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Médulo 2: Herramientas para analizar la participacion

ciudadana en las politicas publicas

Objetivo general del mddulo

e Proveer diferentes herramientas que ayuden a analizar
criticamente las posibilidades y limitaciones de diferentes tipos de

estrategias publicas orientadas a generar participacion ciudadana.

Unidad 2.1: Componentes de las estrategias de

participacion ciudadana

Objetivo
e Identificar y caracterizar los diversos componentes a tener en cuenta
a la hora de analizar, proponer y gestionar la participacién ciudadana

en el marco de las politicas publicas.

Toda estrategia de participacion ciudadana puede abordarse
considerando diferentes componentes o ejes. Conocerlos nos permitira
saber cudles son los aspectos que podemos analizar respecto de
cualquier iniciativa de participacién ciudadana. También, nos ofrecera un
repertorio de elementos que necesariamente deben ser tenidos en

cuenta al momento de planificar una iniciativa de este tipo.
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Componentes de las estrategias de participacion ciudadana

Los componentes a tener en cuenta en el anadlisis y la planificacion de

estrategias de participacion ciudadana son?:

e |a envergadura del proceso;

los actores que participan;

los niveles de participacion;

las herramientas y los instrumentos involucrados; y

la modalidad de participacidon propuesta.

Envergadura del proceso participativo

Al hablar de la envergadura del proceso participativo nos estamos
refiriendo a las etapas del programa publico en las cuales se puede dar

participacion de los beneficiarios, usuarios u otros actores sociales.
Como hemos visto en la Unidad 1.2, esas etapas son:

e diagndstico o linea de base;

e disefo del programa;

e asignacién de presupuesto, bienes o servicios;

e ejecucion del programa;

e seguimiento y monitoreo; y

e evaluacion.

Analizar una estrategia participativa considerando su envergadura

consiste, entonces, en identificar claramente en cuédles de las etapas

! Los componentes aqui presentados toman como referencia el trabajo de Irarrazabal

(2005).
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antes mencionadas se registra participacion ciudadana.

Actores que participan

La nocidon de actor remite a aquellos individuos o colectivos (grupos o
instituciones) con capacidad de incidir positiva o negativamente sobre
un curso de accidn. Hay actores estratégicos y actores periféricos, de
acuerdo con la posicion que asuman, la funcidn que cumplan, los
recursos con que cuenten, las capacidades que hayan podido
desarrollar. Cabe sefalar, ademas, que sea posicidn puede ir variando
en las sucesivas etapas que atraviesa un programa publico. Esto
significa que en alguna situacién, un actor puede ser definido como

actor estratégico y, en otras, no serlo (Chiara y Di Virgilio, 2005).

Analizar una estrategia participativa considerando los actores que
participan consiste, entonces, en identificar claramente qué individuos,
grupos o instituciones son los que intervienen en cada una de las etapas
del programa. En particular, nos interesa discernir si esos actores son
gubernamentales o no gubernamentales y, en este Ultimo caso, si la
participacion se centra exclusivamente en los destinatarios del programa
o servicio (beneficiarios, usuarios) o si también incluye a otros actores

sociales.

Niveles de participacion

El concepto de nivel de participacion se refiere a la expresion territorial
en la cual la participacion ocurre. Esto significa, en términos concretos,
gue el alcance territorial de una estrategia participativa variard segun
los marcos de la experiencia, la problematica y las cuestiones sobre las

cuales los actores ponen en juego su capacidad de accion publica.
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Debemos aclarar que estos procesos pueden involucrar actores
(individuos, grupos o instituciones) cuya actuacion publica tiene un
alcance territorial diferente (por ejemplo, en algunos casos actuacién de
nivel barrial y en otros, nacional) y cuyos intereses se despliegan en

mas de uno de esos territorios.

Analizar una estrategia participativa considerando el nivel de
participacion supone determinar claramente cual es el ambito de
actuacion de los actores involucrados. Este puede ser barrial, municipal,

regional, estadual, nacional, internacional.

Herramientas e instrumentos involucrados

Para poner en marcha los procesos participativos, se suelen desplegar
diferentes herramientas e instrumentos. Algunos de ellos son
pertinentes en determinadas etapas de los programas publicos, mientras
gue otros no estan asociados a ningun proceso en particular. Por
ejemplo, la elaboracion de agendas de trabajo puede ser util en las
etapas iniciales de diagndstico de un programa, mientras que la creacién
de consejos y comisiones estara mas vinculada a la etapa de ejecucion o

seguimiento y monitoreo de los programas.

Como podemos observar en la Tabla 1, las herramientas responden a
diferentes propdsitos (comunicacién, divulgacion, publicacion, etc.) vy
cada una de ellas se asocia a una bateria de instrumentos a los cuales el
gestor echard mano dependiendo de las caracteristicas del programa de

gue se trate y de la poblacidn a la que se oriente la iniciativa.
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Tabla 1. Herramientas e instrumentos participativos

Herramientas Instrumentos Herramientas Instrumentos
Comunicacion Capsulas Radiales Libro de Reclamos
Consultas Via e- Manejo de Oficina o encargados
mail Reclamos de reclamos
Infocentros Respuestas a reclamos
Fono Ayuda Linea Encuentros Consejos y Comisiones
800
Paginas Web Reuniones
Dialogos informativas

Avisos informaticos Ferias
en prensa escrita
Avisos informaticos Foros
en TV
Videos informaticos Curso
Conferencia de Capacitacion Talleres
prensa

Divulgacién Afiches Normativas Actas de compromiso
Gigantografias Fondos concursables
Letreros Convenios
Cartas de invitacion Licitaciones
Folleteria Legales Reformas Legislativas

Publicaciones

Boletines

Revistas

Estudios

Documentos de
trabajo e informes

Recoleccion de
datos

Proceso de consulta

Planificacion

Agenda de trabajo

Planes de Accidn

Definicién de
presupuesto

Definicidn de cuotas de

ciudadana beneficios
Consultas Seguimiento y Sistema de
Evaluacion seguimiento y/o
monitoreo
Sistema de Resultados
y/0 impacto
Proceso de Retroalimentacion
encuestaje

Fuente: Irarrazabal, 2005.

Analizar una estrategia participativa desde esta perspectiva implica,
entonces, identificar claramente qué herramientas y qué instrumentos

se aplican para propiciar la participacién ciudadana.
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Modalidad de participacidén propuesta

Finalmente, este Ultimo eje de andlisis hace referencia a los
anteriormente tratados, ya que de alguna manera nos presenta una idea
general acerca de la dindmica que tiene la participacién en el marco de

un determinado programa publico.

Siguiendo a Egerton, MacClean y otros (2000) y a un trabajo previo de
Wandersman (1981), podemos identificar cuatro modalidades basicas de

participacion. Estas son las siguientes:

e Informacion: la informacion es fundamental en todo proceso
participativo, ya que sin un conocimiento previo de las situaciones
o fendmenos, es imposible participar. Una de las primeras
demandas que surgen de toda comunidad es conocer los procesos
y las acciones asociados a los programas que se desarrollaran. En
este caso, nos referimos a flujos unidireccionales de informacién al
publico, ya sea a través de los medios de comunicacidon o bien por

mecanismos propios del programa publico en cuestién.

e Opinion/consulta: a diferencia de la anterior, esta modalidad
implica el establecimiento de un didlogo entre el proveedor de un
bien o servicio y el beneficiario o usuario. Este intercambio podra
canalizarse a través de estructuras formales (explicitamente
creadas a tal fin en la normativa y/o el disefio del programa) o
bien por vias informales. En cualquiera de los casos, supone flujos
bidireccionales de informacién y el reconocimiento del interés
mutuo de las partes por conocer las opiniones, necesidades,

preferencias de los demas.

INDES HENEN




La Participacion Ciudadana en la Gestion Publica: enfoque y condiciones para su desarrollo

e Colaboracion/involucramiento: en esta modalidad, Ilos
destinatarios y/u otros actores sociales ya no sélo se informan o
emiten opinidn sino que buscan hacerse parte en los procesos. En
definitiva, buscan involucrarse y tomar control (en forma
compartida con los actores gubernamentales) sobre algunas de las
decisiones vinculadas a la gestion del programa. Los mecanismos
de involucramiento pueden ser diversos dependiendo de las
circunstancias, desde el cofinanciamiento de una actividad
determinada hasta la conformacién de grupos de trabajo con

representantes de las comunidades.

e Decision/empoderamiento: en esta Ultima modalidad, los
actores involucrados se convierten en gestores. Esto implica una
transferencia del control de la toma de decisiones y de los
recursos a los beneficiarios, usuarios u otros actores sociales

vinculados al programa.

Analizar una estrategia participativa desde esta perspectiva supone
reconocer cual es la dinamica preponderante en un determinado
programa. Esto se relaciona, a su vez, con los componentes antes
mencionados: envergadura, actores, niveles, herramientas e

instrumentos.

Como habran podido observar, asi planteadas, estas modalidades
implican un aumento progresivo de participacién: es evidente que un
programa que se caracterice por la modalidad “informacién” serd menos

participativo que otro donde tenga preponderancia la dindmica
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“colaboracion/involucramiento”.

Ahora bien, llegado este punto, debemos notar que existen
diferencias entre los estudiosos de este tema al momento de categorizar
a estas diferentes dindmicas como participativas. Las cuatro
modalidades de participacion presentadas anteriormente nos muestran
que los autores citados consideran que todas ellas son participativas,

aunque suponen diferentes niveles o gradientes.

Otros autores (Vazquez et al, 2003), si bien también reconocen el
caracter participativo de las diferentes modalidades, plantean una
diferenciacion mas tajante entre ella. Desde su perspectiva, la
participacion se vincula ante todo con la toma de control respecto de las
decisiones y los recursos. Por eso, para estos autores, las dindamicas de
informacion y de opinién/consulta hacen a una participacion simbdlica.
Por su parte, el proceso que comienza con la colaboracidon y conduce a
la delegacion de poder es caracterizado como control ciudadano vy
representa, desde este punto de vista, la expresion del ejercicio de

poder decisorio, solidario y compartido.
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Analizando la estrategia de participacion de un programa
publico

A continuacidon presentamos un ejemplo acerca de la manera en que
se puede analizar la estrategia de participacion de un programa publico,
considerando los cinco componentes antes desarrollados. Este ejercicio
se ha realizado teniendo en cuenta el caso del “Programa Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados”. Les servira de guia para la resolucion

de la actividad grupal y, también, de la actividad final del curso.

Antes de seguir con la lectura les recomendamos que lean el
documento del caso, que figura entre los materiales disponibles de esta

S€mana.

Analisis de la estrategia de participacion en el Programa “Jefes y

Jefas de Hogar Desocupados” (Argentina, 2002)

Envergadura del proceso participativo (etapas del programa publico en

gue hay participacién ciudadana)

Diagndstico o linea de base: si bien el programa en si mismo no dispone
de mecanismos propios orientados a generar participacién ciudadana en
esta etapa, merece destacarse que su formulacion estuvo influenciada,
entre otras cuestiones, por las deliberaciones que se dieron en el marco
del Didlogo Argentino, que fue una instancia de participacion abierta a

una gran cantidad y diversidad de actores.

Disefio del programa: las funciones atribuidas al Consejo Nacional se
vinculan con algunas cuestiones referidas al rediseno del programa (por

ejemplo, en su competencia para proponer las modalidades de pago de
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las prestaciones o los criterios para la promocién de empleo). Sin
embargo, a pesar de que estas funciones estan previstas en la
normativa que rige el programa, en la practica la participacion

ciudadana en el rediseno del programa ha sido muy baja.

Asignacion del presupuesto, bienes o servicios: en el disefio del
programa, a los Consejos Consultivos Municipales (CCM) se les
asignaron funciones vinculadas a esta etapa, en tanto tenian
competencia para dar las altas y bajas a los beneficiarios. No obstante,
también en este caso la atribucion formal no tuvo correlato con la
practica, en tanto el padrén de beneficiarios fue cerrado
inesperadamente a poco de comenzar a implementarse el programa,
dejando sin efectos la posibilidad de que los CCM tuvieran injerencia en

la incorporacion de nuevos beneficiarios.

Ejecucion del programa: gran parte de las funciones atribuidas al
Consejo Nacional se vinculan con la administracion y ejecucién del
programa (de hecho, su nombre se refiere a esas funciones). Entre las
funciones previstas en la normativa que se relacionan con esta etapa se
destacan las de realizar gestiones con otros organismos, llevar a cabo
acciones orientadas a difundir y dar transparencia al programa, asi como
también participar en el mantenimiento del registro de beneficiarios.
Estas funciones no pudieron ser llevadas a cabo plenamente por parte
del Consejo Nacional como resultado de la reticencia de los organismos
gubernamentales con los que debia interactuar, asi como también
debido a la insuficiencia de recursos (técnicos y presupuestarios)

propios.

Seguimiento y monitoreo: otras de las funciones mas destacadas
asignadas al Consejo Nacional se refieren a estas etapas de las politicas
publicas. Sus atribuciones en materia de monitoreo incluian el

seguimiento respecto del uso de los fondos y de las politicas que
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pudieran ser complementarias a este programa (formacién profesional),
la realizacion de denuncias en caso de irregularidades y la elaboracion
de informes para el Presidente de la Nacién. También, se esperaba el
desempefio de esta funcién por parte de los Consejos Provinciales y
Municipales. Al igual que en el caso anterior, estas funciones pudieron

cumplirse sé6lo en forma parcial.

Evaluacion y resultados: el disefio del programa también preveia la
intervencion del Consejo Nacional en lo referido a esta etapa. A pesar de
que el caso no presenta informacion especifica sobre este tema, se
puede presumir que también aqui su participacion debe haber sido muy

inferior a la prevista en la normativa.

Este repaso acerca de los mecanismos de participacién ciudadana en el
programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados deja entrever que, en
términos formales y de disefio, habia posibilidad de participacidon
ciudadana respecto de casi todas las etapas implicadas en este
programa publico. Sin embargo, en la practica, los mecanismos

previstos en la normativa no pudieron ser aprovechados plenamente.

Actores que participan

A nivel nacional, los actores involucrados fueron los representantes de
las organizaciones de empleadores, de las organizaciones sindicales, de
las organizaciones no gubernamentales y de las instituciones
confesionales que fueron convocados y elegidos para participar del
CONAEyC. A estos se sumaron los actores gubernamentales:
funcionarios y técnicos de los ministerios de Trabajo, Desarrollo Social y

Economia.

A nivel provincial y municipal, los mecanismos previstos para la
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participacion ciudadana también contemplaban la participacion de
actores gubernamentales y no gubernamentales, aunque la informacién
disponible en el caso no deja entrever de qué organizaciones concretas
se tratd ni en qué proporcion participaron. Sélo se menciona que en
algunos casos, la participacion mayoritaria era la de los representantes
del gobierno, es decir, que en esas situaciones, la participacién

ciudadana genuina era baja.

Niveles de participacion (alcance territorial de la participacion)
En el disefio del programa, se previeron mecanismos de participacion
ciudadana para todos los niveles de gobierno: nacional, provincial y

municipal.

Herramientas e instrumentos involucrados

La herramienta principal prevista para canalizar la participacion
ciudadana es la de encuentros, instrumentada a través de la
conformacion de consejos en los diferentes niveles de gobierno

involucrados en la gestidn del programa.

De manera complementaria, otras herramientas e instrumentos que

estan presentes en el programa analizado son los siguientes:

e Comunicacidn: el Consejo Nacional tenia entre sus atribuciones la
de crear y mantener actualizada una pagina web con informacion
sobre el desarrollo del programa. También, a través de los
Consejos Consultivos Municipales y Provinciales se canalizaban
hacia el Consejo Nacional las consultas realizadas por los
ciudadanos.

e Manejo de reclamos: el Consejo Nacional intentd instrumentar la

manera de dar respuesta a los reclamos, pero no conté con los
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recursos (principalmente, acceso a informacién estratégica sobre
el programa) requerida para hacerlo.

e FEstudios: el Consejo Nacional debia elaborar los informes al
Presidente de la Nacion, los cuales eran de acceso publico.

e Capacitacion: el desarrollo del programa hizo evidente que los
actores convocados a participar debian recibir capacitacién para
poder cumplir su rol de manera apropiada. Sin embargo, los

talleres y cursos dispuestos a tal fin no fueron suficientes.

Modalidad de participacién propuesta

De las cuatro modalidades basicas de participacion presentadas, el
programa aqui analizado se acerca mas a aquella denominada
colaboracion/involucramiento, si lo que se tiene en cuenta es su diseno
formal. Esta caracterizacion se justifica en el hecho de que los actores
convocados a participar en los Consejos Consultivos intervendrian en la
toma de decisiones respecto del programa en forma compartida con los

actores gubernamentales.

No obstante, si se juzga lo que sucedié en la practica, habria que decir
que la modalidad de participacion se asemejé mas a la de
opinidn/consulta ya que se estructuré un didlogo entre las partes a
través de estructuras formales creadas a tal fin, pero eso no incidid de
manera fundamental en la gestion compartida del programa. Debe
aclararse, no obstante, que tal como se menciona en el desarrollo del
caso, nunca quedo suficientemente claro si las decisiones tomadas en el

seno de los Consejos Consultivos serian o no vinculantes.
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A modo de sintesis...

En esta primera unidad del Médulo 2 hemos comenzado a presentar
conceptos y herramientas que nos serviran como ejes para el analisis de
estrategias participativas contenidas en programas publicos, asi como
también como elementos que deben ser tenidos en cuenta en la

planificacion de este tipo de iniciativas.

Una de las principales reflexiones que surge es la de considerar a la
participacion como un proceso, con diferentes gradientes. Sabemos
ahora que no basta con afirmar que un programa es participativo: se
requiere también determinar con mayor exactitud de qué nivel de
participacion estamos hablando. Y para definirlo, debemos considerar en
qué etapas del programa se da la participacién, cuan amplio o
restringido es el conjunto de actores que participan, cual es el nivel de
la participacidon, cuan diversos y pertinentes resultan las herramientas y

los instrumentos que se aplican para lograr ese cometido.

En la siguiente Unidad abordaremos el tema de los escenarios de
participacion: esta es otra manera de abordar la gran diversidad de
situaciones que se pueden configurar en torno a la participacién

ciudadana.
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