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HACIA UN SISTEMA DE PLANEACION DEMOCRATICA CON
PARTICIPACION COMUNITARIA

INTRODUCCION

En la practica de las acciones de desarrollo se advierte una atencion creciente al
concepto de participacion. Se le propone como caracteristica fundamental de un
nuevo estilo de desarrollo y se aplica a los diversos campos de la accion humana.
En la promocion social, se sugiere la investigacion participativa como método que
conjuga investigacion, procesos educativos y acciones de transformacion,

En la organizacion econdmica se enfatiza la autogestion de los productores y la
importancia de ensayar proyectos microregionales, que amplien los limites de la
participacion de los agentes locales y pongan de relieve las necesidades
especificas de las comunidades. En todas las organizaciones sociales, politicas y
religiosas se propugna por un cjercicio de la autoridad mas abierta a la
participacion, y por ello, basado en el consenso y en el respeto a las personas.

"Un fendmeno tan generalizado se explica, desde luego, como reaccion ante las
expectativas no cumplidas de un pensamiento sobre ¢l desarrollo que, entre otras
deficiencias, sobrevaloraba la planificacion centralizada y el papel decisivo de la
autoridad". (1)

La importancia que ahora se le da a la participacion para remediar los males
sociales, y muy particularmente la pobreza de las mayorias (grandes y crecientes
mayorias), no corresponde sin embargo, a la solidez de su concepto.

En este contexto, en el primer apartado se analizan los planteamientos de reforma
politica y social que el Estado ofrece a la sociedad a través del Sistema Nacional
de Planeacion Democratica (SNPD); se explica lo que se entiende por
participacion, en contextos sociopoliticos concretos; de este concepto se derivan
objetivos y métodos de promocion social a fin de relacionarlo con las funciones y
posibilidades del Estado.

(1) Latapi Pablo, Algunas reflexiones sobre la participacién. México Cuadernos
del CREFAL No. 18 p.23.



En un segundo apartado se estudia el contexto historico, juridico, politico y social
en ¢l que se desarrolla el municipio, ubicando su importancia en el proceso de
democratizacion del sistema de planeacion .

El tercer apartado trata la importancia de la participacion social y su referencia
comunitaria, en el proceso de planeacion participativa. Se propone aqui un
esquema operativo.

Finalmente, se plantean conclusiones y recomendaciones generales.
1. MARCO TEORICO
1.1  ElSistema Nacional de Planeacion Democritica

Desde hace mas de 50 aiios el Estado considera necesaria la planeacion para
orientar y promover las transformaciones sociales que la Constitucion seiala.
Estas actividades de plancacion, sin embargo, han sido de su exclusividad; como
lo sefiala el Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD), "han
correspondido a la evolucion institucional del pais, a la idea prevaleciente del
desarrollo y de la funcién que el Estado debia asumir en el proceso de
crecimiento, asi como a la complejidad de la estructura economica y social. Por
eso los diferentes gobiernos generaron o adecuaron segin las instituciones y
recursos, los ordenamientos juridicos y los sistemas de administracion para
organizar al sector publico". (2)

En el Articulo 26 Constitucional se establece que “El Estado organizara un
sistema de planeacion democritica del Desarrollo Nacional (y esa planeacion) serd
democratica. Mediante la participacion de los diversos sectores sociales recogera
las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlos al plan y los
programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la administracion publica federal”. (3)

Se demanda que este cjercicio de planeacion sea democratico, que participe el
pueblo. La Constitucion, en este aspecto, rechaza expresamente practicas de

(2) Sistema Nacional de Planeacién Democritica, pag. 3 Poder Ejecutivo
Federal, México, 1992,

(3) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, (comentada) Art,
26 p. 114 D.D.F., UNAM, México, 1992.



planeacion que se finquen sélo en criterios técnicos, al exigir que se recojan, en el
plan y los programnas de desarrollo, las aspiraciones de la sociedad expresadas por
los diversos sectores.

En la prictica sucede al contrario, las instituciones con criterios técnicos suplen a
los principales interesados, marginando el potencial de organizacion y
participacion historica de la poblacion mexicana.

La ley faculta al Ejecutivo "para que establezca los procedimientos de

participacion y consulta popular en cl Sistema Nacional de Planeacion

Democratica”" (4) y define la induccion y la concertacion con los particulares.

También establece que "corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional

para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberania de la nacion y su
,

régimen democratico"; para ello, "el Estado planeara, conducira, coordinara y
orientara la actividad economica nacional". (5)

El resultado no ha sido el definido constitucionalmente, pues el Estado ha
asignado a las organizaciones sociales y a la sociedad en general el papel de
espectador. En el mejor de los casos -a partir de la década de los 80-, los
gobiernos, para legitimar sus disposiciones, "invitan" a los sectores a participar
"libremente" en foros de consulta.

La categoria Estado no debe confundirse con gobierno. El gobierno es
exclusivamente la parte dirigente del Estado, que puede cambiar y de hecho
cambia periodica y sistematicamente. El Estado, para este caso, como lo define
Eduardo Andrade Sanchez, “es la estructura organizacional; el complejo
normativo y operativo que regula las conductas, es pues, una idea de mayor
amplitud que la de gobierno y en la cual subyace, necesariamente, el mecanismo
de interrelacion entre las fuerzas sociales y la configuracion juridica por la cual se
vertebra el propio Estado”. (6)

Entonces, es conveniente analizar la oferta real del Estado para la democratizacion
politica y social y en éste la capacidad juridica y social del municipio, que le
permita jugar un papel relevante como instancia viable e impulsar una planeacion
realmente democratica, con una amplia participacion social conunitaria.

(4) Ibid. p. 114,
(5) Ibid. Art. 25 p. 106,
(6) Ibid. Art. 25 p. 107 comentario de Eduardo Andrade Sanchez.



El Sistema Nacional de Planeacion Democratica sefiala que la Ley de Planeacién
de 1930 planted la necesidad de inventariar los recursos naturales del pais; de
1934 a 1940 se establece el plan sexenal; en el periodo 1953-1958 se define el
programa nacional de inversiones publicas y se utilizan las cuentas nacionales
para fijar metas de crecimiento. En afios mds recientes, los planes de Accion
Inmediata (1962-1964) y de Desarrollo Economico y Social (1966-1970)
establecieron lineamientos para la inversion piblica y estimulos al sector privado;
en la década de los 70 se organizaron unidades de programacion en todas las
secretarias y departamentos de Estado, asi como en las principales entidades
paraestatales. La reforma administrativa emprendida a partir de 1976 adapto las
instituciones publicas a las necesidades de una planecacion estructurada en tres
ambitos: global, sectorial y estatal.

En este proceso, durante décadas la accion institucional ha sido

predominantemente una labor de asistencia y procuracion de servicios. Se

desarrollaba con independencia del conocimiento y participacion de los sujetos y

sus organizaciones sociales, por ello se origino la falta de credibilidad hacia las

funciones institucionales, dado el cardcter de esos esquemas de corte asistencial
paternalista y corporativo.

El Estado concibio la posibilidad real de ordenar un Sistema Nacional de
Planeacion, a partir del Plan Global del Desarrollo 1980-1982 y los planes
sectoriales e intersectoriales, apenas se empezd a impulsar experiencias de
planeacion a nivel estatal y municipal, cuando se dijo que con la integracion y
ditusion de los distintos planes sectoriales se j“Pennitié a la poblacion interesada
analizar las acciones gubernamentales y la oportunidad de conocer las propuestas
de politica de desarrollo, ademas de evaluar sus resultados”(7)

Sin embargo, a pesar de esas concepciones, la participacion de la poblacion, de sus
comunidades y de los propios municipios ha sido bastante marginada. El gobierno
federal se ha impuesto sobre la soberania de los estados y los municipios.

(7) op. cit. SNPD p. 4. subrayado nuestro.
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En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, en tres grandes apartados de 430
paginas hay un "avance" al dedicarle el apartado Il a la "Participacion de la
Sociedad en la ejecucion del Plan" aunque solo comprende ocho pdginas y el
compromiso del gobierno federal se reduce a "establecer un didlogo sistematico
con la sociedad sobre la ejecucion” (del plan) y plantea que para ello "dentro del
principio de planeacion democratica se integrardn consejos consultivos sobre los
temas principales del desarrollo". (8) :

De esta manera, "el sector piblico podrd mantenerse adecuadamente informado
sobre la opinion de los diversos sectores, establecer mecanismos de colaboracion
y proceder a modificar los aspectos que asi lo requieran,” pero "el Estado conserva
la responsabilidad de conducir el desarrollo".(9)

En contraparte en el numero 12 de los puntos a superar que sefiala el Sistema
Nacional de Planeacion Democritica se plantea "...reforzar, en todos sus niveles,
la participacion social en la elaboracion de los planes y programas a través de
mecanismos de caricter permanente, para que las organizaciones sociales
participen en los distintos niveles y etapas del sistema de planeacion”. (10)

Esta participacion que plantea el SNPD es limitada, inducida, centralista y con un
caracter neocorporativo. Veamos: en el municipio "se registran las demandas
basicas de la poblacién, y la participacion social tiene amplias posibilidades de
desarrollarse”, sin embargo, a pesar de que se sefiala en el misino documento que
"las modificaciones al Art. [ 15 constitucional establecen las bases para revertir la
inercia centralizadora y revitalizar las funciones del municipio" (11), se induce
como el eje de la participacion, orientacion, poder de decision y responsable ante
las demandas de la poblacion al presidente municipal, es decir, se reproduce y
refuerza el viejo esquema centralista,

(8) Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988, p. 424. Presidencia de la
Republica, México, 1982,

(9) Ibid. pp. 424 y 425. Subrayad nuestro.

(10) op.cit. SNPD p. 5.

(11) Ibid. p. 68.



El conjunto de lineamientos, normas, estrategias y politicas de la planeacion y de
la gestion municipal que tienen su referencia en los Articulos 25,26 y 115 de la
Constituciéon General de la Repiiblica y la Ley de Planeacion publicada el S de
enero de 1983, no considera al ayuntamiento como 6rgano colegiado de decision y
al cabildo como maxima autoridad, asignandole una estructura vertical en su
operacion.

Para las acciones de planeacion el hilo conductor de la participacion del
ayuntamiento en la instancia estatal y de la poblacion y sus organizaciones en el
municipio, son las demandas, lo que conlleva varios riesgos; uno de ellos es que
enfrenta a la comunidad con la autoridad del presidente municipal al "no
solucionar" éste las demandas, provocando una situacion de conflicto, otro riesgo
es que las demandas no siempre son analizadas ni consensadas y éstas muchas
veces confunden lo urgente con lo importante y de ahi su facil manipulacion,
muchas veces por pequefios grupos de presion. Finalmente otro riesgo y tal vez el
mds importante es que las demandas aisladas no generan ni fortalecen a su
organizacion social.

Avanzar en este sentido supone un proceso participativo en el que el ayuntamiento
asuma en forma colegiada la conduccion de las acciones en el ambito municipal,
administre su propia hacienda y abra amplios canales de comunicacion que
incorporen la participacion de la poblacion de manera consciente, asumiendo
cabalmente las atribuciones que le confiere la Constitucion,

En el mismo SNPD se reconoce que es importante la incorporacion de los diversos
grupos sociales al sistema de planeacion y define la participacién social "como el
mecanismo a través del cual los diferentes grupos sociales de la Nacion se
pondrian de acuerdo en torno a objetivos, tareas o actividades comunes y para
vigilar su cumplimiento de forma permanente" (12), en resumen, el planteamiento
reduce a la participacion social en: a) consulta popular; foros donde los invitados
exponen "libremente" sus demandas, b) aportar recursos y/o trabajo (se aduce en
muchos casos la apatia de la poblacién en participar en las tareas programadas por
las instituciones, cuando ciertamente la comunidad no lo decidié) y ¢) en el
control y la evaluacion (éste es el mas abstracto, pues requiere de un método que
ni el Estado ha sabido impulsar y la poblacion desconfia de su validez),

(12) Ibid. p. 74.



Mis adelante sugiere "que todas las organizaciones sociales del pais y los
ciudadanos en general tengan posibilidades de estar informados y de vincularse al

SNPD en su_organizacion social bdsica de referencia... Se enfatiza el término
posibilidad y no de obligacién, ya que en nuestro sistema politico, ningun

ciudadano o grupo social puede ser obligado a participar en el sistema de
planeacion"”. Otra cosa seria si se planteara que el Estado tuviera la obligacion de
adoptar la posibilidad de la participacion social porque ademis de reducida la
oferta politica ésta es condicionada, pues plantean de manera subrayada que “|a

v [ 2o

» » . .y

si se fortalece a la vez la capacidad de respuesta de la autoridad en cuestion frente
a las demandas y propuestas de la poblacién”. (13) Esta vision de nuevo refleja un

cardcter asistencial y paternalista, aunque es de reconocer que resulta necesario
que los ayuntamientos obtengan mucho mds recursos, asistencia y capacidad legal
para ampliar sus ingresos, situacion que conlleva a realizar profundas reformas a
los sistemas centralizados de captacion de impuestos.

Los municipios enfrentan una serie de condiciones que limitan y obstaculizan la
posibilidad que la ley y el discurso les asignan. La dependencia del municipio
-tanto politica como econdémica- de los niveles superiores de gobierno se puede
sefialar con la centralizacion de los recursos y decisiones; el desequilibrio
regional, la hetereogeneidad de los municipios en cuanto a poblacion, territorio,
nivel de desarrollo, concentracion y carencia de recursos; la concentracion de la
inversion publica federal y de los recursos orientados al desarrollo de ciertas
regiones; el sistema de asignacion presupuestal y de participaciones.

En los procesos de planeacion, se debe ubicar a los ciudadanos como actores
centrales, no como simples receptores de las decisiones de otros. La definicion de
objetivos, la asignacion de actividades y recursos, la ejecucion y la evaluacion
tienen sentido solo si se abren a la activa participacion de los ciudadanos. Por ello,
la participacion requiere de un método que evite su reduccion manipulable o
escenografica y garantice que los ciudadanos comprometan sus recursos, sus
saberes, sus habilidades y su tiempo en el logro de objetivos comunitarios.

(13) 1bid. p. 77.



1.2 La participacion social en la planeacion del desarrollo

A continuacion se exponen una serie de elementos en torno a, por un lado, la
participacion principalmente en las tareas de promocion social considerando el
enfoque politico, esto es la relacion entre participacion y autoridad, y, por otro, la
participacion en el contexto de la investigacion participativa y la transformacion
social, proceso a través del cual los sujetos se convierten en actores sociales y
toman parte en acciones con capacidad transformadora.

1.2.1 La participacion social. Un enfoque politico

La participacion social puede definirse como el conjunto de acciones orientadas a
que los miembros de una sociedad, organizacion o grupo logren un mayor control
de las decisiones que los afectan; concepto [ntimamente ligado con el de
democracia, esta definicion asi planteada se diferencia del planteamiento
tradicional de la democracia liberal, al propugnar una intervencion mds directa de
los gobernados en la toma de decisiones, no se refiere a la “representatividad”.

Esta definicion es atil como punto de partida, sin embargo, es insuficiente para
lograr consensos en el terreno operativo, toda vez que supone una autoridad
legitima y exenta de corrupcién, supone que esa autoridad es arbitro neutral entre
los diversos grupos sociales, y supone también que todos los miembros de la
sociedad participan simétricamente del poder social, supuestos problematicos en
todo el territorio nacional.

La definicion de la participacion con respecto al ejercicio concreto del poder tiene
relacion con los siguientes cuatro elementos: 1. El ambito u objeto de la
participacion (de qué decisiones se trata), 2. El sujeto de la participacion y su
relacion con el sujeto de la autoridad (quién toma en dltima instancia esas
decisiones), 3. Comeo se conjuga la participacion y la autoridad en el proceso de la
toma de decisiones y 4. Qué elementos de control sobre la ejecucion de las
decisiones mantienen los gobernados.

La precision de esos cuatro elementos dimensiona de muy diversas maneras las
relaciones entre participacion y poder, puesto que resolveria: el papel del Estado
como rector del desarrollo; la relacion entre los érganos en los distintos niveles de
gobierno, y la relacion entre éstos y los movimientos y organizaciones sociales; el
caracter decisorio o consultivo de la participacion, el control sobre los recursos
financieros (base del ejercicio del poder); la posibilidad de conjugar
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armonicamente los objetivos del desarrollo nacional establecidos por el Estado
(Art. 26 constitucional) con las necesidades y aspiraciones de los gobernados, asi
como las necesidades e intereses de los diversos grupos de ciudadanos; las
obligaciones de los gobiernos de dar cuenta de sus actos; el derecho de la
poblacion a la informacion acerca de los actos de gobierno y los recursos legales
de que disponen contra los abusos de la autoridad.

Por otro lado, el concepto de participacién se propone, en' el campo de la
promocion y accion social, como un medio para que los grupos marginados se
movilicen por la defensa de sus derechos y una parte mayor de los beneficios
sociales (esto implica una intencion de redistribuir el poder y los bienes sociales).

"Vista desde el Estado, la participacion tiene el limite necesario de la estabilidad
del propio Estado y adoptara las caracteristicas y la amplitud congruente con el
proyecto de transformacion social y politica que al propio Estado parezca viable y
aceptable".(14) La adopcion de este tipo de participacion prevé que la
transformacion de la correlacion de fuerzas existentes puede implicar luchas y
conflictos entre los marginados y los otros grupos sociales que pugnaran por
mantener el status quo. Al interior del Estado también habria una tension entre las
instancias responsables de la planificacion racional y previsora y las instancias
encargadas de promover, coordinar y apoyar la participacion social, cuyos
planteamientos, proyectos y demandas no siempre seran previsibles; en cuanto los
objetivos que persigue el Estado, no necesariamente coincidiran con los que
persiguen algunos grupos sociales.

La problematica descrita puede orientar la participacion de acuerdo a como se
conciban las relaciones entre las clases sociales; si se supone que "las diversas
clases comparten un interés comun en los grandes objetivos del desarrollo, de tal
manera que sus diferencias quedan subordinadas a ese interés comun, el Estado
considerara que la participacion puede darse en forma armoniosa; cada grupo hara
su contribucion especifica al bien del conjunto social y quedara satisfecho con el
grado de poder y la porcion de bienes sociales que le corresponde”... "Si se acepta
que las clases sociales necesariamente entran en conflicto y, en particular, que los
marginados tienen el derccho de valerse de la participacion para defenderse y
liberarse de la discriminacion y explotacién de que son objeto, el Estado aceptara
una participacion de efectos conflictivos, con la condicion de que no rebase los

(14) Latapi Pablo, op.cit. p.26.



limites de su arbitraje y se respeten las leyes e instituciones. Inclusive el Estado
puede obligarse a apoyar preferencialmente a los grupos mas débiles,
favoreciendo sus organizaciones y satisfaciendo sus demandas hasta donde le es
posible".(15)

En este sentido, para las acciones de promocion muchas veces no se toma ¢n
cuenta que, al interior y entre las comunidades (entendiendo comunidad no en
* términos de localidad geografica, sino como producto de las relaciones sociales
que establecen sujetos que coexisten y comparten de manera general un marco de
intereses y valores comunes) existen también grupos distantes que entran en
conflicto. "El conocimiento de los conflictos existentes o potenciales entre los
marginados debiera ser una indispensable premisa en la tarea de promocion". (16)

Otro problema al que se enfrenta la promocion participativa es el no realizar el
analisis de las formas cambiantes que necesariamente adopta la organizacion
social, porque como lo sefiala Pablo Latapi: "Es importante analizar estas
transformaciones para prever la incidencia real que tendran los procesos
participativos populares y, muy especialmente, para seleccionar los grupos que se
involucraran en ellos".(17) El riesgo que se corre al no prever estas
transformaciones es que se pueden producir mayores distanciamientos entre los
promovidos, o en agudizar conflictos latentes entre diversos grupos o en impedir
solidaridades mas amplias.

En el mismo sentido, aun cuando las comunidades resuelven directamente qué
necesitan y como lo necesitan y aunque el Estado promueve y acepta estos
procesos, su gestion frecuentemente se enfrenta a resistencias de burdcratas y
tecndcratas de un aparato administrativo complejo, lento y no pocas veces
corrupto. Aun los programas disefiados para estimular la participacion son
susceptibles de ser tergiversados, entorpecidos y manipulados por los burdcratas
quienes frecuentemente tienden a convertir los medios en fines ateniéndose
ortodoxamente a la letra de la norma, por su parte los tecndcratas (asesores,
expertos y técnicos) frecuentemente sienten que se legitiman aportando soluciones
basadas en su saber especializado y los problemas fundamentales que generan con
los procesos participativos se derivan de la implicita superioridad que conceden al
saber técnico sobre el saber de la comunidad.

(15) Ibidpp. 26y 27.
(16) Ibid p. 30,
(17) Ibid p. 30.



En resumen, coincidiendo con Pablo Latapi, "El concepto politico de la
participacion tiene aun mucho por andar para llegar a ser un concepto operativo,
maduro y consistente. Esto no obsta a que en la practica de la promocién se
ensayen formas de participacion que permitan a los grupos populares expresar con
mas claridad y fuerza sus demandas (y proyectos de desarrollo comunitario) y que
vayan uniendo y fortaleciendo a las clases populares (a su participacion y a sus
organizaciones) mas alla de los estudios de coyuntura politica que a veces se
realizan en las tareas promocionales, parece necesario profundizar en los aspectos
teoricos que relacionan la Participacion local con el conjunto del sistema
politico".(18)

1.3 La participacion en el contexto de la investigacion participativa y la
transformacion social

Es importante en este contexto caracterizar a la investigacion participativa (IP),
como una desmitificacion de la pretendida neutralidad de la investigacion social, a
la vez que vincularla con la transformacion social estructural, "L a investigacion, la
educacion y el cambio social son mas que elementos interrelacionados y pueden
ser unificados alrededor de la vida real de las personas".(19)

El sustento de la investigacion participativa estriba en la aceptacion de la validez
del conocimiento popular, lo que le da consistencia a las ideas de participacion,
liberacion y justicia social.

El proceso social de la investigacion participativa se da en una variedad de
experiencias enraizadas en realidades histéricas cambiantes, el objetivo ha sido el
de construir formas alternativas de investigacion y de accion social dentro del
contexto de una sociedad en proceso de cambio estructural.(20)

Para Vio Grossi, Sergio Martinic, Gonzalo Tapia e Inés Pascal, son tres los
factores que explican el surgimiento de la investigacion participativa en el mundo:
la crisis estructural de los patrones de acumulacion del capital en el Tercer

(18) Ibid p. 31,
(19) Vio Grossi, Franci

Y

sco, Sergio Martinic, Gonzalo Tapia, M. Inés Pascal,

. Edicion

]

fotocopiada, México, CEAAL, UNESCO, 1982, p.1.
(20) Cita de Francisco Vio Grossi op.cit. p. 8 (Simposio Mundial de
Investigacion Participativa, Cartagena, 1978; Kassam, Mustafa, Vio).
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Mundo; la crisis en el paradigma basico de la ciencia social (estructural-
funcionalista); y la bisqueda de nuevas alternativas de accion social a través de la
educacion de adultos. (21) Coinciden con esto Luis Alberto Alfonso, Theo
Oltheten, Jan Ooijens y Antén Thybergin cuando sefialan que los planteamientos
mas relevantes de esta investigacion participativa tienen su origen en el llamado
Tercer Mundo, dado el papel que la educacion adquiere dentro de los procesos de
liberacion y de afirmacion de la identidad cultural y social en los paises
principalmente de Asia y Africa. En el caso de América Latina, influyen en el
surgimiento de la investigacion participativa la crisis en la antropologia al inicio
de los afios 70 y el descenso de la importancia del positivismo; tanto las
experiencias como la discusioén se han dado en un contexto de busqueda de la
liberacion social de las capas mas pobres de cada pais.(22)

Vio, Martinic, Tapia y Pascal consideran tres marcos tedricos que se relacionan
estrechamente al cambio social y que forman la base de la investigacion
participativa: a) El marco culturalista, que se concentra en el problema de la
cultura como un obstaculo para el desarrollo, b) El marco estructural, centrado en
la problematica de los patrones de produccién y el cambio social, enfatizando la
"heterogeneidad estructural” y c¢) El marco de la transformacion social, que se
concentra en el proceso a través del cual los sujetos se convierten en actores
sociales y participan en acciones con capacidad transformadora. (23)

El enfoque culturalista explica que la teoria del funcionalismo estructural toma
como modelo el sistema bioldgico, donde la integracion y el equilibrio juegan un
papel fundamental. Aspectos como la tradicion y la conducta de la familia tienden
a ser usados para explicar la conducta social, planteando que los sectores
populares y marginales satisfacen sus necesidades bdasicas a través de la
aceptacion de una forma de vida deprimida como un hecho natural. Con la
“cultura de la pobreza" Lewis afirma en 1966 que ésta encuentra su explicacion
final en los limites impuestos por una cultura especifica que reproduce el
mecanismo a través del cual la pobreza es aceptada como un "estado normal”,

(21) Ibidp.8.
(22) Alfonso, Luis Alberto; Oltheten, Theo; Ooijens, Jan; Thybergin, Anton.
Educacid icipacion e identidad cultural: iencia educati

las comunidades indigenas del nordeste amazénico. La Haya, CESO, 1988,
pp. 37y 45.

(23) Vio Grossi, Francisco, op.cit. p. 2.
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"El enfoque estructural-funcionalista ve a la cultura tradicional como el obstaculo
principal al cambio y por lo tanto al desarrollo. Los individuos son vistos
exclusivamente como producto de sus medios culturales, y cada subsistencia por
lo tanto, tiende a reproducirse a si mismo preservando su equilibrio basico y su
integracion dentro del sistema global, es casi imposible esperar alguna
transformacion sustancial del individuo desde adentro, planteando asi que el
cambio en las condiciones de pobreza de un grupo de la poblacion debe ser
generado desde el exterior. Se deben introducir programas para dinamizar la
comunidad y conducir a nuevas actitudes y valores compatibles con el concepto
de sociedad modernas". (24)

El concepto que subyace a este marco tedrico es que el individuo es incapaz de
alcanzar mejores condiciones de vida a través de procesos autogenerados que
implican creatividad y participacion.

La cultura de la pobreza, cultura tradicional y dualismo-estructural constituyen
enfoques similares al fenomeno de cambio social, todos estos comparten el marco
tedrico estructural-funcionalista. El pensamiento del dualismo estructural se ubica
dentro de las teorias del desarrollo que mantiene la coexistencia de un sector
tradicional (rural) y un sector moderno (industrial), visto este ultimo conto el ideal
en que toda sociedad debe convertirse. El problema del desarrollo se reduce,
entonces, a la forma como los sectores tradicionales llegan a modernizarse a través
de un proceso continuo. Implicitamente, el modernismo es sindnimo de sistema
capitalista industrial.

Las teorias de modernizacion y marginalidad tienen mucho en comin con el
enfoque estructural dualista. La teoria de la modernizacion enfatiza el choque
cultural que resulta de la imposicion de una cultura dominante sobre una cultura
nativa. Por su parte, la teoria de la marginalidad inspird un gran nimero de
"programas de desarrollo comunitario" en los aflos 60. Los programas
educacionales jugaron un papel importante en la implementacion de este enfoque,
promoviendo la comprension del derecho del pueblo marginal a ser "integrado” en
la sociedad, donde el obstaculo central eran sus patrones culturales tradicionales.
La educacion era vista como la promotora de valores y tendencias modernas,
estableciéndose como un mecanismo para la movilidad social.

(24) lbid p. 3.



Versiones previas del enfoque culturalista del cambio social estaban enraizadas en
el contexto sociopolitico de la formacion de naciones-estado. Dada la existencia
de grandes sectores nativos, los grupos dominantes estaban obligados a resolver el
problema de la diferenciacion cultural para alcanzar una hegemonia social real.
Sin embargo, después de la crisis economica mundial de 1930, la industrializacion
aumento la urgencia de incorporar las poblaciones marginales, y tradicionales y
rurales al proceso acelerade de produccion. (25)

En cuanto al marco estructural, se plantea que después de 1930 una
transformacion fundamental tuvo lugar en la division internacional del trabajo,
afectando las relaciones entre los paises centrales (aquellos con sistemas
capitalistas desarrollados) y los de la periferia, la industrializacion por sustitucion
de importaciones surgio como la estrategia principal para superar el atraso.

Este proceso era dirigido por una burguesia nacional débil, en gran medida
dependiente de politicas de intervencion por parte del Estado. El estructuralismo
jugo un papel dominante en la formulacion e implementacion de este tipo de
desarrollo.

El concepto de "heterogeneidad estructural” explica que varias estructuras
productivas se combinan para producir formas de organizacion social y
econdmicas totalmente diferentes de aquéllas de los centros capitalistas
desarrollados. Este marco distingue dos sectores basicos; un sector tradicional e
informal y un sector moderno. En contraste con las teorias de la modernizacion, la
heterogeneidad estructural enfatiza la interrelacion total entre los dos sectores y se
concentra mas en patrones de produccidn que en aspectos socioculturales,

De acuerdo con esta teoria, el desarrollo global es dinamizado por el sector
moderno. El crecimiento agricola depende de la expansion del sector moderno a
través del desarrollo de las empresas capitalistas y a través de un proceso de
modernizacion de los canales econdmicos e institucionales. La innovacion
tecnologica llevaria a aumentar la productividad, generando mayores niveles de
ingreso y de consumo. En resumen, el bienestar se alcanzaria a través de politicas
que complementarian el cambio tecnologico con la distribucion del ingreso.

(25) Ibid pp. 2,3y 4.



Grandes programas de educacion de adultos con fuerte apoyo estatal emergen de
este proceso de desarrollo, la metodologia central de estos programas definidos
con una orientacion tecnocratica enfatiza la comunicacion y la transmision de
habilidades especializadas. El objetivo central es el aumento de la productividad.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos considerables para implementar este estilo
de desarrollo y de los avances en programas de bienestar para los sectores
populares, y pese a programas educacionales masivos, el cumplimiento de las
grandes metas iniciales se ha visto frustrado por las limitaciones estructurales
prevalecientes en los paises del Tercer Mundo. Las transformaciones derivadas de
los patrones de desarrollo industrial han servido sélo para profundizar el cardcter
dual de sus economias, han agravado las desigualdades entre los sectores
modernos y tradicionales.

El proceso de los paises subdesarrollados para alcanzar un desarrollo
autosostenido los ha llevado a una situacion de mayor dependencia en el sistema
econémico internacional. Uno de los indicadores mds importantes de esta
situacion es la incapacidad del sector moderno de generar empleo tanto para el
sector urbano como para el sector rural.(26)

En lo que se refiere al marco de la transformacion social, la crisis global de la
acumulacion capitalista de la década de los 70 y el fracaso de varios esquemas de
desarrollo dirigidos a satisfacer necesidades basicas de la poblacion, llevaron a la
movilizacion popular a cuestionar y confrontar los fundamentos estructurales
basicos de la sociedad.

Con la emergencia de una concepcion tedrica sobre el caracter subordinado de los
paises periféricos con respecto a los desarrollados, se esclarece la naturaleza de las
estructuras de dominacion en los paises del Tercer Mundo. Esta teoria se centra en
el uso combinado de los multiples mecanismos para explotar el trabajo por parte
de los grupos dominantes, afirma que la dominacion se expresa no sélo en la
esfera econdmica, sino también a través de procesos ideoldgicos tendientes a
alcanzar un nivel de legitimidad y consenso, permitiendo a la coalicion dominante
mantener su hegemonia.

(26) Ibidpp.4,5y6.



Los descubrimientos analiticos de la teoria de la dependencia promovieron el
debate teorico sobre el subdesarrollo: el problema del cambio social tuvo un
caracter totalmente diferente, desde esta perspectiva ya no se trata de como
aumentar los niveles de produccion o como generar inversion de capital, el
problema se convierte entonces en como confrontar las bases del mecanismo de
dominacion a través de la conciencia popular. A este respecto la contribucion de
Paulo Freire ha sido sumamente significativa para el desarrollo de un enfoque
intelectual dirigido a fortalecer la conciencia y la capacidad de organizacion de los
sectores populares, sus propuestas educativas se convirtieron en la base de la
llamada "educacion popular'. De acuerdo con este enfoque, la educacion ha
servido como una de las principales herramientas a través de las cuales los
sectores dominantes ejercen su hegemonia y el hecho de que la ideologia
dominante no haya sido cuestionada no significa que no existieran concepciones
alternativas de la realidad.

De hecho los sectores populares tenian varias explicaciones de la realidad, las
cuales potencialmente pueden producir un orden social muy diferente al
propiciado por los sectores dominantes.

La educacion popular postula el didlogo entre los sectores populares dirigido a
desarrollar su propia autonomia en la construccién de una hegemonia alternativa,
que pueda recapturar el conocimiento y los valores populares para toda la
sociedad, integrandolos en una concepcion global de la realidad que confronte y
supere las estructuras de dominacion.

Este es ¢l marco en el cual se basa la investigacion participativa.(27)
1.3.1 Investigacion participativa
Diferentes experiencias de investigacién se agrupan en torno a la investigacion

participativa, la cual puede incluir una variedad de métodos susceptibles de
identificarse sobre una base comiin a nivel teorico.

(27) Ibidpp.6y7.
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Aun cuando el proceso social de este tipo de investigacion surge de una variedad
de experiencias, de realidades historicas cambiantes, el objetivo comin es el de
construir formas alternativas de investigacion y de accién social dentro del
contexto de una sociedad en proceso de cambio estructural, por ello se vincula a
experiencias populares concretas orientadas a satisfacer las necesidades basicas de
sectores que habian quedado frustrados por proyectos de desarrollo que dejaban
intactas las estructuras sociales injustas. "Estas experiencias populares no
buscaban soluciones parciales a problemas puntuales, por el contrario, eran vistas
como poseedoras de una capacidad de transformacion enorme. El individuo se
convierte en un actor social, participando integralmente al realizar la experiencia
al mismo tiempo de desarrollar su propia conciencia social, facilitando de esta
manera los procesos organizadores que forman la base de las experiencias
populares”.(28) Asi, la investigacion participativa intenta recapturar aspectos
bdsicos de la experiencia popular, sistematizindolos dentro de una perspectiva de
transformacion social incorporando la cultura popular.

La investigacion participativa se origina en las criticas a los esquemas
tradicionales de desarrollo del Tercer Mundo formulados por la teoria de la
dependencia. Para la investigacion participativa es importante comprender el
significado basico de la realidad social, la cual, a diferencia de una perspectiva
positivista, no es entendida como un conjunto estdtico de hechos y fenomenos
sociales.

El conocimiento cualitativo de la realidad social y las interpretaciones que tienen
las personas de su realidad social, constituyen pilares centrales en el enfoque de la
investigacion participativa, en el que el conocimiento consiste en una
representacion de la realidad que mantiene cada individuo., No se trata de un
simple reflgjo de la sociedad, sino mas bien de una reconstruccion o interpretacion
de los hechos sociales.

Sin embargo, debe reconocerse que no todo conocimiento popular constituye la
interpretacion real de la realidad social, dado que frecuentemente incluyen
contenidos ideoldgicos que no forman parte de ellas, por eso "la Investigacion
Participativa se esfuerza hacia una sintesis de los contenidos mas realistas de las
representaciones populares con la contribucion del conocimiento cientifico
acumulado en la humanidad. Esta sintesis ofrece un gran potencial para construir
nuevas concepciones de la realidad".(29)

(28) Ibid p. 8.
(29) 1Ibid p. 9.



El concepto de metodologia de la investigacion participativa intenta eliminar la
brecha tradicional entre el investigador y el sujeto de la investigacian. El complejo
significado y la interpretacion del conocimiento popular no se puede obtener
simplemente a través de cuestionarios y entrevistas, se requiere de un enfoque mas
profundo. La investigacion participativa hace uso de la observacion participante y
del estudio de casos, enfatizando la participacion de los individuos involucrados
en la interpretacion de su propia realidad, la cual se convierte a su vez en objeto de
analisis y transformacion. '

La investigacion desde esta perspectiva se convierte en un proceso continuo de
tratar de entender los problemas basicos de la realidad social y de identificar el
universo temético propio de cada individuo; en este proceso el investigador y los
sujetos confrontan un conjunto de problemas, los sujetos comparten sus propios
marcos a fin de analizar los problemas considerados importantes por la
comunidad. Los resultados del proceso de investigacion no sélo ayudan a entender
la naturaleza de los problemas especificos, sino también crean conciencia entre
quienes participan en la experiencia y en esa medida la investigacidn participativa
construye el conocimiento de la transformacion de la realidad.

"La participacion y el didlogo forman la base de la Investigacién Participativa.
Una vez que el objeto de la investigacion es visualizado como transformacion de
la realidad, la relacion entre teoria y practica es reubicada en términos de
praxis".(30)

Este proceso de conocimiento no se obtiene de las personas simplemente de una
manera ajena a sus necesidades, por el contrario, se lleva a cabo con la gente y es
parte de un proceso para encontrar soluciones a los problemas, cuidando de no
confundir lo urgente con lo realmente importante.

En resumen, la investigacién participativa busca entender tres aspectos de la
realidad; los procesos objetivos, la percepcion de estos procesos y la experiencia
de vida de los individuos involucrados dentro de sus estructuras concretas (31),
por ello la investigacién es vista como estrechamente ligada a la practica y a la
accion social: La apropiacion del conocimiento ayuda a transformar la realidad.

(30) Ibidp.9.
(31) Ibidp. 9.
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2. PLANEACION Y GESTION MUNICIPAL CON PARTICIPACION
COMUNITARIA

Con la declaracion de Independencia, la sustitucion de la monarquia por una
republica federal y de ciudadanos libres parecia haber sido suficiente para crear
una nacion prospera, soberana, democritica e independiente, sin embargo no ha
sido asi, la pugna para lograr esos objetivos en las distintas etapas de la vida
nacional lo demuestra. Persisten rasgos de la Colonia. El centralismo, la
corporativizacion de la sociedad, la desmedida fuerza del presidencialismo en
detrimento de las otras esferas de gobierno han definido las peculiaridades del
desarrollo nacional.

Una cruel paradoja, mientras en la crisis que abrio paso a la revolucion de
independencia, los municipios mexicanos asumieron un papel progresista y en
ellos se incubaron ideas peligrosas como las de “soberania popular",
"independencia nacional”, actualmente pareciera que para el Estado carecen de
relevancia en el campo de las decisiones nacionales. No obstante, en los hechos,
gradualmente son el escenario de las pugnas por la transicion democratica en
México y surgen propuestas para lograr que ese espacio de gobierno juege un
papel determinante en la vida nacional. (32)

Una de esas propuestas es la de fortalecer al municipio a través de una amplia
participacion ciudadana en la definicion de sus planes y proyectos de desarrollo
local, municipal y regional. De ahi la importancia de analizar las condiciones
historicas y actuales del municipio mexicano y su perspectiva democratizadora en
el escenario politico.

(32) "Art. 115", boletin bimestral editado por el Centro de Estudios Municipales
Heriberto Jara A.C. Méx. D.F. septiembre-octubre de 1993 N° 4 p.l
(editorial),
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2.1 Gobierno Municipal y Planeacion Democritica

El municipio llegé a nuestro pais cuando Hernan Cortés fundo, en 1529, el primer
Ayuntamiento de América en la Villa Rica de la Vera Cruz. "Aunque se enmarca
dentro del proceso de la conquista (sic), su implantacién fue semilla que encontro
terreno fértil en la similitud y complementariedad que tenia con otras formas de
organizacion que ya existian" (33).

En efecto, las tradiciones politicas de los mexicanos también estin alimentadas
por la cultura autoctona y no sélo por la occidental, cuya fuente basica es la
griega. El calpulli ocupaba en la estructura social de entonces, una posicion
similar a la que desempeiia el municipio; constituia la unidad basica de la
organizacion social de los aztecas. Un conjunto de calpullis integraba una tribu
que, a su vez, era representada por la reunion de sus consejos de ancianos, de
donde se elegia al gobernador y el jefe de hombres, Tlatoani y Tlacatecuhth
respectivamente.

En cada calpulli era posible la participacion de los miembros en la toma de
decisiones en una democracia directa, que se filtraba a los niveles superiores, del
conjunto de calpullis o barrios, hasta el pueblo o sefiorio. (34)

La similitud entre las funciones del calpulli y el municipio ha llevado a algunos
autores a calificar al primero como un municipio natural. Los municipios
“naturales" de los pueblos de antes de la Conquista eran relativamente autéonomos,
juridica y politicamente, y tenian recursos economicos para el desarrollo de sus
funciones, que incluian desde la ejecucion de obras publicas y el manejo de los
servicios de agua y mercado, hasta la imparticion de justicia, cl reparto y la
distribucién de tierras, asi como la administracion de la urbanizacion y los
festejos. (35)

(33) Historia y diversidad del municipio en México, Serie La reforma del Estado
I Insol México, 1994. p.9.

(34) Memoria del encuentro “Municipo, Desarrollo y Democracia”. CED,
CESEM Heriberto Jara, A.C. Cuernavaca, Morelos 1993, CED p.55.

(35) Historia y diversidad del municipio en México p. 9.
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A lo largo de la historia colonial e independiente de nuestro pais, el municipio
permanece como una de las instituciones fundamentales de gobierno, siendo
incorporados desde 1824 como pieza clave del pacto federal,

El Articulo 115 de la Constitucion de 1917 define al municipio como la célula
bdsica de la organizacion politica y administrativa del Estado, desde entonces este
articulo ha sido modificado en cuatro ocasiones: en 1922, 1932, 1946 y 1983. La
iniciativa de reformas y adiciones de 1983 enfatiza la necesidad de fortalecer el
federalismo a través de la descentralizacion de las competencias de la federacion
hacia los estados y municipios (36). Actualmente se encuentra a debate la vigencia
de la redaccion de dichas reformas, dadas las limitaciones juridicas y sociales que

enfrentan los municipios para convertirse en un verdadero organo del poder
federal.

Para los propositos de este trabajo sefialaremos de manera general la problemética
que mas dificulta a los habitantes de los municipios decidir sus propios planes y
proyectos de desarrollo; cn el mismo sentido, resulta importante analizar la oferta
del gobierno actual en torno a la concepcion que tiene sobre el federalismo y el
fortalecimiento municipal. Para finalizar este capitulo a manera de resumen se
planteardn alternativas generales.

2.2 El municipio, su problemitica y perspectiva en la situacion actual

Aunque la legislacion mexicana establece que lo municipal, lo estatal y lo federal
son tres esferas o ambitos distintos de gobierno, en la realidad éstos funcionan
como niveles supeditados uno a otro, el Estado se subordina a la federacion y el
municipio depende del Estado y la federacion, lo que ha derivado en una serie de
problemas, de los que podemos mencionar:

(36) Ibid p.7.
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a) Insuficiencia economica y desequilibrio regional, dependencia y subordinacion,
No hay planeacién para un desarrollo integral.

b) Presidencialismo y centralismo. No existen procedimientos democréticos en la
toma de decisiones, el cabildo no funciona y la mayoria de las decisiones las toma
el presidente al margen de las instancias colectivas y colegiadas.

¢) Fuertes limitaciones administrativas y escasas facultades y atribuciones que a su
vez son condicionadas por el congreso local.

d) Legislacion que lo hace dependiente del Congreso local y del Ejecutivo estatal.
No reconoce formas de participacion popular directas.

¢) Tradicidn cultural autoritaria. El presidente debe efectuar todos y cada uno de
los asuntos sin importar su jerarquia. Los regidores no tienen autoridad. El
presidente dice la primera y la Gltima palabra.

f) Débil o inexistente organizacion comunitaria, No existe interlocucion social
porque no hay formas consolidadas de participacion ciudadana.

2.2.1 Propuesta del actual gobierno sobre Nuevo Federalismo

El gobierno de Ernesto Zedillo ofrece renovar las relaciones entre el gobierno
central, los estatales, municipales y la poblacion en general. Concibe al
federalismo como “un acuerdo politico fundamental de distribucion del poder y
reconocimiento de espacios de autonomia y universos de competencia. El
federalismo es un método democritico en el que colectividades auténomas cobran
el control de los resortes de gobierno en los ambitos de su competencia, su
objetivo es detonar el potencial dinamico de las comunidades para enfrentar sus
propios problemas.

“En la construccion de un nuevo federalismo es imperativo llevar a cabo una
profunda redistribucion de autoridad, responsabilidades y recursos del gobierno

federal hacia los drdenes estatal y municipal de gobierno. Un gobierno federal hoy
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omnipotente y omnipresente, debe ceder espacios reales de accion gubernamental
a estados y municipios.

“Debe reformarse el sistema de coordinacion fiscal para destinar mayores recursos
a estados y municipios y, simultaneamente, emprender una reforma a fondo que
descentralice hacia ellos muchas de las funciones hoy bajo la responsabilidad del
gobiemo federal. Asi, la inversion del gasto publico reflejard mejor los intereses
de cada comunidad’’ .(37)

Para esto plantea impulsar acciones "...que permitan en el nivel municipal que las
comunidades sean factores decisivos en la promocion de sus propios intereses y en
el nivel estatal los poderes de cada entidad ejerzan a plenitud e incrementen los
espacios de autonomia que la constitucién les ha otorgado.

“Ademas propongo promover los cambios legales necesarios a fin de que los
municipios ejerzan una mayor autonomia en sus funciones recaudatorias, asi como
para definir formulas que aseguren la entrega directa de una parte de los ingresos
federales participables a los municipios.

“El compromiso con la renovacion del federalismo adquiere todo su sentido en la
promocion del municipio, como espacio de gobierno vinculado a las necesidades
cotidianas de la poblacion. En el municipio, participacion politica y accion social,
cobran un significado concreto.

“El municipio libre es fortalecido por las reformas al Art. 115 constitucional. Sin
embargo, hay mucho que avanzar para consolidar al municipio como el espacio

privilegiado para la participacion politica y para la bisqueda de soluciones a las
demandas sociales.

“Debemos ampliar los cauces para que las comunidades definan los programas
socialmente prioritarios de la gestion municipal y cuenten con la capacidad de

(37)  Zedillo Ponce de Ledn, Ernesto. “EZP:El jefe del Ejecutivo gobierna para

todos”, Foro Nacional de Democracia, suplemento especial de £l Nacional,
5 de agosto de 1994, p. 2.
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decision y ejecucion correspondiente. La integracion plural de los ayuntamientos
y la fuerza de la participacion ciudadana constituyen un activo para lograrle".(38)

""El avance democrdtico de un pais corresponde siempre a un movimiento de

ampliacion de la participacion ciudadana. La intervencién de la sociedad civil en
demanda de mayores espacios de opinién y accion publica conduce a acuerdos e
instituciones mas representativas".(39)

"Un gobierno democratico considera la participacion plural y organizada de los
ciudadanos como un aspecto fundamental en la tema de decisiones. La sociedad y
sus organizaciones pueden asi tomar parte en la formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas, asi como en las tareas de contraloria social
sabre el desempeiio de los servidores piblicos".(40)

En términos generales los documentos oficiales y los discursos politices,
contienen andlisis y propuestas reales -congruentes con la problematica-; como el
Plan Nacional de Desarrollo, pero sus formas de realizacion distan mucho de
avanzar en la solucién.

Se plantea una serie de alternativas cuya operacion se dificulta cuando se tienen
que precisar los contenidos y alcances y cuando se trata de enfrentar la realidad,
mas aun si se parte de la propuesta que realizo Zedillo cuando era candidato
presidencial, en el sentido de operativizar el nuevo federalismo a través de la
multiplicacion de consejos consuitivos en los niveles municipal, estatal y
nacional, en los que tengan cabida lideres sociales representativos y profesionales
expertos, como una prioridad.

Desde nuestro punto de vista, no debe limitarse la participacion, energia y
sapiencia de la poblacion y sus comunidades a la consulta, la prevision debiera ser
entonces la de modificar el Articulo 35 constitucional e incluir como obligatoria y
gratuita la funcién de planeacion para las comunidades a través de sus
representaciones locales, en la formulacion y seguimiento de los planes de
desarrollo, impulsando los consejos y darles un cardcter ejecutivo.

(38) Ibidp.3.
(39) Ibid p.3.
(40) Ibid p.3.
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Rescatando las conclusiones del encuentro de municipalistas realizado c¢n
noviembre de 1994 en la ciudad de Jalapa, Veracruz, podemos seiialar los
siguientes elementos para impulsar el fortalecimiento raunicipal:

a) Articular la democracia de base con la democracia representantiva, realizar
periddicamente cabildos abiertos y otras formas de participacion popular directa:
comisiones de trabajo, drganos de control y fiscalizacion, asambleas informativas,
comités de planeacion, comités de obras, consejos consultivos sectoriales y otras
formas que permitan que la poblacion y agrupaciones ciudadanas recuperen su
papel protagonico en la definicion de politicas de gobierno.

b) Fortalecer el papel de representacion territorial de las autoridades y organismos
auxiliares; eleccion democratica y directa por la comunidad, no por designacion, y
que éstos se integren al cabildo como regidores del pueblo con voz y voto, o en los
comités de planeacion, consejos consultivos, etcétera,

¢) Mayores atribuciones y facultades a los regidores. Representacion proporcional
directa con mayores facultades para realizar la gestion ciudadana, sin
subordinacion al presidente municipal.

d) Fortalecer el cabildo y terminar con el presidencialismo. Que el presidente
municipal se sujete a las instancias colectivas y colegiadas. Promover nuevas
actividades en las autoridades municipales que fomenten la participacion y la
organizacion, Presentacion regular de informes (financieros, de gobierno, de obra,

etcétera) y someterlos a instancias colegiadas y colectivas representativas para su
calificacion.

e) Articular la gestion de obras y proyectos con la promocion de la organizacion y
la participacion civica, acompaiiando cada accion de gobierno por una propuesta

organizativa para el fortalecimiento de la comunidad.

f) Modificaciones a la legislacién € impulso de reformas que promuevan la
participacion y la organizacién ciudadana.

Que sea reconocida, desde la Constitucion Federal, la institucion estatal, las leyes
organicas municipales y todos los reglamentos locales, la participacion ciudadana
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directa, para opinar, demandar, supervisar y fiscalizar la gestion pablica. Que se
realice una campafia nacional de actualizacion y democratizacion de los
reglamentos municipales, donde el centro de atencion sea buscar una mayor
eficiencia, eficacia y democracia en la gestion local. Que sea eliminada la tutela
que el Congreso local y el Ejecutivo estatal ejercen sobre el municipio.

g) Fomento y promocion de una nueva cultura politica democratica, estableciendo
un sistema de informacion y comunicacion permanente hacia la poblacion sobre
las medidas de gobierno. Promover acciones de formacion discusion, andlisis y
capacitacion tanto al interior del gobierno municipal como hacia lideres y
dirigentes comunitarios, para elevar su capacidad y calidad en un marco
democratico y participativo. Abrir todo tipo de espacio entre pueblo y gobierno
para la coordinacion, el intercambio, la generacion de propuestas, la consulta, y
todas aquellas acciones que permitan articular una politica de y a favor de la
poblacion.

h) Mayores recursos a los municipios, y respeto del Estado y la federacién a la
autonomia municipal, reconociendo el derecho de los ciudadanos a decidir sobre
la permanencia o desaparicion de los ayuntamientos.
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3. PARTICIPACION SOCIAL COMUNITARIA EN LA PLANEACION

El desafio fundamental para una planeacion democratica se ubica, por un lado, en
la indispensable formacion de los cuadros técnicos politicos a nivel municipal, que
aprovechen e incorporen los avances tecnologicos que se encuentran disponibles
en el pais y cuya utilizacion no atente contra la riqueza de las historias locales y
los valores comunitarios, y por otro lado la ampliacion e incorporacion de
representaciones comunitarias a las instancias legales a nivel del municipio, que
les permita impulsar una amplia participacion democratica de la poblacion en la
definicion de las perspectivas de su desarrollo.

Este planteamiento se enfrenta a una vision centralista, que aun muchos de los
promotores del municipalismo libre y de la participacion de la poblacion en los
planes de desarrollo municipal terminan defendiendo.

En las intervenciones que tuvieron Silvia Beltran Wolsmithe, Adriana Lopez
Monjardin y Carlos Medina Plascencia en la mesa redonda sobre “Participacion
Social en la Planeacion y Gestion Municipal” (realizada en septiembre de 1991)
sostienen la misma situacién que critican, sobre el excesivo grado de poder que
concentra el presidente de la republica, al referirse al papel del presidente
municipal en la planeacion del desarrollo. La demanda y la consigna siguen siendo
el factor decisivo de la participacion social; y, la autoridad del presidente
municipal, el factor fundamental en la decision, asignacion y ejecucion de las
obras y proyectos a las comunidades. (41)

(4 1) Memoria del ciclo de mesas redondas Autonomia, democracia y desarrollo:
retos para una planeacion y gestion municipal alternativa, Sociedad
Mexicana de Planificacion, Programa de Apoyo Municipal Red INCIDE,
CESEM, México D.F. 1991. Este ciclo de mesas redondas se efectut el mes
de septiembre de 1991. En el tema que se cita fue moderador Alejandro
Luévano, del Programa de Apoyo Municipal de la Red INCIDE,
participaron Silvia Beltrin Wolsmithe, regidora en Mexicali, B.C. (UCOSI),
Adriana Lopez Monjardin, investigadora de la Direccion de Estudios
Historicos del INAH y Carlos Medina Plascencia, ex presidente municipal
de Leon, Gto. (PAN).
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Alvaro Martinez Silva en su Participacion de la comunidad en los planes de
desarrollo municipal (42) llega a la conclusion de que la poblacion debe sumarse a
la planeacion que el Estado define a través de sus técnicos e instancias de
programacion, donde de manera simplista considera a la poblacion como recurso
de la planeacian (jy nc al revés!) (43) y le asigna a la comunidad la activa tarea de
la colaboracidn.

Plantea que “los planes municipales de desarrollo deben formularse en términos
del interés directo para la poblacion y en un lenguaje que pueda ser facilmente
interpretado por ella, que motive su entusiasmo y colaboracion y en consecuencia,
con mecanismos apropiados y pricticos que hagan posible su participacion”(44), y
ademas sefiala que el plan municipal “debe ser congruente con el estatal al adecuar
sus politicas sectoriales a la matriz de instrumentacion sectorial del Sistema
Estatal de Planeacion Democrdtica, donde se establece el marco para la
integracion de los programas sectoriales de mediano plazo y el programa
operativo anual,

“En suma, las politicas (generales para el desarrollo) son planes fijados o guia de
accion en temas especializados”. (En cierta forma) “interpretan las ideas
fundamentales de los gobernantes para que sirvan de norma a las acciones que
deben emprenderse.”(45)

Con esta vision, la participacion social promovida en torno a los programas
institucionales se realiza en forma desarticulada, se centra exclusivamente en la
validacidn de obras y proyectos definidos y planeados desde las instituciones, con
escasa o nula participacion de los directamente interesados, reducida a su
intervencion esporadica en momentos aislados del proceso de ejecucion de los
programas; o finalmente limitada por la normatividad de figuras y estructuras
formales que, al ser creadas fundamentalmente por las necesidades de operacion

(42) Martinez Silva, Alvaro Participacién de la comunidad en los foros de

desarrollo municipal.
(43) Ibidp. I5.

(44) 1bid p. 23.
(45) Ibidp. 72.
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institucional, mantienen escasa o nula vinculacion con las formas organicas de
participacion y organizacién de las comunidades y grupos sociales, sujeto de la
accion institucional.

La diversidad de politicas institucionales impulsadas con la intencién de promover
“organizacion social”, se orientan mds a cubrir sus necesidades de operacion, que
a responder a los intereses y requerimientos comunitarios, el resultado ha sido la
induccidn a formas corporativas efimeras que se debilitan y mueren al concluir la
promocién o el programa para el cual fueron creadas. Estas prdcticas contribuyen
a inhibir la voluntad de organizacion de la comunidad, al sustituir su iniciativa.

El Estado violenta la dindmica comunitaria al generar proyectos en los que las
comunidades, sus organizaciones y los grupos sociales no participan. Se
promueven obras que no necesariamente responden a las necesidades y
expectativas de la poblacion, se reproducen ademas relaciones de dependencia
hacia las instituciones, las cuales acaban por erigirse como instancias
aparentemente facultadas -técnica y socialmente- para pensar por las
comunidades; definen programas , ejecutan y supervisan, en resumen planean su
desarrollo. Todo esto con altos costos economicos y sociales. La modificacion de
esta situacion supone el impulso y reconocimiento de las formas de organizacion
asumidas voluntaria y razonadamente por los diversos grupos sociales, asi como la
participacion informada, critica y democratica de la sociedad organizada en la
definicion, planeacidn y ejecucion de sus programas de desarrollo.

Esta participacion debe significar una garantia para superar toda relacion de
dependencia, clientelismo o corporativizacion a través de una progresiva
transferencia de funciones, recursos y metodologias hacia la sociedad organizada,
con facultades para definir, orientar y defender las vias de su propio desarrollo.
Por su parte el gobierno central consecuente con su oferta politica del nuevo
federalismo, no sdlo debe flexibilizar sus normatividades y mecanismos
tradicionales de coordinacion, sino ademas alentar, permitir, impulsar vy
desarrollar la aplicacion de metodologias e instrumentos de trabajo coherentes con
esta nueva perspectiva,

Y como lo sefiala la cooperativa de café La Pintada SCL, a propésito del
Encuentro Nacional el Municipio Libre en el Nuevo Federalismo Democratico
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realizado en tebrero de 1995: “Dentro de la nueva politica de desarrollo social es
imprescindible tomar en cuenta a las organizaciones sociales constituidas y con
funcionamiento legitimo y democritico como entidades ejecutoras de proyectos.
El federalismo se debe traducir en reintegrar a las comunidades mismas la
capacidad de decision, la ejecucion, la planeacion y la evaluacion. Es bueno que el
gobierno Federal y el del Estado, que las dependencias centrales, transfieran a los
municipios recursos y facultades, pero para un mejor resultado es indispensable
que los Ayuntamientos confien plenamente en las comunidades y en las
organizaciones sociales.”(46)

La investigacion y la planeacion participativa, en esta perspectiva, constituye una
propuesta de considerable valor.

(46) La propiedad social en la_reforma municipalista texto que presenté La

Pintada SCL al encuentro nacional El municipio libre en el nuevo
federalismo democratico. Celebrado en la Ciudad de Atoyac de Alvarez,
Gro., del 24 al 26 de febrero de 1995,
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3.1 Metodologia de la planeacion participativa

Al concepto de planeacion participativa se le ha incorporado el de investigacion
participativa, en ese sentido, no puede entenderse el primero si antes no se hace
explicito el segundo. Este es el proposito del siguiente apartado.

3.1.1 Método y técnicas de la investigacion participativa

Boris Yopo explica el concepto de metodologia “para entender mejor el sentido de
la investigacion participativa” al afirmar que las técnicas son instrumentos que
permiten operacionalizar un método; el método es un camino ordenado
logicamente, es un conjunto de modulos o de pasos conducentes hacia un objetivo
determinado; y la metodologia se explica por la manera como se perciben y
conocen los objetos y el conjunto de supuestos tedricos que respaldan al método.
En conclusion la metodologia incluye, ademds del método, el objeto y el marco
teorico.(47)

Sin embargo, en realidad en la investigacion participativa es dificil diferenciar
entre metodologia y técnicas.

Las técnicas no son neutrales ni son independientes de una concepcion particular
del conocimiento y de la realidad social. Por lo tanto, la distincién positivista no
corresponde a las proposiciones centrales de la investigacion participativa, en la
cual el método y la técnica utilizados son parte del proceso unico de construir el
conocimiento.

El método es un conjunto de procedimientos logicos usados para describir hechos
sociales para analizar tanto fenomenos particulares y generales como fases del
desarrollo. En resumen, la practica metodolodgica se refiere al proceso a través del
cual se construye el tema de la investigacion; una tarea comnpartida con el sujeto
que conoce y el investigador externo. Ambos actores a través de un proceso
dialogico asunen la tarea de objetivizar y problematizar la realidad. El objetivo

(47) Yopo Po Boris, Metodologia de la_investigacidn participativa, Patzcuaro
CREFAL, 1989, Cuadernos de CREFAL No. 16, p. 35.
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del proceso no es solo generar conocimiento acerca de la realidad, sino
transtformarla a través de la accion colectiva. Las técnicas son, desde este punto de
vista, instrumentos o procesos especificos donde los individuos que participan
“codifican y descodifican (sic) su propia realidad. Como herramienta de trabajo,
las técnicas adquieren significado en el contexto de un proyecto concreto.”(48)

En la investigacion participativa, el investigador entiende que el objeto de su
estudio es a la vez sujeto de conocimiento y no solo de accion, que posee una serie
de experiencias y una teoria sobre si mismo, de modo que decide asociarse al
grupo para compartir la teoria y no sélo recoger informacion.

En este proceso dialéctico el investigador tiene que saber distinguir entre lo que
procede de su propia teoria y lo que corresponde a la del sujeto-objeto estudiado,
quien generalmente tiene la informacion y una teoria implicita que debe hacerse
explicita; el investigador externo aporta algunos instrumentos metodoldgicos y
ademas la perspectiva externa critica. El producto debe ser un nuevo conocimiento

en el que las dos teorias se van a ver transformadas y complementadas, mediante
el dialogo. (49)

De acuerdo con Francisco Vio Grossi, Sergio Martinic, Gonzalo Tapia y M. Inés
Pascal, se puede identificar ciertos procesos comunes en las diferentes
experiencias de investigacion participativa que denominaremos fases basicas.(50)

1. Organizacion de la experiencia y el conocimiento previo del drea de trabajo

Esta tase inicial, previa como {a definiria Boris Yopo, es considerada de extrema
importancia por varios autores (De Shutter 1977, Le Butert 1981, M. Oliveira,
1981). Incluye la formacién técnica y metodologica de los investigadores
externos, su preparacion y entrenamiento, y el analisis de la informacion existente
acerca del drea de trabajo y de las problematicas centrales. En esta etapa es

importante el contacto directo con organizaciones de base, lideres comunitarios e
instituciones,

(48) Vio Grossi, Francisco op.cit. p.10,
(49) Alfonso, Luis Alberto, et. al. op.cit. p. 44.
(50) Vio Grossi, Francisco op.cit. p. 10,
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Las técnicas de investigacion, en esta fase, incluyen la creacion de sistemas de
clasificacion para la informacion reunida, analisis de documentos, entrevistas semi
estructuradas, estudios de mapas, grupos sociales, historias locales, etcétera. Esta
fase proporciona un marco tedrico general para el trabajo futuro.

2. La definicion de problemas generadores

Durante la experiencia de la investigacion se requiere de un proceso de
capacitacion a los investigadores con el proposito de identificar los problemas mas
significativos. Se debe identificar problemas especificos que sinteticen una amplia
variedad de temas relacionados con la percepcion de las personas de su propia
realidad. En algunas experiencias de investigacion participativa, los problemas
especificos son definidos antes de que el proyecto se inicie.

En otros casos, el proyecto inicia un proceso al plantear sucesivamente problemas
hasta que los participantes mismos formulen aquéllos que les parecen mas
significativos,

Las técnicas que se utilizan son variadas y tienen el objeto de motivar la
participacion y discusion de grupo (teatro, dibujos, fotografias, films, etcétera)

3. Objetividad y problematizacion

Esta fase estd dirigida a exteriorizar problemas claves. Los individuos transforman

su percepcion familiar y personal de un problema a una percepcion colectiva o
social,

Como lo plantean Alfonso, Olthete, Ooijens y Thyborgin: “Solo a partir de la
asimilacion de la propia experiencia puede el sujeto educativo hacer propias las
experiencias ajenas, no al revés. Por eso, el primer componente del aprendizaje no
es lo que saben los otros -las experiencias ajenas- sino lo que el sujeto mismo
puede llegar a aprender a partir de la experiencia propia. De ese primer paso
depende que sea capaz de hacer suyos los conocimientos de los demas, El agente

35



externo se convierte entonces en un animador, un estimulo que invita a la
reflexion.” (51)

En este momento, el contexto global adquiere significado en la comprension del
problema, el cual es cuestionado continuamente en un intento por elaborar varias
interpretaciones sobre su naturaleza. A través de una dinamica de grupo, ellos
cuestionan la validez de sus propias interpretaciones o explicaciones.

El investigador externo tiene un rol importante en esta fase. Algunas experiencias
de investigacion le asignan un rol pasivo en este proceso, argumentando que las
opiniones populares sobre un problema son mas proximas a la realidad. Sin
embargo, la construccion de una interpretacion de la realidad no es sélo un
problema de subjetividad individual, sino que también involucra la legitimacion
de aquellas representaciones que los individuos manifiestan a nivel macro social.

Esta fase requiere de un dialogo permanente entre el investigador externo, quien
contribuye a la comprension de la realidad, y el grupo que, repetidamente,
confronta sus propias interpretaciones.

Al final de esta fase después de una discusion de causas, consecuencias e
hipotesis, el grupo desarrolla una lista de preguntas y temas que seran los temas de
investigacion que se realizaran en la comunidad después de que el proyecto
especifico finalice.

Resumiendo, en la investigacion participativa, las interpretaciones individuales
(percepcion subjetiva) son vinculadas a las condiciones estructurales de la realidad
social. Ambas dimensiones conforman las acciones que deberan tomarse para
transformar las situaciones problematicas.

4. Investigando la realidad social y analizando la informacién recogida
Una vez definidos los problemas principales se plantea una serie de preguntas guia

para el proceso de investigacion. La informacién se retine por medio de entrevistas
con las familias y lideres comunitarios, y éstaes discutida una vez mas por el

(51) Alfonso, Luis Alberto op.cit. p. 80.
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grupo bajo la supervision de los investigadores externos, quienes comparten la
recoleccion de la informacion y las técnicas de clasificacion con el grupo.

Generalmente, los participantes son capacitados para hacerse cargo de la
recoleccion y clasificacion de la informacion. En algunos casos, los investigadores
externos realizan este trabajo y luego comparten la informacion con el grupo. (52)

5. Definicion de proyectos de accion

Las experiencias de investigacion participativa concluyen con la decision de tomar
un cierto nimero de acciones dirigidas a resolver los problemas definidos
colectivamente. (53)

(52)

(83) °

“En una experiencia en Jamaica (Ford-Smith, 1980), se utilizo el teatro
como la técnica basica para investigar la realidad social”. La informacion
fue recogida a través de representaciones de los actores de escenas de la
vida diaria con contenidos extraidos de la tradicion oral de la comunidad. Se
reunion y clasifico la informacion sobre las reacciones de las personas.
Enseguida se discutié en forma colectiva la naturaleza especifica de los
problemas, lo que condujo a un nivel mas alto de comprension de la
realidad socxal Citado por VIO Mammc, Tapla y Pascal en Investigacion
. o | p. 12
... en el estudio de casos de Kanhare en la India, las mujeres, después de
discutir su situacion subordinada, definieron un proceso de negociacion de
salarios en sus lugares de trabajo. En el proyecto Kipemoyo (Mustata, 1982)
se construyd un escuela y un centro de documentacion para reunir
informacion sobre tradiciones populares. En Chile, (Vio, 1982) el grupo
decidio identificar y diseminar la tecnologia campesina tradicional. Otras
experiencias han producido documentos, periddicos, diapositivas, talleres de
artesanias, etc. para extender los efectos de las experiencias a la comunidad
completa". Citado por Vio, Martrinic, Tapia y Pascal en [nvestigacion
participativa: marco tedrico, métodos y técnicas p. 12.
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Una fase importante, en cualquier proyecto de investigacion participativa, es la de
decidir sobre acciones locales que deben emprender los participantes . El
conocimiento nuevo es asi canalizado hacia la comunidad, profundizando la
comprension y acrecentando la conciencia popular para superar los problemas a
través de la organizacion colectiva.

Estas cinco fases no deberian ser vistas como una secuencia lineal: algunos
proyectos pueden concentrarse mas sobre una fase que sobre otra, de acuerdo al
contexto y a los deseos de los participantes. Un grupo puede incluso volver a una
etapa previa a fin de alcanzar una comprension mas rigurosa (54).

3.1.2 La metodologia de la investigacion participativa en la planeacion
democratica con participacion comunitaria

La planeacion participativa constituye un enfoque alternativo en la modificacion
de las relaciones entre las instituciones y la sociedad civil, en la ejecucion de
programas y proyectos de desarrollo.

El eje orientador de esta modificacion reside en la posibilidad de que la
comunidad alcance progresivamente mayores niveles de participacion y
organizacion y, como resultado de este proceso, se apropie de la facultad y el
derecho de definir, planear y orientar su propio desarrollo.

La organizacion en este contexto asume un papel fundamental, porque involucra
un proceso de reflexion, anilisis, integracion grupal y capacitacion permanente, en
la comprension de su problematica frente a la cual establecen alternativas de
solucion. Esta caracteristica hace que la organizacion sea concebida como un
proceso social de concientizacion, que no esta ligada a la creacion de figuras
asociativas o estructuras formales.

(54) Vio Grossi, Francisco lnvestigacion participativa: marco tedrico, métodos v
técnicas p. 12.
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Desde la perspectiva de la planeacion participativa, solo las formas organizativas
que surgen de un proceso comunitario, donde la poblacién impulsa el mismo
proyecto y se involucra en su ejecucion, adquieren un cardcter organico y pueden
mantenerse y desarrollarse; sdlo la comunidad puede echar mano de los
mecanismos de control necesarios para llevar al sujeto a responsabilizarse de una
accion colectiva, mas alla de sus intereses individuales e inmediatos. Por todo ello,
la base del proceso organizativo parte y encuentra permanentemente su soporte en
la comunidad. (55)

Una primera tarea, dentro de la perspectiva de planeacion participativa, es
promover la clarificacion y reflexion en tomo a las formas tradicionales de su
organizacion a fin de valorar su utilidad y alcances, asi como las implicaciones de
su permanencia. La comunidad debe y puede definir en forma critica y razonada el
tipo de organizacion que aspira a alcanzar.

De manera paralela a la construccion comunitaria de una concepcion de su
organizacion, la planeacion participativa contempla la elaboracion de un
autodiagnostico que, al ser construido colectivamente por los integrantes de la
comunidad, refleje: la interpetacion que ésta hace de sus principales problemas;
los mecanismos y estrategias que ha desarrollado para resolverlos; los resultados
que ha obtenido de su aplicacion; asi como las vias de solucidon que pueden ser
establecidas en funcion de los propios recursos y los apoyos negociados con las
diferentes instituciones.

La realizacion del autodiagndstico comunitario representa la conformacion inicial
de un espacio de planeacion, en el que los participantes se involucran activamente
en la definicion y programacion de su propio desarrollo. Este autodiagndstico
constituye la base con la que deben realizarse diagnosticos institucionales que
soporten técnicamente la perspectiva construida por la comunidad.

(55) Como ya se dijo, para los fines de este trabajo no se debe entender a la
comunidad en términos de localidad geografica, sino como producto de las
relaciones sociales que establecen sujetos que coexisten y comparten de
manera general un marco de intereses y valores comunes,
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La mayor parte de las experiencias institucionales en la planeacion y
programacion de proyectos comunitarios muestra que sus programas se han
basado en estudios o investigaciones, cuyos objetivos, metodologias €
instrumentos se elaboran sin tomar en cuenta a las comunidades. Estas no son
consideradas como sujetos activos, sino como objetos de estudio.

En el mejor de los casos, la planeacion y programacion de esos proyectos han
partido de las condiciones y necesidades de las comunidades, tal como éstas han
sido captadas e interpretadas por los investigadores o el personal de campo de las
instituciones, sin embargo, carecen de base social en la medida en que la
comunidad no ha podido expresar sus necesidades tal como las percibe.

En contraposicion, la planeacion participativa se sustenta en la participacion
amplia y consensada de los integrantes de la comunidad. Su metodologia impulsa
y motiva la participacion de las comunidades en la toma de decisiones y ejecucion
de las acciones que competen a su desarrollo. Se busca que la comunidad controle
y se apropie de sus propios procesos, disminuyendo su dependencia del exterior
asi como de agentes hegeménicos internos, y adquiera mayores niveles de
organizacion y gestion frente a las dependencias de gobierno e instituciones de
diverso tipo. (56)

En la consolidacion de los procesos organizativos, es importante la aplicacion y
transferencia de la metodologia de planeacion participativa, como un instrumento
que permite a las comunidades, a partir de la reflexion colectiva, definir
alternativas de solucion a su problematica y asi construir, ejecutar, operar y
evaluar sus programas de desarrollo.

Para dicha transferencia resulta imprescindible la formacion de equipos de trabajo
(agente externo, promotor comunitario) a través de la capacitacion metodologica y
conceptual sobre aspectos que apoyen su practica en la promocion organizativa y
en la participacion y gestion municipal y comunitaria.

(56) Con Ta planeacion parficipativa se busca 1a participacion de Ia mayoria de
los miembros de las comunidades y no sélo de una parte de éstos o de
representantes eventuales; formar actitudes criticas y autocriticas y de
respeto hacia todos los miembros participantes, y que las decisiones sean
colectivas y consensadas.
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Para la transferencia del método de trabajo se considera un proceso de formacion
y capacitacion a los representantes de las comunidades y del ayuntamiento,
alentando el conocimiento de la problematica de su region, su vinculo al grupo e
interés por el trabajo colectivo, de tal forma que esta representacion sea un punto
de cohesion para el trabajo organizativo a nivel municipal.

Este proceso requiere de acompafiamiento y valoracién periddica de la
apropiacion y transferencia del método de planeacion participativa a las
comunidades y equipos técnicos, estableciendo mecanismos que permitan
informar a las comunidades y al ayuntamiento de las acciones o actividades que se
realizan, asi como las limitantes o problematicas enfrentadas para que
colectivamente se definan alternativas de solucion.

Con este sistema de planeacion, el municipio puede ser la instancia donde se
definan las estrategias de negociacion con las dependencias del gobierno federal y
estatal y con organismos sociales o privados, que les permitan acercar los apoyos
necesarios a los programas de desarrollo constituidos por las comunidades.

Las acciones de las instituciones deben tener una mayor capacidad operativa para
el desarrollo de sus acciones, en la perspectiva de depositar en los municipios y
sus comunidades, en forma progresiva, mayores atribuciones que les permitan
asumir una nueva responsabilidad en la federacion,

En el proceso de descentralizacion, la capacitacion y asistencia técnica y
financiera constituyen uno de los ejes que posibilitan que los equipos
institucionales reduzcan de manera paulatina su presencia y actuacion en las
comunidades y municipios, conforme éstos vayan asumiendo el control del
proceso de desarrollo y fortalezcan sus organizaciones,

Esto supone que el trabajo institucional debe plantearse siempre como temporal,
tendiente no a dar respuestas a los problemas de las comunidades, sino a facilitar y
promover el proceso organizativo para que sean ellas mismas las que formulen las
respuestas a sus problemas.

La funcién institucional no debe imponer una orientacion distinta a los procesos
establecidos por las comunidades, sino por el contrario, acompaiiar su proceso
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organizativo y aportar los elementos que a partir de su infraestructura y funcion
les competan para apuntalar estos procesos.

3.2 Propuesta operativa del sistema de planeacion democratica con
participacién comunitaria

El sistema de planeacion democratica con participacion comunitaria se sustenta en
el método de la planeacion participativa. Constituye una propuesta flexible y
general y considera para su desarrollo fases 0 momentos especificos, en las que se
sefialan la participacion comunitaria, sus representantes comunitarios de
planeacion y de las autoridades locales y municipales. Estas fases o momentos
son: actividades previas, promocion, planeacion, concertacion, ejecucion y
evaluacion.

Los agentes o promotores externos que se mencionan en la propuesta pueden ser
de instituciones gubernamentales, educativas, organismos no gubernamentales,
etcétera, de tal forma que la comunidad y/o el ayuntamiento a nivel del municipio
formalicen los acuerdos, convenios y programas que se pretendan impulsar,

A continuacion se sefiala sintéticamente el objetivo y sentido de cada una de ellas
y se presenta de manera grafica el modelo del sistema de planeacion democratica
con participacion comunitaria,

Etapa |

Actividades previas

El propésito es crear las condiciones para iniciar el proceso. En esta etapa se lleva
a cabo la integracion y capacitacion inicial del equipo técnico de agentes externos,

encargados de acompaiiar el proceso y se definen las caracteristicas del universo
de trabajo.



Etapa 2

Promocién

Tiene como objetivo lograr el acuerdo consensado de las comunidades y
organizaciones, para participar en el proceso de planeacion, ejecucion y
evaluacion. Se realizan reuniones de presentacion de la estrategia con
representantes de organizaciones, autoridades locales y municipales (cabildos), asi
como asambleas comunitarias. '

Con los acuerdos de participacion pueden formalizar convenios, que especifiquen
claramente los términos en que se dara la participacion de las partes involucradas
(comunidades-instituciones).

Etapa3

Planeacién

Se establecen los espacios de planeacion comunitarios, intercomunitarios y
municipales, en los que a través de la reflexion y comprension critica de su
realidad se establecen y articulan alternativas de solucién que se traducen (al ser
sistematizados) en programas comunitarios de acciones inmediatas y de desarrollo
integral regional. Se diferencian las acciones que requieren solo de participacion y
organizacion interna y las que requieren de un proceso de organizacion-gestion.

A partir de la conformacion y validacion de los programas de desarrollo municipal
por la poblacion, se realiza el analisis de la situacion politica institucional, con
miras a definir estrategias adecuadas para la concertacion de los recursos y apoyos
requeridos para la realizacion de los programas.
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Etapa 4

Concertacion

Las instancias municipales de planeacion gestionan sus programas integrales de
desarrollo municipal ante las instituciones piblicas o privadas e instancias de
gobierno correspondientes, con la finalidad de concertar los recursos necesarios
para su ejecucion. Los compromisos establecidos se expresan en forma de
convenios.

Etapa 5
Ejecucion
Se llevan a cabo las actividades de organizacion y de capacitacion técnica

especifica para ejecutar y operar las obras y proyectos de los programas integrales
de desarrollo regional aprobados.

Etapa 6
Evaluacion

Se hace una evaluacion de las experiencias en la ejecucion de las obras y
proyectos y de todo el proceso organizativo. Dicha evaluacion se realiza por cada
instancia participante y después en conjunto a nivel municipal, de tal forma que su
sistematizacion permita disefiar estrategias de fortalecimiento o reorientacion de
las acciones.

El agente externo y la representacion comunitaria se responsabilizan del
seguimiento, la evaluacion y la sistematizacion en cada una de las fases y
actividades de la estrategia.
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CONCLUSIONES

A través del sistema de Planeacién Democratica con participacién comunitaria se
trata de analizar, para aprovechar el marco juridico, las condiciones politicas y
sociales en las que se desarrollan las actividades del municipio y la participacion
de una sociedad cada vez mds participativa y critica, de tal forma que permita a los
diferentes grupos sociales, sobre todo a los mas pobres, fortalecer sus niveles de
negociacion con los sectores piblicos y privados a través de mas y mejor
organizacion social. Se busca que, dotados de un método de reflexion y analisis
sobre su realidad social, puedan decidir acciones colectivas para su
transformacion,

El Sistema Nacional de Planeacion Democrética surge con la Ley de Planeacion a
partir de las modificaciones al Articulo 26 constitucional publicadas el 3 de
febrero de 1983, con lo cual no sélo se establece una regulacion juridica del
sistema de planeacion, sino también plantea la realizacion de un programa que
define acciones a corto, mediano y largo plazo.

Aun cuando la convocatoria que hace el Estado a la sociedad es a participar solo
en foros de consulta, no se puede negar que éste puede ser el punto de partida para
una mayor y mas amplia participacion de la poblacion, no sélo en la consulta sino
en la adquisicion de una mayor capacidad de decision y ejecucion de proyectos
que ésta misma genere de manera colectiva.

Es importante el papel que puede jugar la investigacion participativa en este
contexto. La investigacion participativa es el resultado de un proceso evolutivo e
histdrico y su aparicion se define en las criticas a los esquemas tradicionales de
desarrollo del Tercer Mundo formulados por la teoria de la dependencia.

La propuesta de cambio social que lleva implicita la investigacion participativa no
trata de resolver como aumentar los niveles de produccién o como generar
inversiones de capital, el problema central que se plantea es cémo controlar las
bases del mecanismo de dominacion a través de la conciencia popular y que de
esta manera los diferentes grupos sociales desarrollen su propia autonomia en la
construccidn de una nueva concepcion de la realidad, que confronte y supere las
estructuras de dominacion.

La planeacion participativa en este proceso constituye un enfoque alternativo en la
moditicacion de las relaciones entre las instituciones y la sociedad civil en la
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ejecucion de programas y proyectos de desarrollo, se busca con esto incorporar las
experiencias de participacion de la poblacion en la decision de sus propios
procesos, revertir también las experiencias frustradas y desviadas a los laberintos
mas complejos de la burocracia.

Como un elemento adicional sefialaremos que en los ultimos meses (febrero -
mayo de 1995) el titular del Ejecutivo ha expresado la necesidad de impulsar un
nuevo marco juridico que permita una mayor participacion de la sociedad en las
politicas de planeacion, se busca con ello renovar las relaciones entre el gobierno
central, estatal y municipal y la sociedad en general, cuyo eje central es el
enfrentar el centralismo generando mayores atribuciones a los ayuntamientos y
respetando las funciones y atribuciones que la Constitucion Politica confiere a los
estados y congresos locales.

Esto implica un proceso de ajuste social, local y municipal, donde se prevé que el
Estado permitira y alentara en algunas regiones del pais la participacion social. Se
trata de gencrar nuevos interlocutores, con los cuales pueda establecer
compromisos y una base social necesaria para impulsar acciones de gobierno.

Se busca también en este proceso fortalecer al municipio, revirtiendo las
condiciones de debilidad e indefension que el ayuntamiento enfrenta en el actual
Pacto Federal. El municipio es fundamental para garantizar la viabilidad de un

nuevo federalismo, que garantice una real democratizacion del sistema politico

mexicano.

En este proceso de negociacion los grupos, barrios, colonias, comunidades,
etcétera, podran salir beneficiados en la medida en que realmente fortalezcan sus
organizaciones, recuperen sus ayuntamientos y les devuelvan su caricter
colectivo y auténomo.

A manera de resumen sefialaremos que existc un marco juridico, una sociedad
cada vez mads participativa y critica, un método de analisis y reflexion para la
transformacion de la realidad social, una voluntad politica expresa del gobierno
federal y de la mayoria de los gobiernos estatales, manifestaciones de los
diferentes partidos politicos (algunos mas que otros), una situacion econdmica que
requiere soluciones a corto, mediano y largo plazo; todo ello toma en cuenta
condiciones en las que las acciones institucionales no pueden ignorar o excluir a la
poblacion, sus comunidades, sus organizaciones sociales y sus municipios.

46



BIBLIOGRAFIA

¢ Baena Paz, Guillermina,

Instrumentos de Investigacion, onceava reimpresion. México, Ed.Editores
Mexicanos Unidos S.A. 1991, 134 pp.

o Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, 3a ed.,
UNAM, DDF, PGJ del DF, México,1992, 609 pp.

¢ Direccion de Organizacion y Capacitacion. Instituto Nacional Indigenista

Marco general de la Organizacion y Capacitacion, No. VI, VilyVIII,
Edicion fotocopiada, México, 1991,

¢ Latapi, Pablo.
Algunas reflexiones sobre Ia participacion, Patzcuaro; Michoacan,
CREFAL, Cuadernos No. 18
México, 1983, pp. 23-31.

o Luis Alberto, Alfonso, Oltheten, Theo; Ooijens, Jan; Thibargin, Anton
Educacié icinacion ¢ identidad cultural. iencia educati
| idades indi fol o
La Haya, CESO, 1988 (Ceso Paperback 3), pp. 37-56.

o Medellin E. Rodrigo,
El campo vy el TLC. (Es adecuada la propuesta presidencial?, edicién
fotocopiada. México, 1993, 25 pp.

® Poder Ejecutivo Federal,

ELsi ianal de ol ion.d "
Meéxico, 1982, 101 pp.

¢ Poder Ejecutivo Federal
Plan Nacional de Desarrollo 1988 - 1994, Subsecretaria de Planeacion del

desarrollo y de control presupuestal , Secretaria de Programacion y Presupuesto
México, 1988, 143 pp.



o Pozas Arciniega, Ricardo,
Gui Lcualitati ila i ionaria de |
pueblos indigenas,
México, INI, FCPyS, UNAM, 1989, 128pp.

o Salinas de Gortari, Sergio (compilador),

Los Municipios de Iberoamérica, Puebla, Centro Estatal de Desarrollo
Municipal, Gobierno del Estado de Puebla, 1992, 326 pp.

o Secretaria de Desarrollo Social,

Conferencia de México sobre desarrollo social v pobreza. Méxi

Coordinacion General de Asuntos Internacionales / Sedesol, 1994, 208pp.

o Sociedad Mexicana de Planificacion y Programa de Apoyo Municipal de la
RED INCIDE,

! i4 i6 icipal al iva/ :
México, Ed. Centro de Servicios Municipales Heriberto Jara, A.C.,1991, 119

pp.

¢ Vio Grossi, Francisco, Sergio Martinic, Gonzalo Tapia, M. Inés Pascal

Investigacion participativa, marco tedrico, métodos y técnicas, Edicion
fotocopiada, México, CEAAL, UNESCO,1982, 25 pp.

e Warman, Arturo (compilador),

La politica socjal en México 1989 - 1994, México, Ed.Fondo de Cultura
Economica, 1994, 579pp.

* Yopo P., Boris,

Metodologia de la investigacion participativa, 7a. Ed.Patzcuaro; Michoacan
CREFAL, Cuadernos No. 16,1989, 57 pp.

48



HEMEROGRAFiIA

o Centro de Investigaciones para el Desarrollo AC

l I r | ] " 'IE ]l . n l k3 -
Periddico El Financiero, México
28 de octubre de 1994

¢ Zedillo Ponce de Ledn, Ernesto. EZP: El jefe del Ejecutivo gobierna para todos,
Foro Nacional de Democracia; suplemento especial de El Nacional, 5 de agosto
de 1994,

ESTA TESIS Mo pegg
Ak DE LA BIBLIOTEGA

49



	Portada 
	Contenido   
	Introducción    
	1. Marco Teórico
	2. Planeación y Gestión Municipal con Participación Comunitaria
	3. Participación Social Comunitaria en la Planeación Democrática
	Conclusiones 
	Bibliografía     
	Hemerografía



