
Informacion . ) .
derechos, responsabilidades vy |informados tienen poca
opciones. oportunidad de influir en el
proceso.
Los ciudadanos son una|Al consultar la opinion de los
Consulta abstra_\ccién_ estadistica_, que ciudadanos se pretende
manifiesta cierta percepcion de | legitimar la politica.
la politica.
El grado en que los ciudadanos | Los ciudadanos tienen la

Apaciguamiento

son apaciguados depende de la
asistencia técnica para articular
sus prioridades y la manera en

capacidad de aconsejar o
planear sin embargo los actores
poderosos se reservan el

gue la comunidad presiona|derecho de decidir sobre ésta.

para lograrlas.

El poder se distribuye a través | Se comparten las
L de la negociacion entre | responsabilidades a través de

Asociacion .

ciudadanos y actores | estructuras formales.

poderosos.

Las negociaciones entre | Los ciudadanos poseen los

Poder delegado

ciudadanos y  autoridades
resultan en la delegacion de la
capacidad de decidir sobre un
plan o programa

elementos para garantizar la
existencia del accountability del
programa.

Control ciudadano

La demanda de poder por parte
de los ciudadanos es atendida
por completo. Los ciudadanos
pueden gobernar un programa
0 institucién.

Los ciudadanos tienen el
control absoluto de los
aspectos gerenciales y de
negociacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Arnstein (1971)

Sabemos que esta escalera tiene limitaciones relacionadas con referentes
empiricos ya que los ciudadanos y los actores poderosos no son grupos
homogéneos con logicas de accion simples; estos blogues poseen una serie de
subconjuntos de integrantes con puntos de vista divergentes e intereses complejos
y conflictivos que dificultan una explicacion sencilla sobre los propdsitos del texto.




Los niveles de participacion de la realidad dificilmente podrian clasificarse de
manera precisa en cada uno de los escalones propuestos como tipos puros, ya
que entre ellos puede existir toda una serie de niveles compuestos o transitorios.
Incluso algunas de las caracteristicas usadas para ilustrar cada uno de los ocho
tipos puede ser aplicable a los otros niveles. Por ejemplo, el empleo de los no-
ciudadanos en un consejo de planeacién puede ser clasificado en cualquiera de
los ocho niveles ya que puede representar una caracteristica legitimadora o
manipuladora de la participacion ciudadana. Sin embargo este esquema nos
ayuda a ilustrar la existencia de varios grados en que los ciudadanos son
permitidos a participar, es decir, nuestra definicion de participacion ciudadana
debe comprender un grado de poder distribuido en cada nivel de participacion
adoptado.

Conclusioén

Existen mecanismos de participacion cuyas funciones y alcances sirven a
objetivos especificos de aquellos actores que los impulsan. Las estrategias de
comunicacién son frecuentemente utilizadas como mecanismos de participacion
en cuanto a que involucran a la opinién de los individuos en un nivel consultivo o
informativo y sin embargo no representan un ejercicio de reconocimiento de la
capacidad de los ciudadanos para ser gobierno.

La dimension politica de ciudadania adquiere relevancia cuando se
relaciona con una dimension de poder en la verificacion de la redistribucion de
éste para compartir los beneficios de la sociedad. Bajo esta perspectiva la
participacion ciudadana representa una oportunidad de que los individuos para
detentar cierta cantidad de poder sobre las decisiones y las politicas, en la medida
que esta redistribucién es concedida o tolerada por los actores que inicialmente
detentan el poder real.
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