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INTRODUCCION

Pedro Martin Gutiérrez

En “El péndulo de Foucault”, Umberto Eco pone en boca de uno de sus
personajes la siguiente afirmacion: “Como si dijéramos que Casandra nacio
después de Homero, porque ya sabia que Troya seria destruida. Es una ilusién
moderna creer que el tiempo es una sucesion lineal y orientada, que va de A
hacia B. También puede ir de B hacia A y producir la causa” (ECO, 2003:270).
El tiempo, no el cronolégico que marca nuestro reloj de pulsera, sino aquél de
caracter biografico con el que pensamos nuestro devenir (diferenciemos por
tanto tiempo de cronologia), no se compartimenta de manera estanca en el
pasado, presente y futuro; tanto el pasado condiciona nuestro ser y actuar
actuales, como el acontecer posterior. Pero el semidlogo piamontés
posiblemente nos quiere hacer reflexionar, desde la aparente paradoja, en que
el tiempo que todavia no hemos vivido pueda hacernos variar las decisiones y
condicionar nuestro actuar presente: “...también puede ir de B hacia A y
producir la causa”, dice.

Cuando pensamos en hacer planes, en construir nuestra biografia, lo que
hacemos es situarnos ante un escenario deseado, lo sofiamos. Sélo sofiando
podemos vestir con visos de realidad lo que no se ha producido, pero que
ademas tampoco se va a producir en los términos exactos que imaginamos. Es
a partir de ese escenario imaginado como vamos poniendo los medios para
que podamos vivirlo, no ya en suefio, sino material y conscientemente, en
tiempo presente. Por lo tanto, la irreversibilidad del tiempo (no podemos repetir
lo ya vivido ni volverlo hacia atras en el tiempo), de que nos habla la Fisica, no
es incompatible con la construccion del futuro en el momento presente y ahi
cobra sentido la afirmacion del personaje de la novela de que “la consecuencia
puede construir la causa” 0 de que “una onda avanzada determina el pasado
desde el futuro” (IBANEZ, 1990:43).

Planificar viene a ser, por tanto, la toma adelantada de decisiones y el acopio
de medios para poder caminar hacia la consecucion de un fin deseado; dicho
escenario deseado ha de construirse con el sentido de qué es lo que se desea
o al menos cuales son los pilares maestros que lo sustentan, cudles son las
situaciones indeseadas que se quieren transformar o a las que no se desea
llegar. Porque no siempre se sabe con certeza qué es lo que se quiere para el
futuro, pero se puede saber qué es lo que no se quiere de ninguna de las
maneras o hacia donde caminan nuestros deseos, cual es el horizonte de
nuestra marcha.

Hasta ahora he enunciado los argumentos en primera persona del singular,
como si fuera aquello que cada cual dialoga consigo mismo. Sin embargo la
planificacidbn nunca es ajena a las interacciones con otras personas 0 grupos,
con otros actores que también a su vez planifican y que lo hacen desde
posiciones y con intenciones y presupuestos diferentes. Nunca nos vamos a
encontrar solos en este juego de estrategias para hacer posible el futuro
deseado, por lo tanto hemos de contar con las acciones de otros que también
estan en juego, en el juego social de actores; la participacion es imposible de
evitar, sin embargo otra cosa diferente es el que haya una interlocucion entre



los participantes para llegar a acuerdos, para compatibilizar los presupuestos y
arriesgarse a comprobarlos de manera conjunta.

En el texto que ahora apenas acaba de comenzar hemos intentado, no el hacer
un manual o una metodologia al uso, sino una critica reflexiva, tanto desde las
teorias como desde los métodos y las practicas. Hemos tratado de abrir
debates en el entorno de los métodos, pero también en el de las ideas y
concepciones, pero sin perder de vista aquello que se lleva a la practica y
aquella caja de herramientas que nos ha permitido comprobar y verificar cuan
satisfactorio es lo que se ha conseguido. Hemos tratado de aportar casos en
los que se ha tenido en cuenta las cuestiones tematicas, pero también las de
escala; desde el estado indio de Kerala, con unos 31 millones de habitantes,
las tres cuartas partes de la poblacién de Espafia pero en un territorio mucho
mas reducido, hasta el caso del municipio de Getafe (Espafia), con unos ciento
setenta mil habitantes o la Cooperativa de Ahorro y Crédito “Jardin Azuayo”
con doscientos mil socios, pero distribuidos en siete provincias de Ecuador,
pasando por los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de las 21
parroquias del Canton Cuenca, también en Ecuador.

Estos casos son a su vez el resultado de arduos debates sobre los métodos y
las técnicas a emplear, los logros de otros casos conocidos y la experiencia de
las personas que los llevan a cabo. Ha sido también nuestro interés el que en
esta publicacion aparecieran los debates sobre métodos muy conocidos en el
campo de la planificacion y otros no tanto. Pero sobre todo nos ha interesado
gue se ponga de manifiesto lo que, parece que por conocido o indiscutible, no
se suele sacar a la luz en estos procesos. Desde la pregunta de por qué hay
que hacer la planificacion de manera participada, a las preguntas acerca de por
gué se hacen las cosas como se hacen, para qué se esta haciendo este trabajo
de planificacion o al servicio de quiénes se hace. En los procesos de
participacion no se suelen dar estos debates, y esa falta de reflexidbn puede
llevarnos a estar trabajando para reforzar a los grupos que detentan el poder
en las relaciones de una comunidad, aumentando las desigualdades, o para
dejar al margen a los que siempre son olvidados, a los invisibles en todo
proceso, a los que no merece la pena preguntar cudles son sus deseos de
cambio, porque parece que los puede enunciar e interpretar cualquiera y ya se
han tenido en cuenta.

Confiamos en que estas intenciones hayan sido suficientemente plasmadas en
este texto y que sea provechoso para quienes lo lean; ese seria el fruto de
nuestro plan.
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EL ACTUAR DE LOS ACTORES: UN RECORRIDO
CRITICO POR LA PARTICIPACION EN ALGUNOS
MODELOS DE PLANIFICACION

Pedro Martin Gutiérrez”

1. INTRODUCCION?

En los diferentes modelos de planificacion, o al menos en los mas usados y
que han sido germen para otras derivaciones, se representa e integra a los
actores de distintas maneras y también se plantea como dichos actores toman
las decisiones para afrontar el futuro del que son parte.

Si no reflexionamos sobre estas dos dimensiones no podremos hacer una
aproximacion a la planificacion participativa, donde la confrontacion de los
actores, desde diferentes niveles de poder, hace que se deban replantear
dichas relaciones, ademas de tener que abordar la incertidumbre creciente que
surge de la interaccidon de estos actores, que intervienen en un proceso de
planificacion.

En este texto me propongo abordar cémo algunos de los modelos de
planificacion habituales construyen en sus metodologias la presencia de los
actores sociales y como, haciendo constante alusion a la participacion de
éstos, consideran la posibilidad de tomar decisiones. El grado de complejidad
de estos modelos tiene también su base en estos elementos que presento.

2. TIEMPOS Y DETERMINISMOS: LA APARICION DE LOS ACTORES
EN LA PLANIFICACION

Lo que suceda mafana en nuestro entorno depende, en mayor o menor
medida, de nuestro actuar de hoy; es posible influir en el futuro. Hablar de
planificacion es hablar, directa o indirectamente, de la anticipacién en el tiempo,
del logro de un objetivo deseado y de las acciones que debemos emprender
para conseguirlo. Las definiciones de la planificacion son muy numerosas, pero
estos tres elementos van apareciendo constantemente en ellas y en el discurrir
de este escrito, aunque ya podemos adelantar que faltan otros que son
fundamentales, como las personas. Porque toda esta escena que hemos
empezado a describir esta habitada por seres humanos, por seres sociales, en
resumidas cuentas por personas. Puede parecer una obviedad, pero vamos a
ver mas adelante como no es en modo alguno superficial la advertencia de que
no se nos han de olvidar las personas.

* Universidad de Valladolid (Campus de Segovia) (pmg@soc.uva.es)
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sustancialmente; s6lo a quien esto escribe se deben los errores o negligencias que todavia
perduren.



La anticipacion en el tiempo es uUnicamente posible en la medida en que
podemos hacer un ejercicio de imaginacion para situarnos en otro escenario;
nuestra experiencia nos dice que no es posible adelantarnos al presente,
situarnos en el tiempo por llegar. No pretendo entrar en disquisiciones
filoséficas del tipo “las paradojas de Zenon” (sofismas como Aquiles y la
tortuga, la flecha, dicotomia...), ni quedarme atenazado por el dilema
aristotélico de “una batalla naval se librara o no se librara mafiana”, o por el
“demonio de Laplace”, que podria tener ante sus ojos el pasado y el futuro
porque conoceria la posicion y el movimiento de todas y cada una de las
particulas constitutivas del universo. Este fisico francés, embrujado por el
determinismo de la mecanica newtoniana, se imaginaba que el ser humano
tiende por su conocimiento a poseer una gran ecuacion que ponga el tiempo en
sus manos. Sin embargo Heisenberg, desde la mecanica cuantica, demostraria
que el principio que rige la definicion de las variables de posicion y movimiento
de un cuerpo, asi como los instrumentos de medida a emplear
experimentalmente nos devuelve a la incertidumbre sobre el futuro.

Si estamos dispuestos a seguir a otros investigadores en la materia, por
ejemplo a llya Progogine, sabemos que el tiempo no admite esos saltos, que la
flecha del tiempo es irreversible, o lo que viene a ser lo mismo, que todos
envejecemos en el mismo sentido, porque no hay nadie que progrese de la
edad anciana a la infantil, al menos mientras se cumpla el principio de entropia
positiva por el que se rige este universo en el que vivimos.

Para algunos la realidad s6lo es posible en el tiempo presente en el que
vivimos, en el tiempo real, aunque para otros, como Agustin de Hipona, lo
verdaderamente real es lo que hemos vivido y lo que vamos a vivir; el presente
no podemos precisarlo por ser inaprensible el momento infinitesimal, salvo que
detengamos el instante actual, en cuyo caso dejaria de existir el tiempo. El flujo
al que llamamos tiempo? esta apresado paraddjicamente entre un no es actual
y un serd que todavia no ha llegado. Ese futuro, que es un serd, estad en
construccion ya en el momento presente y se compone de cuantas actividades
se han ido desarrollando antes y se desarrollan en la actualidad; otra cosa
distinta es que esas actividades nos permitan conocerlo (en el sentido
determinista del término, como una certeza incuestionable), porque la
irreversibilidad de la flecha del tiempo hace que “el devenir tenga una simetria
temporal rota” (Prigogine). Si el pensamiento determinista (la ciencia clasica)
induce a definir el futuro en funcion de lo que ha sido el pasado y de lo que es
el presente, la indeterminacién del devenir nos muestra un pasado cristalizado
y un presente conocible, pero un futuro que aun no esta, por lo tanto la simetria
del conocimiento pasado- futuro se rompe.

? El flujo de tiempo entendido como movimiento no es sino una construccion que hacemos para
dar cuenta de nuestra percepcién del tiempo. El reloj (Ibafez, 1990:10) mide dos tipos de
tiempo: el uno, reversible, que se aprecia porque las agujas vuelven cada 24 horas a la misma
posicion inicial; otro, irreversible, es el que podemos apreciar por el deterioro del reloj como
materia y que le lleva a degradarse, parandose en un momento determinado. Es al primero de
los tiempos marcados por el reloj al que llamamos tiempo, mientras que deberia ser el
segundo, irreversible, al que tendriamos que prestar atenciéon. La combinacion de ambos es
nuestra percepcion y construccion temporal.
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Si no podemos conocer o habitar materialmente en el futuro, para tener al
menos un conocimiento subjetivo de los hechos, tampoco lo podemos conocer
en un sentido minimamente certero, salvo que creamos en adivinadores?®,
oraculos?, videntes® o cualesquiera otros personajes 0 mecanismos que estan
en el campo de la fe y no en el de la ciencia. Tal vez lo podriamos prever o
suponer, lo cual seria s6lo una manera de construccion de una realidad
mediante la imaginacion y el lenguaje, cosa que no tiene por qué tener ni
siguiera una minima garantia de que sea lo que acontezca, aunque ya es un
instrumento de pensamiento. Esta suposicion puede ser la base de un
argumento que se apoye en esta creacion imaginaria: “supon que mafana
hace buen tiempo; podriamos ir a la playa”.

Estamos haciendo alusion a la construccion del futuro mediante el lenguaje o la
imaginacion y esa es una manera de hacer posible el gue podamos empezar a
tratar con él. Porque una cosa es trasladarse al futuro y otra tenerlo presente
como brujula que guie nuestras acciones, para construirlo: “No podemos tener
la esperanza de predecir el futuro, pero podemos influir en él. En la medida en
que las predicciones deterministas no son posibles, es probable que las
visiones del futuro, y hasta las utopias, desempefien un papel importante en
esta construccion. Hay personas que le temen a las utopias; yo le temo mas a
la falta de utopias” (PRIGOGINE, 1994:412)

Si no nos es permitido saltar en el tiempo hacia el futuro, lo que si podemos es
contar con que el futuro va a llegar y para eso hemos de estar preparados.
Pero no hemos de perder de vista que el tiempo con el que nos hemos de
manejar tiene otra dimension que le distingue del tiempo en el sentido de la
Fisica; me refiero al tiempo social, ese “complejo conglomerado formado por
los aspectos temporales de la realidad social” (RAMOS, 1992:XI). Porque
hemos de tener en cuenta que los aspectos temporales de los diferentes
objetos propios de investigacion y de intervencion estan compuestos por
diferentes elementos temporales: el tiempo de la fiesta y el de la cotidianidad,
el del trabajo y el del ocio, el de la vida comunitaria o las instituciones... No
todos los procesos sociales tienen los mismos tiempos y su sincronizacion
debera ser otro problema a afrontar. Pero, sin perder de vista estas dificultades,
el interés que tengo en este momento es el de poder manejar la incertidumbre
del tiempo por venir en cuestiones a veces mucho mas prosaicas (“;iremos
mafana a la playa?”), a veces mas trascendentales (“cdmo deseamos que sea
el barrio en el que crezcan nuestros hijos”). Para ello voy a entrar en otro de los
elementos enunciados al inicio, las acciones.

Para Max Weber la accion social es “una conducta humana siempre que el
sujeto o los sujetos de la accion enlacen a ella un sentido subjetivo. La ‘accion
social’, por tanto, es una accion en donde el sentido mentado por su sujeto o
sujetos esta referido a la conducta de otros, orientandose por ésta en su
desarrollo” (WEBER, 1993:5). En este texto el autor nos advierte del sentido
gue a la accion social se le adjudica en funcion, tanto de la causalidad, como
de la apreciacion subjetiva del sujeto. Para precisar esto nos puede servir la

® Proviene de ad-divinus, propio de los dioses.
‘La respuesta que dan los dioses por medio de sus ministros, sacerdotes, pitonisas, etc.
® El que tiene poderes para prever para anticiparse en el tiempo y verlo antes de que suceda.
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anécdota que se le adjudica a G. Bernard Shaw y que cita Carlos Matus
(1998:133): “Cuando Shaw con una herramienta arreglaba el antejardin de su
casa, la vecina que iba de compras, le dice en tono de pregunta afirmativa:
¢ Trabajando, Sr. Shaw?, y él le responde: “No, vecina, estoy descansando”. Al
regreso de compras, la vecina observa que Shaw esta ahora en su silla
fumando pipa con la mirada perdida en el horizonte. Entonces, como quien
ahora puede hacer una afirmacion de consenso, ella le dice: ¢Descansando,
Sr. Shaw?, y él le responde distraido: “No seriora, trabajando’.

La objetivacion por la vecina de un hecho al que se le confiere un sentido social
de trabajo (el esfuerzo de cavar el jardin) o de descanso (fumar, sentado, con
la mirada perdida en el vacio), no son compatibles con las actividades que
realiza el Sr. Shaw, para quien el meditar suponia el esfuerzo propio de su
profesion y el cavar la tierra una actividad lidica. También podriamos decir que
las acciones sociales no tienen un sentido univoco, aunque se le puede inferir
un sentido socialmente compatibilizado, con el fin de poder comunicarnos e
interactuar.

Pero si la accién social no tiene un sentido univoco para las personas, no hay
mayor certidumbre en el concepto de objetivo deseado, el cual presenta dos
tipos de dificultades: por un aparte lo que supone el ponerse de acuerdo acerca
del sentido que le inferimos a nuestras palabras y a las que emiten otras
personas que nos hablan; la segunda dificultad es la de conseguir que lo que
construimos con la palabra se haga realidad cuando lleguemos al tiempo que,
en el momento de hablar, consideramos futuro.

Abordemos la primera. Parece que hay posibilidad de acuerdo en torno a
grandes conceptos, como los de bienestar, felicidad o salud, pero estos
grandes significantes empiezan a tener discrepancias en cuanto se aproximan
al terreno de lo concreto, porque también son construcciones sociales a las que
se les infieren diferentes significados por parte de los sujetos. Por eso, en el
contexto de la planificacion y tendiendo en cuenta que se puede estar tratando
de acuerdos sobre grandes objetivos, no estaria de mas el ir contrastando qué
sentido le adscribe cada persona o cudles son los principales imaginarios
colectivos sobre los grandes conceptos con que pensamos ese futuro
deseable; porque cierto acuerdo es necesario, aunque el escenario sea
borroso. Pero para ello s6lo es posible el compatibilizar los significados que le
damos a los conceptos a que nos referimos (“me gustaria un barrio seguro”,
por ejemplo) cuando nos enfrentamos a la realidad concreta y hablamos de
ella; recordemos la escena del Sr. Shaw. Por lo tanto hemos de analizar los
imaginarios y reflexionar colectivamente sobre lo que hacemos, para poder
llegar a algun tipo de acuerdo sobre la realidad que esconden los términos con
los que nos expresamos, lo que queremos decir con las palabras. Esto nos
plantea varia alternativas: que alguien con conocimientos técnicos haga un
analisis de la realidad, que los implicados reflexionen colectivamente qué
sentido tiene lo que imaginan que es su deseo 0 una combinacion variable de
ambas opciones, por exponer algunos.

En cuanto al problema de conseguir que nuestro futuro deseado se haga
realidad no es sino el problema mismo de la planificacion, el reducir al maximo
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las infinitas variaciones que pueden distorsionar los hechos, el reducir la misma
incertidumbre, para lograr que lo planificado se logre. Sin embargo aqui hemos
de tratar con esa interaccion de infinidad de variables, es decir, de la actuacion
de multitud de factores a los que podemos llamar naturales y de acciones
intencionadas de actores, que van dirigiendo los acontecimientos, configurando
las situaciones que seran el futuro, cuando éste se haga presente. Esto es
incertidumbre en el sentido asociado a indeterminacion, donde no existe por lo
tanto el concepto de necesidad en las relaciones (por ejemplo en las de causa-
efecto), donde no podemos fiarnos de las predicciones y de los célculos
considerados exactos ni de la continuidad estable en el tiempo de los
escenarios conocidos. Esta circunstancia, que podemos considerar a primera
vista como un enorme inconveniente, sin embargo es lo que nos permite y nos
obliga a planificar, porque de lo contrario, sabiendo de antemano que existe la
necesidad en la relacion causa-efecto, todo estaria escrito fatalmente y solo
seria preciso establecer un orden en las acciones a desarrollar, que ya
sabriamos que se traducirian en aquello que habiamos calculado. La
planificacion nos aporta grados de libertad, nos hace més autdbnomos dentro de
escenarios complejamente interdependientes. Porque es en este principio
ecologico de la accion en el que hay que plantearse la planificacion: “Aqui hay
un principio fundamental de complejidad que es el principio ecolégico de la
accion. Este principio nos dice: la accion escapa a la voluntad del actor politico
para entrar en el juego de las inter-retroacciones reciprocas del conjunto de la
sociedad. (...) La accion es siempre una estrategia” (MORIN, 1994:432). Aqui
entra en escena un concepto indisociable al de planificacion, el de estrategia.

En el siguiente apartado mi intencion es la de mostrar algunos modelos de
planificacion, para centrarme en aquellos elementos que los pueden hacer
comparables, aunque mi interés se va a centrar en uno en especial: el papel
que juegan los actores en el proceso de planificacién. Pretendo responder a la
pregunta de qué actividad se les encomienda a los actores en cada modelo,
porque el contexto que hemos decidido darnos en esta publicacion es el de la
planificacion participativa, es decir, el de los juegos entre los diferentes actores
en la toma de decisiones que supone planificar. Pero para tratar de la
participacion deberia antes hacer una precision, con el fin de diferenciar
algunas de las interpretaciones de este concepto. En esta aclaracioén prefiero
tomar las palabras de Pedro Ibarra que distingue la participacién (sin adjetivar)
de aqguello otro que se refiere a la democracia participativa: “En la democracia
participativa lo que se discute es sobre quién decide. Trata sobre la
transformacion del poder. Y en la participacion a secas, sobre quién —y como-
exige el que se tomen determinadas decisiones politicas, Trata sobre la presion
al poder” (Ibarra, 2008:87). Ahora si, entro en los diferentes modelos a
comparatr.

3. DE LA PLANIFICACION NORMATIVA A LA PLANIFICACION
ESTRATEGICA.

Antes de adentrarme en los argumentos de este apartado he de decir que el
repaso por distintos modelos de planificacion no supone la exhaustiva
descripcion de los pormenores que acompafian a éstos, sino mas bien un
relato de algunas particularidades, en especial o que se refiere a la presencia y
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participacion de los actores en cada modelo. Es de sobra conocido que cada
escuela de planificacion, cada modelo, ha desarrollado a su vez numerosas
aplicaciones, que merecerian tal vez la presentacién de una amplia taxonomia
de tipos y variantes. No es esta mi intencidn, sino mas bien la de dejar
planteadas las cualidades de algunos de los modelos mas caracteristicos,
como guia para saber apreciar las diferencias de base que inspiran cada uno
de ellos.

3.1. La planificacion normativa
La planificacion normativa trata de imponerse a los acontecimientos mediante
el poder de la razén®. Aunque se pueda afirmar que el ser inteligente siempre
ha planificado, sin embargo el hacerlo de manera sistematica, aplicado bien a
la tarea de gobernar el estado moderno o la empresa (los dos escenarios que
primero aplican esta forma de afrontar el futuro), se aprecia mas en los
momentos en que tanto uno como otra se expanden de tal manera que
necesitan de instrumentos con los que guiarlos, la mano firme sobre el timén. A
caballo entre los siglos XIX y XX, con un modelo de economia capitalista en
expansién, que demanda planificar de manera cientifica, aparecen los
postulados de la Teoria de la Organizacion Racional, de la mano de F. Taylor,
H. Fayol y Max Weber. La escuela de la Organizacion Cientifica del Trabajo
introduce no sélo la organizacion del trabajo en el taller, sino un departamento
de planificacion en la fabrica, orientado todo ello hacia un modelo de
crecimiento economico: “estamos en la época de los trust y los monopolios”,
afirma Taylor en una de sus obras. Weber, desde la teoria de la accion social,
también plantea “el desarrollo de la gestion econémica racional” y las normas
que considera que han de regir dicha economia racional, todas ellas orientadas
“con arreglo a plan” (WEBER, 1993:52).

El poder de la razon es, para la planificacion normativa, claramente positivista,
sujetandola al determinismo tanto de lo que es la realidad como de lo que
acontecera en el futuro, como fruto de las acciones del plan. Es por este motivo
por el que el diagnoéstico es el elemento central, que deja fuera cualquier
vestigio de incertidumbre, porque precisa todo aquello que hay que saber sobre
la realidad. Esto supone que el actor principal de este paradigma es el técnico,
gue obtiene aquellos elementos que definen lo que es la realidad mediante sus
potentes dispositivos tecnoldgicos. La certeza en el diagnoéstico permite
entonces afirmar sin lugar a dudas lo que acontecerd si se aplican ciertas
acciones, o vale decir también que puede determinar el acontecer por medio de
su accion; el trayecto entre el presente y el futuro deseable, que debera ser, se
recorrerd mediante el plan a realizar. Tenemos pues los dos extremos del
camino fijados, primero lo que es por el modelo analitico del problema, y
posteriormente por el modelo normativo del plan, que precisa lo que debera
ser. Este determinismo anima a pensar en la metafora de una especie de
templo de la contemplacion del mafiana cuyo sancta sanctorum es la oficina de
planificacion, donde el técnico, como un demiurgo, oficia mediante liturgias
cientificas infalibles.

® Hemos de tener presente, como nos advierte Pascal, que “tan descabellado es excluir la
razén, como incluir solo la razén”.
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El planificador tiene el poder’, entendido éste como la posibilidad de conseguir
gue acontezcan determinadas cosas; su actuacion sobre la realidad es la Unica
previsible dentro del escenario definido en el diagnéstico. De este modelo ha
quedado fuera de juego tanto los sujetos diversos como los obstaculos que
derivan de la accidén de éstos, no existen opositores al plan o al menos las
acciones de éstos no interfieren en los objetivos prefijados. Con estas premisas
se entiende que el documento, meticulosamente detallado, que contiene el
modelo normativo de realizacion del plan, junto con la organizacién técnica que
lo llevard a cabo, sean los dos elementos fundamentales. Es decir, plan rigido y
estructura jerarquica de organizacion. Perfectamente adaptado al concepto
asimismo jerarquico y rigido del estado y la empresa. Pero este modelo es mas
apropiado para momentos en los que las organizaciones son capaces de
reducir la incertidumbre mediante su poder para constreiiir la realidad.

En resumen, la planificacibn normativa tiene un problema inicial, del que
derivan otros varios: ignora a los diversos actores en juego o predice sus
comportamientos; ignora que, como afirma Carlos Matus (2007:280): “la accion
no es algo producido, sino alguien que la produce”. A partir de este sesgo ha
de ignorar también que hay posibilidades de variacion de la realidad, fruto de la
accion de los actores, por lo que ha de ser determinista en el fruto de la accién,
sujetdndola al poder de una ciencia positivista y tecnocratica. Hay un actor
central, el planificador, generalmente externo al contexto problematico a
planificar, y un actor secundario, carente de iniciativa y creatividad, que ejecuta
el plan. Podriamos decir que se construye un conjunto de accién® tecno-
politico.

3.2. La planificacion estratégica:
La planificacion normativa se aplicO hasta bien entrado el S.XX, pero las
turbulencias sociales de todo tipo, propias de mediados de la centuria, hacen
que se deba optar por otro paradigma que supere la principal de sus
contradicciones: siempre que se planifica se ha de contemplar diversos actores
en liza, de lo contrario se estara intentando constrefiir la realidad al plan, en vez
de adaptar el plan a la realidad y esto también rige para la estructura de la
organizacién que planifica y para el mismo plan. A este nuevo enfoque se le
denomina Planificacion Estratégica, aparecido hacia finales de los pasados
afios 60, inicialmente aplicado en el ambito empresarial para enfrentarse a
entornos cada vez mas difusos y turbulentos, y su principal referencia es la
Escuela de Negocios de Harvard (Alfred Chandler, Igor Ansoff), en la que se
desarrolla una herramienta de diagndstico que, tanto en sus versiones mas

" No debe olvidarse gue el poder, precisamente porgue se construye y expresa en un espacio
social con actores, hemos de considerar que es de caracter relacional, como lo define Manuel
Castells (2009:33): “El poder es la capacidad relacional que permite a un actor social influir de
forma asimétrica en la decision de otros actores sociales de modo que se favorezca la
voluntad, los intereses y los valores del actor que tiene el poder”. Recordemos este mismo
enfoque relacional del poder en Foucault.

® Los conjuntos de accién son aquellas estructuras que aparecen en las redes sociales y que
no son ni la red completa ni las mas elementales formas de emparejamiento; son las
agrupaciones de diferentes actores en funcién de un propdsito comun, de una confianza y una
estrategia de poder; son los cuasi-grupos o las coaliciones que se forman dentro de una red
extensa y que dan cuenta de distintas formas de apreciar y posicionarse en la situacion
problemética. (vid. Martin G., 2010:150; Martin G. y Villasante, 2007)

15



sofisticadas como en las mas sencillas, se viene empleando como sinénimo de
planificacion, la Matriz DAFO (FODA en su denominacion latinoamericana o
SWOT en su acrdstico en inglés).

La Planificacion Estratégica se puede definir como “el modo sistematico de
gestionar el cambio en la empresa con el proposito de competir
ventajosamente en el mercado, adaptandose al entorno, redefinir los productos
y maximizar los beneficios” (FERNANDEZ GUELL, 2000:25). Los conceptos de
competencia, por lo tanto el reconocimiento de otros actores (competidores,
aliados, clientes, proveedores...), y flexibilidad adaptativa al entorno (lleno de
incertidumbre 'y sorpresas, complejo), son las dos innovaciones mas
importantes que llegan con este modelo; desde €l se desarrollan versiones
adaptadas a distintos ambitos de los negocios, como la Administracién
Estratégica (Ansoff), la Gestidn Estratégica o el Marketing Estratégico.

Sin embargo, como suele suceder, los modelos no rompen con el paradigma
anterior de manera rotunda, sino que son procesos paulatinos de cambio que
conservan también algunas de las caracteristicas del anterior. Vamos a ver
algunas de estas rémoras.

El plan estratégico empresarial se considera un producto que se elabora por los
altos dirigente y ejecutivos de la corporacion, en un proceso metodolégico que
podemos sintetizar en las siguientes fases: 1) Andlisis externo e interno, 2)
elaboracién de la vision y mision con la consecuente definicion de estrategias
(responde a las preguntas de cudl es nuestro negocio y qué deberia ser), 3)
definicion de la estrategias dentro de varias alternativas, 4) modelo de
implantacion (acciones y medidas a desarrollar) y 5) revision estratégica (si es
coherente y por qué se deberia de revisar el plan). El primer punto supone el
equivalente a un diagndstico de la situacion, tanto interna como del entorno del
negocio, un analisis descriptivo. En la segunda y sucesivas fases se ha de
definir lo que se considera que es el horizonte de futuro deseado para la
organizacién y por consiguiente como se pretende llegar a hacer posible éste,
por lo tanto se ha de trazar un primer esquema de la estrategia a desarrollar.

Sin embargo la estrategia es una eleccion dentro de varios escenarios
estratégicos y la toma de decisiones para esta eleccion es un indicador de
como se considera que es la realidad. Se suele decir que detrds de cada
instrumento tecnolégico hay una matriz epistémica y en este caso hay que
contemplar la tecnologia al uso para descubrir como se identifican los
escenarios mas propicios; veamos la imagen de la Figura 1. La técnica del
arbol de decisidon es una de las empleadas para poder reducir la incertidumbre
y asegurarse asi que la decision es la mas acertada. Para la reducciéon de la
incertidumbre se recurre a acotar posibilidades de futuro y la asignacion de
probabilidades de que dichas posibilidades acontezcan; el establecer un
modelo probabilistico reduce la incertidumbre en cuanto que la mide, para lo
qgue recurre a métodos estadisticos, expertos o analiticos. Sin embargo
estamos de nuevo ante un enfoque determinista, al que podriamos calificar de
blando en el sentido de que no adscribe la certeza o0 necesidad en la relacion
causa-efecto, pero si que limita los acontecimientos por las posibilidades y la
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eleccion a la mejor de las probabilidades. De nuevo la definicién y la eleccion
son de caracter técnico.

Figura 1. ARBOL DE DECISION

¢ DESARROLLAMOS UNA NUEVA LINEA DE PRODUCTOS O
CONSOLIDAMOS LA ACTUAL?

0.1 BUENA 500.000 €

DESARROLLO

MUY CUIDADO 0.4 MODERADA 25.000 €

0.3 POBRE 1.000 €
0.1 BUENA 500.000 €

NUEVA LINEA DESARROLLO

RAPIDO

0.2 MODERADA 25.000 €

0.7 POBRE 1.000 €

ESTRATEGIA DE
PRODUCCION

0.3 BUENA 200.000 €

PRODUCTOS
FUERTES

0.4 MODERADA 10.000 €

CONSOLIDACION
0.2 POBRE 3.000 €

0.6 BUENA 10.000 €

PRODUCTOS

EFECTIVOS 0.4 POBRE 1.000 €

@ PUNTO DE DECISION \4 Y

COMPORTAMIENTO REPERQUSION
@ PROBABILIDADES DEL MERCADO ECONOMICA

PREVISION Y PROBABILIDADES

FUENTE: Elaboracién propia

La planificacién estratégica mas abierta y sistémica se sitia en un modelo de
incertidumbre en el que sabe que no puede conocer el futuro y apenas si puede
definir algunas posibilidades; la méas reducida y determinista acota las
posibilidades y cierra la prediccién con probabilidades, que dan al planificador
la tranquilidad de poder elegir con menos presion, sabiendo que su decision
estd avalada por la ciencia que emana del diagndstico de las situaciones
alternativas o de la decision probabilistica.

3.2.1. La aplicacién de la planificacion estratégica a las
ciudades

El cambio de la planificacibn normativa a la estratégica y de ésta a otras
modalidades, como la Gestibn o Administracion Estratégica, se aprecia
perfectamente cuando estos modelos se trasladan del ambito de los negocios a
la planificacion urbana®. Las ciudades ocupan un espacio privilegiado para
analizar las transformaciones econdémicas que se producen en la segunda
mitad del S. XX, cuando ya no hay tanta estabilidad y/o control en los procesos
sociales como para que se pueda planificar desde el paradigma de la
planificacion normativa. En la segunda mitad de la pasada centuria se
producen, de manera cada vez mas acelerada, tantas transformaciones y tan

° Conviene precisar que me voy a referir a la aplicacion de estos modelos para la planificacion
DE la ciudad y no sélo EN la ciudad.
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profundas que la planificaciéon ha de contar por fuerza con la presencia de
diversos actores con sus respectivas actuaciones; estamos en un juego de
multiples jugadores con una cada vez mayor cantidad de posibilidades de
realizar sus jugadas.

Para acotar las transformaciones que experimenta la ciudad hacia el final de la
pasada centuria lo podemos hacer mediante unas pocas caracteristicas,
sintetizadas en aras de la brevedad, en el nuevo escenario de la globalizacién
en el que la ciudad adquiere nuevos papeles a desempefar. La ciudad es el
espacio privilegiado donde se realiza el valor de la nueva forma que adquiere la
economia del capitalismo globalizado en su fase actual, que, pese a que nos
remite a lo intangible del espacio de los flujos*®, sin embargo se materializa en
lo local. Los procesos que le dan un nuevo papel a las ciudades se refieren a
las transformaciones productivas derivadas del modelo fordista de produccion,
caracterizado entre otras cosas por la sustitucion de la gran fabrica por la
fabrica difusa, que a su vez requiere de la deslocalizacién productiva, de la
ubicacién de los fragmentos del taller centralizado fordista. El segundo de los
procesos es la financiarizaciéon de la economia, con la aparicion de nuevos
espacios de toma de decisiones sobre los flujos de la economia mundializada;
el tercero de los procesos es el enorme impacto espacial que supone una
economia apoyada en las nuevas tecnologias informacionales (las NTIC), que
sustituyen una infinidad de relaciones fisicas y de intercambios materiales por
impulsos electronicos organizados en redes. Estos procesos hacen que
aparezca una nueva geografia espacial en todo el mundo, cuyo modelo en el
caso de las urbes podemos decir que son las ciudades globales o ciudades
mundo. En este nuevo escenario la intervencion estatal en la planificacion
espacial de envergadura comienza a declinar, o al menos se subordina a las
exigencias de los poderosos actores econdmicos financieros que imponen sus
criterios. De este modo no es extrafio que las ciudades necesiten de nuevos
instrumentos técnicos y de nuevos enfoques en los instrumentos de
planificacion, pasando de la planificacion tradicional, de caracter normativo, a la
gestion de caracter estratégico. Se hace precisa una planificacién flexible, que
se adapte con facilidad a los requerimientos cambiantes y a nuevas
circunstancias, con intervencion de actores con poder; no me refiero, como
mostraré mas adelante, a un cambio de alianzas de actores en las que
aparezcan de manera activa algunos sectores de la ciudadania, mas o menos
organizada o con mas o menos influencia, sino que por el contrario se tecnifica

1% pice Castells (2000:489) que “el espacio de los flujos es la organizacibn material de las
practicas sociales en tiempo compartido que funcionan a través de los flujos”, flujos de capital,
de informacién, de poder, simbdlicos, de mercancias o personas, que se intercambian entre
actores que estan interconectados, aunque no necesariamente lo estén en presencia fisica;
esta es una de las posibilidades de las nuevas tecnologias de la informacién y de la
comunicacién (NTIC’s). Continta este autor explicando como se puede entender mejor este
concepto abstracto, en funcion de su organizacion material, en tres capas: la primera
compuesta por la materialidad de los medios electronicos (informética, microelectronica,
telecomunicaciones...), la segunda por las relaciones, estructuradas en redes de interconexion
gue articulan los nodos de intercambio de estos flujos (los nodos tiene una localizacion
espacial, residen en lugares especificos) y, por ultimo, la tercera capa la forman la organizacion
de las localizaciones de las élites gestoras dominantes, que de este modo conforma la légica
espacial dominante. Para concretar se puede decir que estos tres componentes son la
tecnologia, que permite relacionarse, la formacion de las redes relacionales y la estructura que
adoptan dichas redes.
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mas y se burocratiza. Si la ciudad es un espacio econémicamente privilegiado,
el espacio de la ciudad se convierte en un terreno a conquistar por los intereses
privados: “Existe una vision simplista y en ultimo término autodestructiva de los
mecanismos y objetivos de la competitividad de las ciudades, a saber: la
atraccion de inversores a cualquier precio, reduciendo impuestos y controles y
aceptando salarios mas bajos y menor proteccion social. Practicada a escala
general, dicha politica genera una espiral descendente de condiciones de vida
y, finalmente, deprime y empobrece todas las economias urbanas” (BORJA Y
CASTELLS, 1997:32). En resumen, lo que se pretende lograr es lo que
podemos ejemplificar para el caso de Madrid (Espafia), considerada segun los
informes de su gobierno municipal como una de las cinco ciudades globales
mas influyentes de Europa: “Con poco menos del 2% del territorio, algo mas del
14% de la poblacion y el 17,71% del PIB espafiol segun la Contabilidad
Regional de 2005, Madrid crece al afio entre 3 y 6 décimas por encima de la
media del resto del pais, concentra 25 sedes centrales de las 30 empresas mas
grandes del pais, algo mas del 50% de las inversion extranjera directa en
Espana y una cifra similar de la inversion que se hace al extranjero’
(OBSERVATORIO METROPOLITANO, 2005:37). Sin embargo, si esta es la
cara de la moneda, la cruz se puede mostrar, también para el caso de Madrid,
con la segregacién laboral y habitacional de la poblacion trabajadora inmigrante
que acoge la ciudad (Ibid. Pag. 161), las estrategias de gobernabilidad
metropolitana basada en la l6gica securitaria y emergencialista (Ibid. Pag. 163),
la tendencia a la segmentacion y segregacion espacial de las familias sin
recursos patrimoniales y de las franjas de edad mas vulnerables (Ibid. Pag.
219) y la explosion de la burbuja especulativa inmobiliaria y financiera que se
sufre en la actualidad, por referirme sélo a algunas de las repercusiones que
tienen que ver con lo espacial.

z

Considero que esta adaptacion del modelo de planificacion estratégica, esta
condicionada por su vinculacion a estos procesos y légicas de realizacién del
beneficio, que acabo de mencionar. En la Tabla 2 trato de sintetizar algunas de
las relaciones que muestra la implantacion (acritica) entre la planificacion
estratégica aplicada a las empresas y la que se aplica a las ciudades, sin
establecer los filtros que permitan incrementar la autonomia municipal y que,
por el contrario provoca un aumento de la dependencia de los flujos globales
de capitales, mercancias, informacion, personas, etc.
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Tabla 2. TRASLACION DE LOS ELEMENTOS DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA DE LA EMPRESA A LA CIUDAD.

ASPECTO EMPRESA CIUDAD
Accionistas: Ciudadanos y empresas:
Son un grupo internamente homogéneo | - El equivalente al accionariado seria la ciudadania, pero no es homogéneo porque no tiene un elemento que los unifique (los ciudadanos no
. por su posicién y criterios; la propiedad son la suma de sus individualidades), no cuenta con un foro efectivo de toma de decisiones y acuerdos, ni una voz que les represente a
Pﬂfm de los titulos, lo que le confiere un peso todos.

cuantitativo en su toma de decisiones y
beneficios.

- Tampoco el tejido econdémico tiene homogeneidad, diferenciandose las unidades econémicas por su tipo y objetivos (aunque la mayoria
sean empresas capitalistas), ni su representacion en la planificacién esta equitativamente distribuida.

Alta direccion

Consejo de Administracién:
es el o6rgano ejecutivo que
cuentas al

Consejo de Accionistas

rinde

Ayuntamiento:
- El conjunto de actores que dirigen el Plan Estratégico esta liderado por el Ayuntamiento, que toma la iniciativa e invita a otros actores y
agentes
- Se traslada la diferenciacion explotadores — explotados a la de gobernantes — gobernados, siendo los primeros los que interpretan las
necesidades de los ciudadanos y los satisfactores que han de articularse para dar respuesta a aquéllas.
- Alos ciudadanos se le equipara con la masa productora asalariada, inversora y consumidora, lo que les deja estructuralmente alejados de la
participacion

Manufacturas, bienes y servicios:

Productos vy servicios atractivos y puestos de trabajo:

Productos Es propio de la funcién especializada | - El equivalente_ son los productos, servicios e _informaciones que producen y venden las empresas y prpducen las administ.racio‘nes p_ljblicas y
_— de la empresa entidades sociales, asi como los grupos de ciudadanos méas o menos formalmente organizados; también entra la produccién simbdlica
- Queda excluido todo el ciclo econémico de la reproduccién social y la economia no monetarizada, etc.
Consumidores: Ciudadanos, inversores y visitantes:
Clientes Son el elemento que hace que se [ - Alos vecinosy agentes econdmicos se les adjudica también el papel de consumidores de los productos de la ciudad.

realice el resultado de la produccion y
se cierre el circulo del beneficio

- El mercado potencial es el propio sistema de ciudades, donde la Alta Direccion ha de jugar sus bazas para situar a la ciudad en posicién de
privilegio.

- Aparecen dos “clientes” privilegiados en la ciudad: el automovil y el turista; a ambos se supeditan innumerables acciones estratégicas y
eventos

Competidores

Otras empresas competidoras:

El objeto es el de ocupar las posiciones
estratégicas dominantes y hacerse con
la mayor cuota de mercado en su
sector

Otras ciudades ubicadas en las redes de las ciudades globales:

- La ciudad debe competir con otras ciudades del sistema por obtener las posiciones de dominio y la mayor cuota de visitantes, inversiones...

- Esto obliga a especializarse a las ciudades en determinadas actividades y funciones, que supongan una optimizacion de sus fortalezas y
potencialidades

- La creacion de este sistema competitivo hace que se produzca una segregacion socio-espacial interna a cada ciudad (ya no prima la
isotropia), que se desplazaran en la medida que lo hagan las funciones de la ciudad.

- Las ciudades, sus entornos y areas de influencia, subordinan sus politicas y actuaciones en integracion social y ecolégica a la competencia
internacional.

La imagen

Identidad corporativa:

Le permite combatir la homogeneidad,
distinguirse de las demas empresas,
para mostrar sus valores y poder
diferenciar sus productos y su cuota de
mercado (marcar a los que portan su
marca).

Imagen de marca de la ciudad:
- Al desarrollar los elementos de comunicacién publicitaria, la ciudad se va a dotar de una imagen de marca que la distinga de las demas
ciudades.
- Estos elementos comunicativos van a adquirir una importancia crucial; esto conlleva la formacion de una conciencia colectiva acorde con los
valores
- Elaboracién de simbolos facilmente reconocibles y comunicables: edificios singulares, museos, declaracion UNESCO como Patrimonio de
la Humanidad. También la competencia por los eventos de ambito universal, como las Olimpiadas, Exposiciones Universales, etc.
- los objetivos de la comunicacién publicitaria van a ser, en primer lugar, hacia dentro (“esto beneficia a todos”) y posteriormente hacia fuera
- aparecen otros dos fenémenos afiadidos al desarrollo de la imagen de ciudad: el del “alcalde lider’, muy dispuesto a la transformacion
urbanistica y espacial de la ciudad, y el del “club urbano” o “equipo”, sobre todo los futbolisticos, aungue no los nicos.

FUENTE: Elaboracion propia a partir de VAZQUEZ B., 1993; FERNANDEZ GUELL, 2000; MARTINEZ, 1999; BORJA Y CASTELLS, 1997
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Cuando este modelo de planificacién se ha criticado™, una vez rebasada la
centuria 'y con suficientes elementos de analisis de las experiencias
planificadoras, se aprecia que hay una intencion legitimadora del papel que se
considera que debe cumplir la ciudad en el contexto regional, nacional e
internacional, para lo cual se ha aplicado este modelo de planeamiento flexible
gue requieren las circunstancias cambiantes y su orientacion hacia un modelo
de gestion.

Hay algunos comunes denominadores en esta mirada critica, uno de los cuales
es gue se busca definir un modelo de ciudad sobre la base del consenso entre
los actores de la sociedad civil, es decir, la poblacion organizada y las
instituciones y agentes corporativos. Los participantes han estado presentes en
dos niveles: “Uno para las entidades mas representativas y con mayor
capacidad de actuacién, que son las que coordinan el proceso de planificacion
por su incidencia en los procesos de cambio urbano, y en otro las entidades y
empresas que colaboran en su elaboracion pero tienen un bajo nivel de
impacto en la transformacién econdémica y social del territorio. Es decir, en el
primer nivel no encontramos a los actores urbanos y el segundo es el &mbito
de participacion ciudadana de generacion de ideas y proyectos e identificacion
de intereses” (PASCUAL ESTEVE, 2001: 10). Lo que nos muestra la cita del
informe es que en los dos niveles se participa de diferente modo; en el mas
elevado (llamado Comité Ejecutivo, Comision Permanente o Comision
Directiva) se deciden las lineas o acciones a desarrollar y en el segundo
(Asamblea, Consejo General o de Participacion) se asiste y se opina y ’tiene
como finalidad canalizar la participacion ciudadana, asi como la legitimacion
del plan” (PASCUAL ESTEVE, 2001:10). La terminologia en buena medida ha
sido adaptada de la que se emplea en los organigramas de empresa y los
términos mas propios de la participacion directa pierden el caracter profundo
que connotan. En cuanto a las alianzas establecidas estan claramente
orientados por la capacidad econdmica de influencia, por el poder para
transformar la ciudad, aprovechar los réditos y legitimar dichas
transformaciones.

3.2.2. Planificacion estratégica aplicada en organizaciones
sociales

De la misma forma en que la planificacion estratégica se traslada a la gestiéon

de las ciudades, también se aplica por las entidades sociales, porque son

objeto de similares turbulencias y cambios en su entorno y en su actividad, lo

que las induce a buscar elementos técnicos que permitan afrontar la

incertidumbre en su actuar. Sin embargo hay caracteristicas peculiares en este

tipo de organizaciones, que las distingue tanto de las empresas, aunque

también de las ciudades; a continuacién presento algunos (Navajo, 2009:19):

e sus valores y criterios de actuacibn no se han de centrar en la
generacion de lucro y la maximizacion de beneficios;

¢ los objetivos de caracter social que las anima han de encaminarse a la
transformacion social de las situaciones de injusticia;

1 Se ha tomado como caso de andlisis la evaluacion de los Planes Estratégicos Territoriales
que se han llevado a cabo en la Provincia de Barcelona y de las capitales de provincia de
Catalunya (Espafa) (Vid. PASCUAL ESTEVE, 2001)
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e estan orientadas fundamentalmente a sectores de poblacion cuya
situacién no les puede convertir en clientes ni exigirles un pago por las
prestaciones que reciben;

e en su forma de actuar ha de estar presente la logica democratica de
participacion de diversos actores;

e pese a la creciente profesionalizacion en las actividades que realizan,
los equipos de trabajo que planifican suelen ser reducidos e incluso de
caracter informal;

e hay una presencia de elementos contradictorios en lo referente a los
valores y motivaciones del personal directivo, trabajadores, voluntarios,
socios, etc.

Sin embargo el poner la toma democratica de decisiones y la participacion
como uno de los valores propios de lo social no quiere decir que éstas sean del
mas hondo calado y extensién. Las formas jerarquicas y centralizadas de
organizacion también estan presentes e incluso se puede decir que prevalecen
en muchas de las entidades sociales, por lo que tanto en su direccidn interna
como en los proyectos que desarrollan se deja ver este estilo de organizacion
y de planificacién estratégica. Igual sucede con los conjuntos de accién que
aparecen en las estrategias desplegadas hacia fuera por organizaciones de
este sector, sobre todo en cuanto a los actores de mayor poder de influencia en
la economia, tanto del sector publico como del privado; veamos las
conclusiones del siguiente cuadro:

Cuadro 3: “LA ONG DEL SIGLO XXI*?

CONCLUSIONES
Nuestras conclusiones en diez titulares son:
1 Aunque no son aceptadas universalmente, las ONG (Organizaciones No Gubernamentales),
las organizaciones similares a éstas y las OSC (Organizaciones de la Sociedad Civil) tienen un
papel cada vez mas vital en las sociedades democraticas y en aquellas que estan en vias de
serlo.
2 Los retos a los que se enfrentan estan creciendo y continuaran haciéndolo.
3 Aunque los gobiernos y las empresas pueden resistirse a sus acciones de defensa, existe
actualmente un verdadero interés en el papel potencial que las ONG pueden jugar para
desarrollar y llevar a cabo soluciones.
4 Como resultado se esta abriendo un espacio de oportunidad orientado al mercado, pero ello
a menudo requerira soluciones que no se basen simplemente en respuestas simples.
5 Esto representa un reto incluso para las ONG menos contestatarias, pues las asociaciones
con los sectores publico y privado son cada vez mas necesarias para lograr el cambio.
6 Durante el proceso se desarrollan nuevas formas de competencia en el “mercado de las
ONG”, con nuevos entrantes (las empresas, las redes de negocios, las redes de ONG vy los
emprendedores sociales) que borran de esta forma los limites tradicionales.
7 Tanto las ONG de caracter nacional como las de caracter internacional deben prestar méas
atencién a la marca y el posicionamiento competitivo.
8 De forma paralela, la tendencia hacia la integracion en la corriente dominante esté incitando a
que se demande a las ONG establecidas que rindan cuentas.
9 Pero todo esto esta ocurriendo en un momento en el que las fuentes tradicionales de
financiacion de las ONG se estan viendo restringidas.
10 Finalmente, percibimos una urgente necesidad de revisar y desarrollar los “modelos de
negocio” de las ONG.

FUENTE: SustainAbility, 2005:51

2 \/id. SUSTAINABILITY, 2005:51




Aunque en las caracteristicas programaticas de las entidades sociales aparece
claramente el desmarque de la I6gica del mercado, sin embargo si observamos
los puntos 4, 6, 7 y 10 de este cuadro de conclusiones prospectivas podemos
comprobar como los términos empleados son equivalentes a los que proceden
del mundo de los negocios y se considera que, tanto en la actualidad como
tendencialmente, se produce un acercamiento de posiciones en cuanto a la
colaboracion y el reparto de actividades de ambos sectores; aqui tenemos una
fuente de conflictos que emana de estas contradicciones.

Siendo consciente de estas debilidades, no puedo negar que la planificacion
estratégica ha aportado una buena cantidad de eficacia y eficiencia a las
organizaciones sociales, ya que se ha trabajado durante mucho tiempo a
caballo de la improvisacion, afrontando la presion del momento y trabajando
mas con el estilo bombero que con el de constructores de futuros. El planificar
supone también un ejercicio de transparencia, tanto interna como externa, y la
posibilidad de afrontar participativamente las contradicciones que surgen de las
diferencias de posiciones y funciones de los miembros de la organizacion. Sin
embargo he de hacer de nuevo hincapié en que una organizacion social no ha
de considerarse inequivocamente participativa, puesto que puede adoptar un
funcionamiento jerarquico e incluso autoritario.

Planificar, por dltimo, supone también el poder controlar los procesos y evaluar
la marcha del organismo, apareciendo por tanto la capacidad prospectiva de
estos procedimientos.

3.3. El Enfoque del Marco Légico: una metodologia especifica
de planificar en la cooperacion técnica
Dado que en esta publicacion se va a tratar de manera especifica el Enfoque
del Marco Légico (EML), como herramienta de planificacion para la gestion de
proyectos que se orientan por objetivos, sélo voy a entrar a tratar cOmo se
plantea la participacion y la relaciéon de actores en este modelo.

En la metodologia del EML se precisa en la primera de las etapas
(Identificacion) el analisis de la participacion y, dentro de ésta, la identificacion
de actores. El andlisis de la participacion supone “establecer el «quién es
quién» dentro de una realidad determinada (...) Tan importante, o mas, es
determinar, dentro de los grupos identificados, el que debe acabar
convirtiéndose en los beneficiarios directos del futuro proyecto de desarrollo
(...) Evidentemente la determinacion de los presuntos beneficiarios es una
determinacion de tipo politico, mas que técnico” (CAMACHO et al., 2001:27). A
estos actores se les clasifica segun categorias de pertenencia: beneficiarios
directos (target group), beneficiarios indirectos, neutrales/excluidos vy
perjudicados/potenciales oponentes. Estas categorias se obtienen del cruce de
dos ejes, los de importancia e influencia, como se puede apreciar en el Grafico
4. En realidad, a la vista de esta clasificacion, en el proyecto se trabajara con
los actores del semicirculo superior, pero visibilizando a los del semicirculo
inferior, aunque a estos ultimos no se les considera propiamente actores del
proyecto, ya que no se incluyen sus acciones como elementos que influyan en
el mismo, no aparecen en la Matriz de Planificacion ni en posteriores toma de
decisiones.
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Gréfico 4: ANALISIS DE IMPLICADOS EN EL E.M.L.
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FUENTE: Elaboracion propia

Este andlisis supone un cierre de la situacion a favor del planificador, es decir,
un control sobre la incertidumbre, de manera que la realidad asi concebida no
le suponga ningun problema la presencia activa (dinamica) de otros actores en
juego, ni tampoco sus acciones. La consideracion de que los potenciales
perjudicados no actuen para defender sus expectativas, que los beneficiarios o
potenciales beneficiarios no lo sean tales, por tener otro tipo de vision de la
realidad, o el que los actores neutrales o excluidos no estén dispuestos a serlo
y se sientan aludidos por el problema a tratar, es un determinismo a la hora de
contemplar la situacion, pero también es un enfoque simple, en cuanto que no
considera la complejidad del juego social*3*de los actores (MATUS, 2007) ni del
principio ecoldgico de la accion™ (MORIN, 1994:438). Esta falta de presencia
dinamica de los actores y de la accion nos sitia también en un escenario en el
que el conflicto apenas si es enunciado y desde luego no molesta.

4. LA PROSPECTIVA ESTRATEGICA

¥ para Matus (Op. Cit.) “el juego social es indeterministico, es abierto a la creacién de
posibilidades por parte del actor en situacion de condicionamiento por el otro”; o lo que es igual
“...por la incerteza de mi accion a partir de la incerteza del otro, y de la incerteza de su accion a
partir de mi accién”, la mutua interdependencia de los actores en presencia, mas alla de lo que
el planificador considere que es el deber ser de la accion del otro. Este planteamiento es bien
diferente del “Analisis de implicados” o “Stakeholder analysis”, que suponen una vision estatica
¥4reductiva del analisis estratégico de actores.

Como sefiala Morin, en un enfoque complejo de la realidad se ha de tener en cuenta uno de
sus principios fundamentales, el principio ecolégico de la accién: “la accion escapa a la
voluntad del actor politico para entrar en el juego de las inter-retroacciones, retroacciones
reciprocas del conjunto de la sociedad” (MORIN, 1998:)



Si la planificacion estratégica supone, en su principio, una adaptacion
empresarial a un medio incierto y turbulento, que ya no es posible conformar
cuando las situaciones son de gran imprevisibilidad, en la ultima década del
pasado siglo la accion estratégica precisa de modelos que le permitan
anticiparse™ y por ende construir mejores oportunidades para los negocios que
sus competidores. El propésito principal es el de construir escenarios®® en los
que se puedan situar los objetivos de quien planifica. Uno de los primeros
intentos de aplicacion de la prospectiva por una gran empresa fue el estudio de
la Royal Shell sobre el escenario de futuro en la industria petrolera; discurria el
agitado afio 1968 y este enfoque le permitié preparar planes de contingencia
con los que afront6 la primera crisis del petréleo del 73.

En este modelo aparece la estrategia ligada al concepto de prospectiva:
“anticipacion para esclarecer la accion. Esta «indisciplina intelectual» (Pierre
Mass€) tiene que ver con «ver de lejos, largo y profundo» (Gaston Berger),
pero también con innovacion y apropiacion. La vision global, voluntaria y a
largo plazo, se impone para dar sentido a la accion” (GODET, 2007:10). La
vision a largo plazo, la anticipacion preactiva y proactiva como una reduccion
de la incertidumbre del tiempo por llegar. Si esto fuera efectivamente posible se
contaria con una herramienta poderosisima en un escenario de conflicto, con la
que tal vez sofiara el estratega Sun Tzu hace dos mil doscientos afios; pero
veamos algunas de sus caracteristicas.

Para Michel Godet'” (2007) la planificacién, en el sentido que le daban los
planificadores estratégicos (“concebir un futuro deseado, asi como los medios
necesarios para alcanzarlo”, R. L. Achoff), podria ser valida y similar a la de
prospectiva, “donde el suefio fecunda la realidad, donde el deseo y la
intencionalidad es fuente productora de futuro, donde la anticipacion ilumina la
preactividad y la proactividad” (GODET, 2007:8), porque “contemplando el
futuro se transforma el presente”, o bien, en palabras de Jesus lbafiez, “el
individuo se adelanta a los cambios del medio (...) Una onda avanzada
determina el pasado desde el futuro” (IBANEZ, 1990:43). Esta accién supone,
como continuacion, una reflexion sobre lo logrado, por lo que accion y reflexion
van emparejadas.

> Michel Godet, desde la estrategia prospectiva, habla de cuatro actitudes ante esta llegada
del futuro: la del avestruz (pasivo e indolente), la del bombero (reactivo), la del asegurador (pre-
activo, pre-visor) y, por ultimo, la del conspirador (pro-activo, constructor). Respecto de las dos
Ultimas, que pueden llevar a confusion, diferencia la actitud de prepararse para el futuro
(mediante la pre-actividad), de la de influir y construir dicho futuro (afrontar el escenario
haciendo que éste sea el deseado, mediante la pro-actividad).

'® E| escenario, en este caso, es la combinacién de acontecimientos y variables, por lo que no
es un concepto estatico, una fotografia, sino un proceso en el que se producen bifurcaciones y
saltos para llegar a una situacién. Las variables més influyentes, entre las que se encuentra las
jugadas de los respectivos actores, seran las que hagan que se produzcan unas bifurcaciones
u otras. Esto es lo que intenta disefiar la prospectiva.

" Podemos considerar a Michel Godet como uno de los iniciadores de esta escuela, en
Francia, en los pasados afios 60, cuyo enfoque humanista (ya que son los seres sociales y sus
interacciones quienes configuran el futuro) se diferencia del anglosajon sobre todo porque éste
confia en que se pueden construir los escenarios de futuro indagando sobre la influencia de la
tecnologia en los procesos de cambio.

25



26

Pero aun hay otra diferencia con los modelos anteriores: aparece la intencion
(ya veremos con qué grado de profundidad y construccién de poderio) de
incorporar a cuantos mas actores posibles en la definicion de los escenarios de
futuro. Digo que este es un cambio sustantivo porque se reconoce lo que antes
sefalaba respecto de la interdependencia de los actores y la resultante de sus
inter-retroacciones.

Junto con las acciones y los actores se han de tener en cuenta los escenarios
de futuro donde se ubican, para plantear la estrategia mas potente posible.
Ante este reto la prospectiva estratégica no cambia demasiado respecto de los
anteriores modelos de planificacion estratégica, ya que se sitia en escenarios
donde el futuro ha de abordarse mediante la reduccion al maximo de la
incertidumbre, con posibilidades y probabilidades limitadas, porque considera
que, entre los futuros posibles, sélo hay unos pocos que en el momento actual
pueden tener suficientes probabilidades de acontecer. Para asegurarse aun
mas el grado de éxito se decantan por la flexibilidad de las apuestas y la
reversibilidad de las acciones arriesgadas, con el proposito de que se puedan
afrontar las consecuencias de estas decisiones con la mayor capacidad de
maniobra posible. Para cubrir el 80% de probabilidades se requieren unas
pocas posibilidades, el resto se descartara para que la toma de decisiones sea
lo més concreta y no haya dispersién de recursos y de estrategias; se suele
considerar que las opciones descartadas son las menos probables, pero no es
descabellado pensar que también se descarten las que provoguen mas ruido
en el sistema, las que parezcan mas arriesgadas aunque sean razonablemente
plausibles y las mas dificiles de manejar por ser mas novedosas o estar fuera
de las modas y corrientes dominantes.

¢, Quién ha de tomar las decisiones? Decia unas lineas atras que se trataba de
incorporar a la mayor cantidad posible de actores, pero esto es de nuevo una
medida instrumental y limitada, porque se distingue entre construir la
informacion y tomar las decisiones de accion; la informacion se pretende que
sea elaborada con la mayor diversidad posible, sin embargo no es toda esa
variedad de actores la que toma las decisiones, sino que es una cupula selecta
de miembros de la direccién de la empresa la que decide qué se pondra en
marcha; la apertura democratizadora (tactica) del diagndstico prospectivo se
cierra (estratégicamente) en el momento cumbre de la decisibn operativa
“debido a razones de estricta confidencialidad y de responsabilidad” (GODET,
2007:11). No hemos de olvidar que estamos en el mundo de la empresa, por lo
tanto no es un espacio democratico de toma de decisiones, pero si un
escenario de confrontacion y competencia, como en un juego de suma cero, y
no en un escenario conflictivo y de cooperacion para construir un mejor Vvivir
colectivo. Tampoco hemos de olvidar que el uso en la planificaciébn de
dispositivos discursivos conversacionales y grupales (reuniones, grupos de
discusion, talleres cooperativos, etc.) no ha de confundirse con la planificacion
participativa, porque mediante el uso de estos dispositivos de caracter
tecnoldgico se puede dar una relacién desigual sujeto-objeto, una separacion
entre planificadores y planificados; dispositivos participativos y participacion no
han de tomarse como sinGnimos.



La caja de herramientas con que cuenta la prospectiva estratégica se dota de
la tecnologia actual mas amplia y que abarca desde la mas sofisticada a la mas
sencilla, pero como en cualquier disciplina las herramientas se multiplican
dependiendo de las habilidades de los técnicos que las emplean y adaptan.
Solo por citar algunas entre las que son mas empleadas haré alusion al Método
DELPHI (identificacion de los elementos de futuro mediante la consulta a
expertos), las Matrices de Impacto (trata de advertir de la influencia de
multiples variables —“drivers™ en el escenario de futuro) o el Método de Analisis
Morfolégico (para explorar las posibles modificaciones que puede experimentar
un sistema determinado). Dentro de los diferentes modelos de las Matrices de
Impacto se encuentra el Analisis Estructural (método MICMAC, para
contemplar la configuracion del sistema que se analiza y las interferencias
entre las variables que lo componen), la Matriz Probabilistica de Impactos
Cruzados (en la que se analizan las interacciones entre acontecimientos e
hipotesis, a partir de las mas plausibles de éstas) y la Matriz de Estrategias de
Actores. A esta Ultima es a la que voy a prestar una atencion especial por lo
que tiene de comun con otros procedimientos que ya he mencionado; en
concreto al método MACTOR, desarrollado por Michel Godet a finales de los
anos 80.

4.1. El Método MACTOR '® de Andlisis de las Estrategias de los
Actores.
El andlisis de las estrategias de los actores va ligado al analisis estructural,
puesto que si éste tiene interés por descubrir qué variables son las mas
influyentes y como interactian entre ellas, el primero intenta descubrir lo mismo
pero con los actores y sus intenciones; ambos se encuentran en el camino de
construccion de escenarios de futuro que permitan pensar de manera
estratégica, segun los intereses de quien maneja la prospectiva. En sintesis
podriamos definir MACTOR como un método de analisis del juego de los
actores que busca determinar las relaciones de poder entre éstos, asi como
sus coincidencias y divergencias sobre aquellos espacios de confrontacion que
les conciernen.

Hay dos cuestiones que centran el interés de los prospectores: la primera es
intentar darle mayor rigor a estos métodos, ya que no se fian del resultado de
manejar el conocimiento poco formalizado de los pequefios grupos de
informantes, asi como porque el andlisis estructural no suele basarse en
procedimientos excesivamente rigurosos para identificar las variables y actores
principales y su mutua influencia. Entendamos el concepto de rigor dentro de la
concepcion de la exactitud y certeza que siempre ha de perseguir el técnico,
pero que en el campo en el que estamos moviéndonos se encuentran
rodeadas de la indefinicion de los conceptos y la indeterminacién de las
acciones. Cuando tratamos de actores sociales tenemos que contar con
aquella circunstancia a la que se referia Pierre Bourdieu: “(quiza) la maldicion
de las ciencias del hombre sea la de ocuparse de un objeto que habla”
(1989:57). La segunda de las cuestiones, que justificaria la desconfianza
anterior, se refiere a la importancia que tiene el conocimiento de las jugadas de
todos los actores en conjunto o al menos las de aquellos que cuentan con el

'8 El acréstico MACTOR responde a los términos Matriz de Alianzas y Conflictos: Técticas,
Objetivos y Recomendaciones
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control de los recursos estratégicos, es decir, los que poseen mayor poder de
influencia sobre el escenario tratado.

La forma de elaborar este analisis se puede concretar en seis pasos y Sus
respectivos materiales, aunque hay que contar también con una ultima fase
que seria la de propuesta de las recomendaciones estratégicas, asi como las
cuestiones clave para el futuro, segun los escenarios planteados. Para aportar
la informacion necesaria se suele convocar a un grupo de expertos, que siguen
el procedimiento metodoldgico y conceptual previsto para definir los escenarios
de futuro.

Tabla 5: TABLA RESUMEN DEL METODO MACTOR

FASE DEL QUE SE HACE CUAL ES EL CONTENIDO
PROCESO
Mediante una matriz de tamafio NxN, en la que cada uno de
los actores es identificado por sus preferencias (objetivos,
Tabla de estrategias de los actores: | proyectos, etc.), coherencia (motivaciones y modos de
Fase 1 donde  aparecen aquellos  mas | actuaciéon) y actitud (sus estrategias desplegadas
influyentes segin se desprende del | anteriormente), se describe la influencia de unos actores
andlisis estructural sobre otros. En la diagonal de la tabla aparece la
informacién de dicho actor y en las demdas celdas la
descripcion con que se cuenta de como el actor “a” influye
en el actor “b”.
Tabla de los campos de conflicto: | Cada una de las cuestiones donde se manifiestan las
Fase 2 Identificacion de aquellas cuestiones | rivalidades y afinidades de los actores son motivo de
gue son motivo de confrontacién, por | andlisis, porque responden a situaciones problematicas de
las finalidades de los actores expresion de poder (campos de batalla, en la terminologia
prospectiva).
Describe las relaciones de los actores: mas — menos / a
Fase 3 Matriz de posiciones: cada actor se | favor - en contra, en relacién con el objetivo de cada campo
sitia en relacién con los objetivos | de conflicto; con los acuerdos (+1), los desacuerdos (-1) o la
estratégicos neutralidad (0) (Matriz de actores x Objetivos — MAQO)
Matriz de posiciones evaluadas: las | Aparecen ponderadas la posicién de cada actor respecto de
coincidencias 'y desacuerdos se | los otros actores en cada uno de los campos de conflicto; lo
valoraran en términos de | que se busca es jerarquizar la intensidad del
Fase 4 comportamiento de los respectivos | posicionamiento de los actores, que no pueden actuar con la
actores, para tratar de identificar sus | misma expresion de poder en cada caso y con cada actor
tacticas y la manifestacion de los | rival (Matrices de Convergencias y Divergencias actor x
objetivos prioritarios a cubrir por cada | actor)
actor
Matriz de Influencia — Dependencia | Se conjugan la fuerza que puede ejercer un actor con la que
Fase 5 de actores: Evaluar las relaciones de | otros ejercen sobre él, por lo que sus objetivos se lograran o
fuerza de los actores con respecto de la | no dependiendo de estos efectos resultantes (Ver cuadro 6)
que sobre ellos ejercen los demas
Este paso agrupa tanto las relaciones de fuerza conjuntas
Matrices de  Convergencia - | de los actores como la intensidad de fuerza respecto de sus
Fase 6 Divergencia entre actores y | propios objetivos. La mirada a la secuencia de gréaficos que
objetivos: Integrar las relaciones de | se han venido confeccionando da cuenta de cémo las
fuerza en el analisis de convergencias y | alianzas y conflictos se reformulan en funcién de los propios
divergencias entre actores. objetivos y del poder de influencia de otros actores

FUENTE: Elaboracion propia a partir de LIPSOR (s/f)

Este proceso de trabajo, mediante sucesivas matrices y grafos, supone una
concrecion de los actores intervinientes, asi como las intenciones que mueven
Su actuar, sus objetivos. Dependiendo de este cruce de posiciones de actores,
unas coincidentes y otras discrepantes, se va caminando hacia la construccion
de un indicador que mida la posibilidad de influencia de cada actor en relacién
con los otros, un coeficiente de poder, sintesis de la capacidad de actuacion de
cada interviniente. En funcion de como se combina la influencia de cada actor
sobre los otros, con la que aquéllos ejercen sobre él, se va elaborando el grafo
de posicion de los actores, con los coeficientes que cada cual ejerce y sufre; su
representacion esquematica se puede ver en el Cuadro 6.



En el cuadro parecen cuatro posiciones de poder diferenciadas, que también
nos aportan las posibilidades de actuacion de los actores, bien sean mas
dominantes, intermedios o de enlace y dominados. Hay una posicién que, pese
a su bajo poder, sin embargo tiene posibilidades de maniobra, por no tener que
soportar una influencia determinante de otros actores; se han calificado a estos
actores como autdbnomos, pese a que su autonomia es relativa (tiene también
pocas posibilidades de influir en la situacién) y es muy probable que, si
adquieren un mayor peso de poder, pasen a estar mas influenciados por alguin
otro de su entorno.

Cuadro 6: MATRIZ DE INFLUENCIAS Y DEPENDENCIAS DEL METODO

MACTOR
ALTA (+) Los actores tiene un alto poder Los actores tiene un alto poder de
de influencia sobre los demas y influencia sobre los demas y una alta
una_baja dependencia de otros dependencia de otros
ACTORES DE ALTO PODER ACTORES DE MEDIO PODER
<
O ACTORES DOMINANTES ACTORES DE ENLACE
Pz
Ll
> Los actores son poco influyentes Los actores tienen un bajo poder de
- sobre los demas y dependen influencia sobre los demas y
e poco de otros dependen mucho de otros
E ACTORES DE BAJO PODER ACTORES DE MUY BAJO PODER
ACTORES AUTONOMOS ACTORES DOMINADOS
BAJA (-
BAJA () DEPENDENCIA ALTA ()

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Godet (2007) y Arcade et al. (2004)

Esto nos llevaria a contemplar la escena en términos mas dinamicos, puesto
gue hasta ahora so6lo se han mostrado las posibilidades de articulacion de
estos participantes en diferentes “fotos fijas”. Cuando se intenta ir mas alla de
lo estatico del método (GODET, 2007 Y ARCADE et al., 2004) se reconocen
sus limitaciones, también comunes con el andlisis de redes'®, que no es mas
qgue lo que se esta intentando formalizar, pero bajo la l6gica de la teoria de
juegos, que precisa mas ese enlace entre las relaciones de los actores y sus
conductas, aquéllos con una Unica posiciobn y éstas se presuponen
identificables y coherentes.

% Sobre la aplicacion y las limitaciones del analisis de redes en la planificacion participativa,
vid. MARTIN G., 2010:66-116:
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Otra de las condiciones bajo la que se mueve todo este proceso de trabajo es
la calidad de la participacion, entendiéndose como tal la colaboracion como
informantes que prestan los expertos en sus reuniones grupales. Esta
informacion es la materia prima sobre la que se asienta el resto del proceso,
igual que en el analisis estructural (para definir las variables mas influyentes) o
en el morfolégico (que analiza los subsistemas del sistema tratado y sus
distintas combinaciones, para la construccion de escenarios). Pero ya he
advertido sobre el peligro de confundir la presencia de numerosas personas
(expertos) en las técnicas participativas (dispositivos conversacionales) con la
planificacion participativa o la construccion de democracias participativas.

Aunque este método se puede emplear dentro del proceso de prospectiva
estratégica, también puede servir como técnica de analisis estratégico de la
interaccion de los actores, en un escenario determinado.

5. CRITICA A LOS MODELOS DE PLANIFICACION PLANTEADOS

Una vez que se han mostrado los modelos de planificacion, entre los que
deseaba comparar los diferentes abordajes de la participacion y la presencia
de los actores, voy a cruzar estos modelos para ver como afrontan los retos
gue estan planteados desde el inicio del texto y en la mente de cualquier
planificador minimamente critico: el abordaje de la incertidumbre, la
conformacioén de los sujetos en interaccién, la construccion de los sistemas de
relaciones entre actores y el control que sobre dichos sistemas de relaciones
establece el planificador, como un sujeto mas, presente en la situacion
problematica. Del tratamiento que se haga de la presencia de los actores en la
planificacion emanara el tipo y profundidad de la participacion en el proceso.

5.1. Acercade los (in)determinismos:

Los autores que hemos tomado como referencia en el modelo de prospectiva
estratégica ya apuntan hacia la superacién de algunas de sus limitaciones. En
alguna de sus publicaciones (GODET, 2007; ARCADE et al., 2004) sefialan a
algunos autores que entran en el campo de la complejidad, en concreto a llia
Prigogine y René Thom, bien conocidos por sus aportaciones sobre las
estructuras disipativas y la teoria de las catastrofes, respectivamente. La
principal duda es la de considerar que los procesos de trabajo de los modelos
son excesivamente lineales, o dicho de otro modo, son poco complejos. El
desviar la mirada hacia los conceptos de caos, bifurcaciones y catastrofes, se
encuentran con que los escenarios de futuro no se pueden concretar de
manera tan determinista, ni aunque se trabaje sobre varios de ellos, porque
son demasiados los elementos de incertidumbre que los acechan, son
demasiados los que se ignoran y los factores de ruido que se eliminan cuando
se acotan las variables mas influyentes, las supuestas conductas de los actores
(coherentes, racionales) o las relaciones previsibles entre unos actores y otros
a los gque se encasilla en unas categorias cerradas.

Son estas dudas las que merece la pena considerar cuando afirman: “los
sistemas algunas veces parecen ser caoticos, los acores enfrentan estrategias
en movimiento y los escenarios a menudo encuentran bifurcaciones”, y



contintan, “Christopher Zeeman, matematico inglés, abri6 el camino a la
elaboracion de informes que describieron, durante los setenta, ‘modelos
catastroficos’ aplicados a la economia, la politca y la sociologia. Si
consideramos a los escenarios como una combinacién de eventos y variables,
la teoria de la catastrofe, con sus factores de control y ejes de comportamiento,
presenta analogias gréficas para expresar los saltos (catastrofes) de una
imagen a otra, de una soluciéon continua y estable a otra” (ARCADE et al.,
2004:227). Los autores sefalan elementos claves para criticar como
deterministas los métodos de trabajo de la prospectiva (y por afiadidura de
otros modelos de planificacion), como el movimiento de las estrategias de los
actores y las bifurcaciones o los saltos de escenarios, es decir la accion de los
actores y la ruptura (discontinuidad) de unos escenarios a otros y de unas
conductas a otras. Voy a plantear algunos elementos de reflexion que pueden
ayudar en esta critica, el primero es el de los diferentes modelos de
(in)determinismo de Carlos Matus (2007:146 y ss.).

Grafico 7: MODELOS DE (in)DETERMINISMOS

Modelo |: DETERMINISTICO Modelo Il: ESTOCASTICO
©
P—6
M /\/_ (B) ®
®
PRSADE AUIUIRG PASADO FUTURO

Modelo lll: INCERTIDUMBRE CUANTITATIVA Modelo IV: INCERTIDUMBRE DURA

e W‘@

PASADO FUTURO PASADO FUTURO

Fuente: MATUS, C. (2007:146 y ss.)

En el cuadro podemos contemplar que sélo el primero de los modelos permite
una identificacion exacta del futuro, porque éste es consecuencia directa del
pasado, se rige por leyes deterministicas y es muy controlable, por lo que no
existe incertidumbre alguna. En el segundo, también se articula mediante
problemas bien estructurados, hay posibilidades y probabilidades para fijar los
acontecimientos que son conocidas y medibles y en nuestra eleccion solo
tenemos que optar por la mas favorable de ellas; estos dos modelos suponen
un determinismo fuerte sobre el tiempo venidero. Sin embargo en el tercer
modelo s6lo conocemos algunas de las posibilidades de bifurcacion de la
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situacion, pero no podemos medir las probabilidades de que acontezca cada
una de ellas, por lo tanto hemos de enfrentarnos a problemas
semiestructurados, con un grado considerable de incerteza en el futuro. Por
altimo, el cuarto modelo es el que nos plantea la mayor incertidumbre, porque
no conocemos cOmMo se va a plantear la situacion de futuro, pese a conocer el
diagnéstico presente y del pasado, tampoco conocemos los actores
intervinientes, sus posibles jugadas o a qué tipo de reglas se van a atener para
presentarlas; en suma, estamos ante la incertidumbre mas dura. Si en los dos
primeros modelos la eleccion a realizar es posible hacerla sélo mediante
argumentos técnicos (es fruto de la mas elemental racionalidad), sin embargo
en los dos ultimos hemos de tomar en consideracion el sentido de apuesta y
este término no ha de tomarse como en un juego de casino, que para eso
estamos trabajando con la planificacidon. ElI concepto de apuesta esta ligado a
la toma de decisiones tecno-politicas, e incluso, afiadiendo a otros actores
imprescindibles en la construccion de democracias participativas y que suelen
ser olvidados, diria que la decision ha de ser tecno-politica-ciudadana.

El problema que se abre a continuacion es el de como plantear esas apuestas
con el mayor grado de conocimiento y responsabilidad, intentando reducir todo
lo posible la incertidumbre o preparandonos para afrontar las consecuencias de
nuestras acciones de construccién del futuro. Segun propone Matus (2007:104)
tendriamos distintos recursos: la aportacion de mayor informacion a las
decisiones, la diversificacion de apuestas (con planes, diferentes escenarios y
trayectorias, riesgos diversificados, etc.), la elaboracion de planes de
proteccion (manejo de crisis, analisis de confiabilidad...), planes de
contingencia y la intervencién constante en los planes de futuro, con la mayor
agilidad de reaccién ante las sorpresas y el aprendizaje de éstas. En estos
recursos tenemos, tanto los que emplearia el planificador reactivo (el modelo
bombero, que maneja la crisis), como el preactivo (que diversifica los
escenarios o los riesgos) y el proactivo (que monitoriza la marcha de la acciéon
e interviene en los planes, aprendiendo de las sorpresas que se le presentan).

Si consideramos que los escenarios desde los que se suele planificar
responden a los dos primeros modelos y, sin embargo, las sorpresas y el
mayor grado de incertidumbre estan en los dos ultimos, tenemos un reto sin
abordar por los planificadores; lo hemos visto en los modelos normativo,
estratégico y en el EML. Pero si ademas contamos con que los dos primeros
escenarios responden a calculos e intervenciones de tipo mas técnico (como
actor unico) que situacional y que el juego social (de interacciones entre
actores mutuamente condicionados) discurre sobre todo en los modelos de
mayor incertidumbre, bien de tipo cuantitativo o bien dura, las acciones se
escapan al control de quien las realiza (el principio complejo de la ecologia de
la accion) como hemos visto en la prospectiva estratégica, en el MACTOR,;
ante este panorama la participacion, es decir, el reconocimiento del otro para
tomar decisiones con tanta legitimidad como uno mismo, es sumamente
limitada en los dos primeros escenarios. Dicho de otro modo: la construccion
de democracias participativas supone plantearse la presencia de los mas
diversos actores e incrementar incluso la incertidumbre del campo de juego. A
mayor participacion mayor incertidumbre para la planificacion técnica y el
incremento de control sobre las situaciones serd siempre a costa de la



reduccion de la pluralidad de actores en liza y de la influencia de sus acciones,
de la participacion.

Considerando estas premisas sobre incertidumbre y determinismo, el modelo
que mas empefio pone en construir una realidad de caracter lineal, regida por
leyes que definan el acontecer futuro y sean controlables, es la planificacion
normativa, la mas remota en el tiempo, que confia en el diagndstico hasta tal
punto que lo asimila al concepto de verdad o de realidad y parte de esa base
para su posterior fijacion de planes. Pero ya antes decia que ningun paradigma
se cambia sin dejar rastros a sus espaldas, sin dejar la impronta en el que le
sucede, por eso mismo los posteriores modelos superan algunas de sus
debilidades pero arrastran otras. Si en este modelo los problemas se
construyen de manera bien estructurada, en los que se conocen las variables
que los definen, sus interacciones y los resultados de éstas, no se desborda
esta limitacion de manera contundente en los sucesivos modelos.

Con la planificacion estratégica se produce un salto importante al considerar
gue es inevitable el introducir en el analisis de la realidad a nuevos actores
intervinientes y ampliar sus posibilidades de actuacion. Sin embargo esta
apertura se controla para no dejarse desbordar por la presencia y las multiples
interacciones de aquéllos; se recurre a un modelo probabilistico (modelo
estocastico, de tipo Il), mediante el arbol de decisidon, en el que se controla el
resultado de las actuaciones de los actores, cuantificando las posibilidades
(bifurcaciones) y las probabilidades del acontecimiento en cada una de ellas.
Cuando se aplica el modelo de una manera mas flexible, dudando de que se
puedan acotar todas las posibilidades y no se llegue a calcular las
probabilidades de cada escenario definido, se optaria por un determinismo mas
blando (modelo IllI, de incertidumbre cuantitativa), que podemos ver aplicado en
algunos de los planes estratégicos de ciudad®, por ejemplo, o para el caso de
organizaciones sociales. Aunque en este caso el diagnéstico ya no es tan
estrictamente objetivo, sino que es de caracter situacional y en él aparecen
algunas de las pretensiones e intereses de los actores considerados, sin
embargo esta limitado por el reconocimiento escaso de aquellos interesados,
gue en términos cuantitativos son la mayor parte de la poblacion afectada por
los planes. Podriamos decir que, en los términos acufiados por Carlos Matus
(2007:146-163), la planificacion estratégica y, sobre todo, la prospectiva

% Se recurre a acotar los escenarios mediante la definicion del tipo de desarrollo que se ha de
provocar con el Plan Estratégico de Ciudad. Borja y Castells (1997:144-150) muestran los
planes estratégicos de ciudades europeas, en las que se sefiala el acierto de la apuesta por los
cambios en las infraestructuras (Birmingham, Amsterdam, Lyon), o los grandes eventos
transformadores de la fisonomia urbana (Barcelona, Lisboa, Glasgow, Manchester), a los que
se suma el liderazgo de las alcaldias y agentes privados muy influyentes. En Latinoamérica se
sefialan otros casos, aunque con circunstancias bien diferentes, en Colombia (Bogota,
Medellin, Cartagena), Per( (Lima), Brasil (Rio, Porto Alegre, Salvador) o Chile (Santiago o
Concepcidn, con los efectos indelebles del terremoto de 2010), por sefialar sélo algunos.

Otro autor ya citado, Fernandez Guell (1997:111), concreta también cémo, el planificar, han de
quedar detallados los modelos de desarrollo fisico, econémico y social de la ciudad-escenario,
recurriendo, por ejemplo, al modelo de la Piramide de Maslow para la satisfaccion de
necesidades de la poblacién; modelo jerarquizado y funcional donde los haya, que remite a un
esquema mecanicista, ya superado, muy individualizado de intervencion en la satisfaccién de
aquéllas.
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estratégica, estdn empezando a lidiar con un calculo interactivo cuasi
estructurado, abriéndose asi a preguntas de mayor complejidad.

5.2. Lapresenciade los sujetos actores en la participacion:
La segunda de las pretensiones que enunciaba al comienzo es la de
contemplar los diferentes planteamientos acerca del sujeto multiple y colectivo
de la planificacion en los distintos modelos, base de las posibilidades de la
participacion de éstos.

Ya he planteado como en la planificacion normativa los actores principales
estan en torno al promotor (gestores y administradores) y a los planificadores
(técnicos), formando practicamente el Unico conjunto de accion e
imposibilitando la participacion del resto. El resto de actores son objetivados,
considerados como objetos dentro de la realidad que se diagnostica, con unas
intenciones, comportamientos y objetivos previsibles y controlables. Este
planteamiento excluye el conflicto, construye una realidad donde el conflicto
esta omitido o controlado, por lo que no hay posibilidades de que los diferentes
actores con intereses enfrentados puedan desplegar sus estrategias; el Unico
actor — conjunto de accion ejerce su influencia y condiciona al resto de actores
y no toma en consideracién otras posibles interacciones o retroalimentaciones.

Cuando la planificacibn normativa da paso a la planificacion estratégica
aparece una relacién algo méas clara de los sujetos, porque al menos se
visibilizan e incorporan en algunas de las fases del proceso planificador, en el
andlisis de actores, en el andlisis interno y del entorno. Sin embargo la relacion
que se establece no varia sustancialmente respecto de la planificacién
normativa, ya que se sigue estableciendo el control del proceso (también del
acceso o exclusion como actor) por parte del conjunto de accién que planifica.
Si aparecen relaciones ente actores, pero no se contemplan de manera
dindmica y en proceso, (con los actores actuando y condicionandose en sus
acciones) ni reflexiva (incluyéndose el propio actor que planifica dentro del
conjunto de relaciones), por lo que no hay un gran cambio en cuanto a la
incorporacion de elementos complejos. En resumen, el conjunto de accion
dominante (y con frecuencia el Unico) en el mundo de la empresa, es el
técnico/empresarial, con exclusion del resto, de la mayoria, los trabajadores y
consumidores, siendo estos ultimos sobre todo los que mejor encarnan el papel
de participantes - informantes sin derecho a tomar decisiones, salvo como se
suele repetir desde el discurso del consumo, “votando con su dinero”, en el
acto de comprar.

Si la planificacion estratégica la contemplamos aplicada, ya sea en los planes
estratégicos de ciudad o en entidades sociales, el traslado que se hace del
meétodo y las bases tedricas que sustentan el modelo suele ser muy similar al
gue le sirve de patron; para el caso de las ciudades ya he mostrado en la Tabla
2 cuales son los principales paralelismos entre el escenario de la empresa y el
de la ciudad; los actores y los elementos técnicos se equiparan de manera
bastante acritica, intentando reproducir el modelo matriz:
e el escenario no es preciso que sea el de competencia, ya sea por
recursos escasos 0 por copar un espacio de actuacioén, al que entre las
unidades de negocios llaman mercado;



e aunque se pretenda mostrar asi, los accionistas no son equiparables a
los ciudadanos, en cuyo interés se actla y que van a obtener los réditos
de la accion por el derrame y redistribucion de los beneficios;

e el gobierno municipal si actia generalmente de manera similar al
consejo de administracion de la empresa, como promotor y lider del Plan
Estratégico,

e los clientes y consumidores de los productos de la empresa tampoco
son equivalentes a los ciudadanos, por la diversidad de posiciones de
éstos y la necesidad de sufrir los resultados del plan en la ciudad
(¢,como es el concepto de ciudadania?);

e los elementos discrepantes, afectados negativamente, competidores,
etc., forman una amalgama de actores que no aparecen articulados en
el escenario conflictivo, que en el caso de la empresa es un escenario
de mercado, competitivo (como un juego de suma cero con otras
empresas) y en el caso de la ciudad ha de ir encaminado hacia la
articulacion de conjuntos de accién multiples y diversos que convivan,
coexistan y compartan la convivencia y el conflicto para la construccién
de ciudadania, en un esquema de juego que tienda a ser de todos
ganan.

Se podria hacer una clasificacion de conjuntos de actores (que no es sinénimo
de conjuntos de accion en todos los casos), donde aparecerian bien
diferenciados:

¢ los actores planificadores (ayuntamiento, otras administraciones publicas
y los actores econdmicos y financieros mas influyentes; este si es un
conjunto de accion),

e los actores colaboradores (corporaciones, agentes culturales,
econdémicos y sociales de segundo orden, etc., generalmente dispersos,
aungue con algunas intenciones convergentes)

e los actores disruptores (organizaciones sociales antagonistas; aqui
también puede aparecer un conjunto de accién organizado)

e los actores ignorados pasivos (sectores de la ciudadania segregados e
ignorados)

Toda esta reduccion de la participacion es a costa del incremento del control
por los actores con mas poder y de la exclusién de los actores con menor
capacidad de influencia. Es decir, del dominio de una planificacion autoritaria
sobre la construccion de democracia participativa.

La aplicacion de este modelo de planificacion en entidades sociales y ONG
coincide con la necesidad de dotarse de recursos gerenciales, constituirse
Como organizaciones mejor preparadas para afrontar nuevos retos y actuar en
el campo de la cooperacion, la intervencion social o la asuncion de las areas de
atencion que el estado de bienestar en los paises mas industrializados va
externalizando y privatiza y, por ende, convierte en areas de negocio.
Consultoras, empresas proveedoras de servicios y un sector de las entidades
sociales comienzan a compartir, no solo el lenguaje y las técnicas, sino las
actuaciones y el pensamiento. El modo de gestién, el marketing, y la
planificacion son similares en unas y otras, con la confusién de principios y las
contradicciones que afloran.
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Aunque sea a modo de ejemplo, pero la extension e intensidad con que se
emplea el EML hace de esta metodologia un caso singular donde apreciar
mejor algunos de los elementos que vengo analizando. El esquema de
conjunto de accién que se desarrolla mediante este modelo es mas parecido a
una alianza entre técnicos, gestores politicos y algunos actores territorializados,
con la particularidad de que entre los dos primeros hay una continuidad mas
estable que con los terceros, cuya presencia es meramente tactica, puesto que
son identificados, clasificados y relacionados por los técnicos solo mientras
dura la intervencion sobre el problema definido; pasado éste la relacion no ha
de mantenerse y no hay tampoco una intenciébn de articular o reforzar
horizontalmente las relaciones entre los actores locales, sino que las
relaciones dependen de la centralidad de los actores principales, como suelen
ser las agencias técnicas de cooperacion de los paises financiadores y los
equipos técnicos sobre el terreno. Podriamos pensar en un modelo de red
centralizada (un actor lider), no desconcentrada (mdultiples centralidades y
liderazgos) o descentralizada (no hay unos actores que asuman claramente el
liderazgo o hay una movilidad de liderazgos), con unos actores centrales que
no son los que preexisten en el lugar o los que puedan articular la
sostenibilidad de posteriores acciones. La red que aparece esta conformada
por el proyecto de intervencion y los actores fordneos, generalmente las
agencias técnicas de cooperacion extranjeras.

Desde el andlisis de este modelo de red y de las influencias que ejercen los
actores con mayor capacidad de influencia, podemos explicar por qué se habla
de una tasa de retorno en los proyectos de cooperacion, por qué son
controlables los recursos por el conjunto de accion tecno-gestionista y no por
conjuntos de actores sobre el terreno, retornando una parte de recursos
considerable al pais donante, en detrimento del receptor.

En el EML hay otro elemento ausente en el analisis de la participacién, puesto
gue los planificadores no se contemplan a si mismos en la relacion de actores,
es decir, no hay una posicién reflexiva en la consideracién del mapa de “con
quiénes queremos trabajar”, como si los propios planificadores no interfiriesen y
modificasen con su presencia y actuacion la situacién descrita. Su falta de
auto-representacion es mas una actitud deudora de un enfoque positivista que
de uno complejo.

5.3. La representacion de los actores: una propuesta reflexiva para

la construccion de estrategias de conjuntos de accion de las redes

En anteriores apartados he presentado los esquemas de identificacion de

actores; el analisis comparativo de estos esquemas, que aparecen en el

Grafico 8, nos va a posibilitar poner de manifiesto algunas limitaciones de estas
estrategias metodoldgicas.

Si vemos las variables que sirven de referencia para la identificacion de actores
en ambos casos se toma la influencia, es decir, el grado de poder que pueden
ejercer sobre la situacién problematica y sobre otros actores. Sin embargo, en
el EML, la otra variable es la que representa el grado de importancia, entendida
ésta como la relevancia que el proyecto le confiere a quienes son objetivo de la



intervencién y que los pueden considerar como un apoyo por Su peso
institucional. Por este motivo a los actores que quedan fuera de la poblacion
objetivo los divide entre quienes pueden verse afectados negativamente, que
pueden influir con sus acciones de manera negativa, y aquellos otros a los que
podriamos decir que no les interesa lo que estd ocurriendo y que por lo tanto
se van a mantener neutrales. A pesar de estas actitudes que se presuponen en
el proyecto no se muestra ningun elemento dinamico en el que aparezcan las
jugadas de los actores presentes, que exprese como los actores van
cambiando de actitud (y de opinién) a la vista del impacto del proyecto y por
tanto cambiando de posicion en el sistema de relaciones o incluso adoptando
varias posiciones, con actitudes ambiguas. En el esquema, aunque subyace un
analisis de las relaciones entre actores (por ejemplo en los campos de
conflicto) es estatico y sélo reproduce una especie de fotografia de la realidad.

Si miramos ahora el cuadro del MACTOR veremos también el eje de influencia
en el que aparece reflejada esta variable como expresion del poder, pero en el
otro eje la variable representada es la dependencia y en este caso el analisis
de las relaciones se hace de manera mas explicita que en el anterior: se
muestra, en la tabla de posicionamiento de cada actor, el sistema de relaciones
en que cada uno esta inmerso con respecto de los demas y en qué medida
éstos le influyen (por estar en conflicto o por coincidir en sus objetivos) y le
hacen por tanto dependiente de sus actuaciones.

Gréfico 8: LA IDENTIFICACION DE ACTORES EN EL EML Y MACTOR#

ENFOQUE DEL MARCO LOGICO :
T Q Al METODO MACTOR
< POTENCIALES BENEFICIARIOS < ACTORES DE ALTO ACTORES DE MEDIO
- OPONENTES / INDIRECTOS Y - PODER PODER
8} PERJUDICADOS POTENCIALES o
. CONTRAPARTES > | ACTORES DOMINANTES| ACTORES DE ENLACE
w w
=) D
) -
0 OTROS: w ACTORES DE MUY
NEUTRALES / POTENCIALES > |ACTORES BAJO PODER BAJO PODER
z BENEFICIARIOS = )
- EXCLUIDOS ACTORES AUTONOMOS | ACTORES DOMINADOS
- INFLUENCIA
BAJA (-)
- IMPORTANCIA + IMPORTANCIA
IMPORTANCIA S .
MO DEPENDENCIA MO
FUENTE: Elaboracion propia FUENTE: Elaboracion propia a partir de Godet (2007) y Arcade et al. (2004)

Aparecen en los cuadrantes de la tabla los actores mas autbnomos y mas
dependientes, ya estén mas o menos condicionados por la actuacion de otros
actores. Si embargo podriamos hacer la misma critica que en el caso de EML,
que es solo la fotografia del sistema de relaciones en que esta inmerso cada
actor en el conjunto, pero no hay ningun elemento que incorpore la dinamica
del cambio de posiciones, de aparicion de alianzas, de nuevos conflictos o el
cambio de unas a otros.

! para hacer mas visible esta comparacién he optado por colocar el poder de influencia, sobre
la situacion problemética en que se esta trabajando, en el eje de ordenadas del sistema de
coordenadas cartesianas y, en funcién de éste, orientar el otro eje y resituar a los diferentes
grupos de actores.
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El MACTOR es un método para pensar estratégicamente una situacion, con
una potente caja de herramientas, si no se pierde de vista los elementos
conceptuales que han de guiarlas con habilidad y las limitaciones sefaladas,
sobre todo la estaticidad del método. También combina correctamente la
presencia de los actores con los recursos de que han de disponer para poder
actuar; al igual que en el caso del EML coordina los arboles de problemas con
los de objetivos e incluso coloca a los actores en este escenario combinado,
con lo que afiade elementos de complejidad a la situacion.

Con respecto a la participacién de los actores en este modelo de prospectiva
se considera de nuevo que participar es asistir a las convocatorias para actuar
como informantes y prestar al proceso la informacion solicitada, pero sin tener
otras posibilidades de intervenir en la toma politica de decisiones. Si se acepta
como limitante la calidad de la participacion de los actores es por la necesidad
de contar con la mayor y mejor de las informaciones para el funcionamiento de
los dispositivos técnicos, no por la profundizacion democratica requerida como
elemento de caracter ético y politico, que no esta dentro de sus propésitos.

Por este mismo motivo no esta construido el método como una estrategia de
articulacion cooperativa y conflictiva de redes, de conjuntos de accioén, sino
como una respuesta a un escenario de competencia y disputa de los escasos
recursos existentes.

En otros textos he aportado mi colaboracién® a la construccion colectiva de un
modelo de planificaciébn, en el que la participacibn sea sustantiva y no
meramente testimonial o limitada a los primeros peldafos de una escalera de la
participacion en la que el ciudadano apenas es informado o sélo es solicitada
su opinidn, que ni siquiera se retroalimenta con nuevas reflexiones que pongan
en cuestidon los preconceptos y saberes, erroneamente interiorizados y que se
adquieren en las relaciones de cotidianidad. S6lo voy a esbozar un breve
esquema de la estrategia como propuesta de articulacion de redes y conjuntos
de accién en un proceso participativo, del que se facilitan los textos en los que
se encuentra desarrollada®.

El instrumento tecnolégico empleado para dicho propdésito es el sociograma o
mapa de actores y conjuntos de accién (Grafico 9), propio del analisis de redes
y que proporciona una mirada estratégica, tal como los cuadros anteriores,
pero en el que se muestran explicitamente las relaciones que mantienen,
elemento del que carecen aquéllos.

?2Viid. MARTIN G., 2010; MARTIN G. Y VILLASANTE, 2007.

8 Hay un espacio en el que aparecen, con total disponibilidad, los textos de numerosos autores
gue colaboran en esta construccion colectiva de conocimiento. Consultar en Biblioteca de la
web http://www.redcimas.org/



Gréfico 9: MODELO DE CONJUNTOS DE ACCION EN LAS REDES
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También aparecen las relaciones que conforman determinadas subredes
dentro de la red mas extensa, con lo cual permite contemplar las formas
singulares que adquieren estos conjuntos de accion, que no se pueden
adscribir de manera univoca a los conceptos como alianzas o conflictos, puesto
que, al mostrarse la accidon de estos actores en sucesivos mapas adquieren
movimiento, similar al paso de los fotogramas de una pelicula a una velocidad
gue permite ver las escenas como una secuencia con sentido y no como
fotografias aisladas. Al tiempo que este movimiento complica la labor del
planificador, sin embargo se introduce la complejidad de que carecen otros
escenarios de identificacion de actores y se requiere cada vez mas como
estrategia y no como documento cerrado e inmodificable: ‘la estrategia es el
arte de trabajar con la incertidumbre” (MORIN, 1994:439). En el Grafico 9 se
puede ver un modelo de construccion del mapa de actores, con la identificacion
de las formas de los conjuntos de accidn, ubicados en espacios concretos de
poder (influencia) y de afinidad con el objetivo del proceso en el que participan.

La presencia de los actores mas motivados, junto con los que estan influidos y
posiblemente interesados e incluso con los que (inicialmente) no les afecta el
proceso y se muestran ajenos al mismo, podria formar un amplio conjunto de
accion que dejara aisladas las propuestas de los actores contrarios a los
objetivos que estan negociandose de manera participada en el proceso de
planificacion.
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Grafico 10: MODELOS DE ESTRATEGIAS PARA ARTICULAR EL MAS
AMPLIO CONJUNTO DE ACCION POSIBLE
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Este es el propdsito socio-tecno-politico que se muestra con la estrategia a
armar desde la sucesion de sociogramas. Las jugadas organizadas en forma
de estrategia por estos actores puede descubrir la potencia que tal vez en un
principio nadie intuyera, pero que precisamente al articularse de un
determinado modo, pueden poner en funcionamiento mediante un salto o una
catastrofe en el sentido que plantea la prospectiva estratégica al citar a
Prigogine o Thom. El Gréfico 10 indica cudl es el tipo de estrategia a poner en
marcha con cada tipo y con cada situacion relativa de relacion de los actores:
e de coincidencia y negociacion en la relacion de afines y diferentes;
e de seduccién cuando los afines tratan con los ajenos;
e de aislamiento y reversién para dejar aislados a los contarios;
e de la construccion de alianzas en proceso a la construccion del conjunto
de accién mas amplio posible que permita y sustente la planificacion;
e del concepto de programa/proyecto al de proceso, como inclusion del
tiempo de la comunidad, que no tiene por qué ser continuo, pero desde
luego no es fraccionado.

La movilidad de las redes que aparecen representadas en estos esquemas
hace necesario elaborar estos mapas de actores de manera mas continua, no
Unica, y también desde distintos angulos de la comunidad de actores, es decir,
poniendo la situacién en movimiento e incorporar la variable tiempo, como un
elemento imprescindible para trabajar con la incertidumbre del futuro, que se
desea hacer presente y construir de una determinada manera. La presencia de
los actores antagonicos en este escenario hace que también el conflicto se
incorpore como una variable a tomar en cuenta.



6. CONCLUSIONES

1. La tension en torno a la necesidad de la participacion, ausente en la
practica del modelo de planificacion normativa, aparece de forma mas explicita
con la planificacion estratégica, por la necesaria toma en consideracion de
actores que habian sido ignorados por anteriores modelos; esto se hace mucho
MAas necesario en su aplicacion a las ciudades y organizaciones sociales. Sin
embargo tampoco en la planificacién estratégica hay una concrecion de qué se
entiende por participacion: unas veces se confunde con asistencia a los actos e
informacion sobre la marcha del Plan, otras con la convocatoria y asistencia a
los encuentros técnicos para aportar informacion, otras mas como un deseo de
abordar un déficit de presencia de actores, que se reconocen legitimados para
actuar en el seno de la planificacion o para profundizar el gobierno democratico
representativo (o delegativo) de la ciudad. Se confunde por tanto el asistir con
el participar, se confunde la participaciéon en un proceso con el uso de técnicas
conversacionales en determinadas fases del proceso, se confunde el deseo de
abrir la participacion (o la mala conciencia por el déficit democratico) con la
transformacion del modelo de planificacion desde su base, se confunde, en fin,
la participacidon con la construccion de espacios de democracia participativa. En
suma, se habla de participacion como deseo y ho como puesta en practica,
como una exigencia epistémica que debe plasmarse en la estrategia
metodoldgica oportuna, con los mecanismos tecnologicos precisos.

2. Los escenarios de la planificacion estratégica dan por supuesto que ha
de existir un unico espacio de relacion, el de confrontacidon y competencia, ya
sea entre empresas, organizaciones o ciudades, sin considerar que este
escenario esta contemplado para un determinado tipo de reglas de juego
econdémico y el escenario puede ser transformado si se cambian dichas reglas
0 se incorporan otras mas. Entre las organizaciones no gubernamentales y
sociales contemplamos con demasiada frecuencia como se compite por la
concesion de proyectos y de subvenciones, como se pugnha con otras
entidades por tener mejores relaciones con las administraciones publicas o las
entidades financieras, como se marcan las fronteras del espacio fisico en el
territorio o se quiere dominar el espacio simbélico en el sector. Entre ciudades
también puede construirse la cooperacién, considerando al medio rural, tan
olvidado cuando no simplemente despreciado, igual que entre empresas o
entre consumidores, proveedores y productores, pero a costa de pensar en
otro tipo de economia, de relaciones de consumo o de construccion de un
espacio y un territorio. La traslacion de manera acritica de un modelo de
planificacion, creado para la obtencion de beneficio por las unidades de
negocio o para la imposicion del dominio estatal, a otro, ya sea de ciudad, de
comunidad o de asociacion, supone el aceptar los principios ideoldgicos que
estan detras de las estrategias metodoldgicas y por lo tanto todos estos otros
factores que estan siendo criticados. Una entidad o una comunidad que sueia
su futuro como un sistema organizado solidariamente no puede plantearse el
trabajar con instrumentos que han sido creados para la lucha competitiva y
egoista; ha de construir sus propias herramientas, aunque sea adaptando las
de otros métodos, y ha de hacer un manejo adecuado para no desviarse de los
propadsitos propios. Todo método y toda herramienta técnica ha de responder a
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un para quién y a un para qué que desvele esos propositos y presente de
manera indubitable a qué no se esta dispuesto a renunciar en el proceso.

De la adaptacion de los elementos de la planificacion o de la prospectiva
estratégica, se pueden obtener buenos recursos para planificar
participativamente, para contribuir a la construccion de espacios de democracia
participativa. He sefialado alguno de ellos y expongo otros, como el
establecimiento de arboles de problemas de manera conjunta a los arboles de
objetivos, la operativizacidon de los mapas de actores del MACTOR o las
aplicaciones informaticas que lo faciliten, como una forma sistematica de
pensar estratégicamente las jugadas y relaciones de los diferentes sujetos y
algunos de los elementos de control del proceso del EML, como la matriz de
proyecto. Sin embargo no hay que olvidar que se han de adaptar a los
propésitos de la participacion, como por ejemplo que al trabajar con gentes de
lo mas variado no se puede recurrir solo a dispositivos tecnoldgicos
sofisticados, sino a aquellos que sean mas facilmente apropiables por los
participantes; hay que pensar en los conceptos de tecnologia apropiada y de
transferencia de tecnologia social, porque los procesos participativos han de
tener como elemento indisociable la construccién colectiva de conocimiento y
para ello hemos de tratar de manejar en lo posible los mismos instrumentos.

3. Una cuestion a considerar siempre y en todo proceso es que los actores,
los grupos y las redes no permanecen estéticos, sino que adoptan distintas
posiciones, tanto por efecto de los cambios en las relaciones como de las
acciones que se van produciendo en su medio y que les afectan, ya sea de
manera directa, indirecta o potencialmente. Estos movimientos también se
producen como resultado de sus propias apuestas, segun sea el efecto que
producen las inter-retro-acciones de las que participan, como nos advierte
Morin al hablar de la ecologia de la accion.

Estos cambios de posicion nos advierten de la necesidad de un mapeo
periodico en el proceso en el que se actie, no debiendo desconcertarnos el
que aparezca un mismo actor en varias posiciones, puesto que la ubicacién se
hace en funcién de sus conductas y éstas pueden ser ambiguas, erraticas e
incluso contradictorias, por o que su posicion sera asimismo cambiante, como
ya he sefalado anteriormente, pero también puede parecernos erratica o
incoherentemente contradictoria; las conductas no siempre estan guiadas por
planteamientos coherentes, como si la coherencia fuera una cualidad acabada
y observable en los actores, sobre todo tendiendo en cuenta que ni el mismo
actor conoce cudles pueden ser las razones que le impulsan a actuar como lo
hace y que residen en lugares no reflexionados de su consciencia. Este motivo
es el que debe de hacer del proceso de planificacion también un proceso
reflexivo, en el que los actores y los conjuntos de accion se hagan conscientes
de sus incoherencias y contradicciones, mediante el debate y la observacion,
mediante la construccion de saberes colectivos.

4. En la planificacion participativa hemos de tener también en cuenta que
los actores que aparecen en la situacion problematica no son solamente ellos,
en el sentido de todos los que el actor planificador puede identificar como
ajenos a si mismo, sino que el propio planificador es un actor que ha de ser



incorporado a la escena, porque entra en interaccion con los demas y la
transforma. Dicho de otro modo, todo proceso de planificaciéon que se haga de
manera participativa ha de ser considerado como un proceso reflexivo. Esto
supone que la division entre quienes planifican y quienes son planificados ha
de desbordarse en una relacion sujeto — sujeto que diluye las anteriores
categorias; los que son planificados también planifican y viceversa.

Si el actor planificador ha de manifestarse como uno mas en interaccion, ha de
aparecer como un sujeto (auto)reflexivo, esto supone que ha de poner de
manifiesto desde qué posiciobn (personal, grupal, cultural, asociativa,
ideoldgica...) interviene en el proceso. Su reflexion se ha de poner en
correspondencia con el medio de juego de actores en el que participa, porque
es un actor en proceso, en relacion de inter/trans-dependencia con otros.

5. Ademas de la (auto)reflexion del sujeto y de la reflexién en situacion, con
otros sujetos (inter/trans), el planificador y los participantes en la planificacion
no pueden eludir el estar planificando en un medio fisico concreto, del que
deben dar cuenta en la escala que se considere pertinente, pero que no se
puede olvidar por la influencia que ejercen sobre éste. La interaccion del sujeto
con el medio fisico nos puede llevar a plantearnos también la integralidad de
toda planificacion y la interdependencia de los diferentes planos en un sistema
en el que no podemos desligar lo social de lo econémico, esto del plano
ecologico y éstos del plano personal, por sefialar sélo algunos. Los tres niveles
de reflexion (vid Villasante, 1997; Ibafiez, 1991), dentro de un sistema a su vez
reflexivo como es el social, hacen que el proceso de planificacion sea un
proceso hiper-reflexivo, que a su vez se corresponde con los tres niveles de
explotacion en los que el ser humano esta inserto: el de auto-explotacion
(como sujeto en proceso), el que produce la explotacion del hombre por el
hombre y el que produce el ser humano sobre la naturaleza en la que también
esta inserto.

La necesaria complejidad para afrontar este escenario requiere de un enfoque
dialéctico del proceso, de ahi la propuesta de incorporar el conflicto de manera
compleja junto con la variable tiempo, los cambios que experimentan las
posiciones y relaciones de los actores participantes en el proceso.
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JUSTIFICACION Y FUNDAMENTACION DE LA
PARTICIPACION EN LA PRODUCCION DE
CONOCIMIENTO Y PROPUESTAS DE ACTUACION

Manuel Montafiés Serrano”

1. PRESENTACION

En este articulo se mostrara la relacibn entre ontologia, ideologia,
epistemologia, teoria y metodologia, al objeto de mostrar la necesidad
cientifica de hacer participe a la poblacion en la produccion de conocimiento y
propuestas de actuacion.

2. OBJETIVIDAD VERSUS SUBJETIVIDAD/RELATIVIDAD

Quienes defiende el principio de objetividad, esto es, quienes consideran que la
realidad es universal, externa y preexistente al sujeto en general, y al sujeto
investigador en particular, haran descansar el acceso a la verdad de las cosas -
como si la verdad estuviera en alguna parte, a la que tarde o temprano, con
mas o menos dificultad, se podra llegar- en la sofisticacion de las técnicas e
instrumentos de andlisis empleados para aprehender (con h, no aprender, esto
es, para coger la realidad). En definitiva, la preocupacion investigadora se
centrara en el como (en la dimension tecnolégica). Como si la cuestion a
dilucidar fuera la seleccion de la técnica mas adecuada para acceder a la
realidad-. Desde ésta concepcion, se podria afirmar que carece de importancia
quien realice la investigacion, la relevancia se sitla en la eleccién de la técnica
seleccionada.

Sin  embargo, la apreciacion relativa de las cosas se encuentra
permanentemente presente: distintos significados inferimos a un mismo
significante. Son numerosos los experimentos en los que se pone en evidencia
las distintas percepciones que de una misma supuesta realidad se tiene, lo que
para unas personas es fondo, para otras es forma.

* Profesor de la Universidad de Valladolid (Campus de Segovia) ( investigacionparticipada@gmail.com)
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Candelabro o caras mirandose

O, lo que para unos es parte, para otros es todo.

alUnma mujer joven o de edad?

Estos son ejemplo conspicuamente ilustrativo de la percepcion relativa.

La realidad social cotidiana también es percibida relativamente, sin embargo,
nos cuesta trabajo admitir esta circunstancia. Cuesta trabajo admitir que la
realidad de uno no es la de todos los demas. Tomemos como ejemplo las
drogas, es sabido que dependiendo de las distintas épocas sociedades y
culturas, una misma sustancia puede ser censurada o recomendada (la
heroina, sin ir mas lejos, a principio de siglo XX era la metadona prescrita
facultativamente para el tratamiento de desintoxicacion de los morfinomanos),
e, igualmente, no solo en diferentes épocas y culturas sino en los misma
dimensién espaciotemporal, a no pertenecer todos a los mismos mundo, lo que
para unos es droga para otro no lo es. Asi, por ejemplo, se pueden escuchar
frases como ésta: "canutos te puedes fumar todos los que quieras en cambio el
jaco es un mal rollo, es droga, tio" (MONTANES, 1997:12).



No solo en la vida cotidiana, también en el dmbito académico nos cuesta
admitir que nuestras descripciones no son mas que particulares definiciones.
Asi se habla de la juventud de tal zona o del pueblo de tal regiéon del mundo
como si lo Unico que hicieramos fuese actuar de vicarios de una externa
realidad dada que todo el mundo puede observarla del mismo modo.

3. METODOS CIENTIFICOS: LOS POR QUES

Para garantizar la obtencion de resultados veraces, quienes recurren al método
positivista, consideran que el sujeto es un elemento distorsionador de la
realidad, generador de ruido, y, por tanto, se ha prescindir del mismo, o, al
menos, amortiguarlo, lo méas posible. De acuerdo con los postulados del
método cientifico cartesiano, que separar el sujeto pensante (ego cogitans: el
mundo pensante) de las cosas materiales (res extensa: el mundo de los
objetos fisicos dotados de extension, figura y movimiento), intentan disminuir al
maximo los rozamientos que en la investigacion la subjetividad del sujeto
pueda producir.

El modo clasico de proceder de las ciencias sociales para garantizar la
neutralidad valorativa ha sido ampararse en el método cientifico consistente en
observar, formular hipétesis, verificar, construir teorias, volver a observar. Este
modo de proceder es, se nos dice, el método (el camino) acertado para obtener
un conocimiento objetivo de la realidad social.

Ahora bien, desde una concepcidn racionalista-deductiva, observar hechos con
los cuales formular teorias (siguiendo el planteamiento empirista-inductivista),
es incorrecto, pues se argumenta que los datos sin teorias son mudos, son las
teoria las que nos permiten clasificar (categorizar) la realidad de un modo y no
de otro. Asi es, por ejemplo, si tuviéramos que hacer un estudio sobre el
asociacionismo, qué datos deberiamos recoger (observar) con los que poder
construir una teorfas. Desde el positivismos sociolégico? mas ortodoxo, se nos
contestaria que todos ¢Todos? Por ejemplo, ¢el color de los ojos de los
afiliados, el color del pelo, el numero de zapatos que gastan? No, sélo los
relevantes, se contestaria. jAh, y qué o quién dice lo que es relevante!: pues
los sujetos. Mejor dicho, la teoria de la que partan los sujetos.

**_Se entiende por positivismo sociolégico la emulacién por parte de las ciencias sociales del
método empirico de las ciencias fisico-naturales. Recogiendo las palabras de Auguste Comte en
el Discurso sobre el espiritu positivo, “la verdadera observacion [es la] Unica base posible de los
conocimientos verdaderamente accesibles, razonablemente adaptados a nuestras necesidades
reales” (COMTE, 1984: 39).
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Producciéon del conocimiento cientifico

Método racionalismo/deduccion

Induccién Hipétesis Hipoétesis| Deduccién

& D

Observacion
(recogida de datos

Método empirismo/induccién

¢ Sera, entonces, el empleo correcto de una teoria correcta lo que garantizara
el conocimiento verdadero de las cosas? Todo hace pensar que la pregunta
deberia recibir una respuesta afirmativa. Ahora bien, si asi se hiciera, habria
que enfrentarse a un nuevo interrogante: ¢cémo podemos saber que la teoria
empleada es la teoria correcta?

A esta pregunta se ha de contestar diciendo que toda teoria es autorreferente.
De acuerdo con el Teorema de incompletitud de Godel en toda teoria habra
una premisa que siendo verdadera sera indemostrable (GODEL, 1962).

Para superar, o eludir, este circulo vicioso, Popper propone el Método
hipotético-deductivo, segun el cual, carece de importancia el contexto de
descubrimiento de la teoria, lo que importa es contar con una valida teoria. —
que nunca se podra validar- con la que explicar y predecir lo que ha acontecido
oly lo que acontecera.

Segun Popper, las teorias son o0 no son validas, pero no se pueden validar,
anicamente son susceptibles de refutacion. La teoria, siguiendo a este autor,
sera valida siempre que esté enunciada de tal modo que permita su falsacion y
continuara siendo valida mientras no aparezca ningun dato que la anule. Las
teorias no se infieren a partir de enunciados singulares (lo hechos empiricos),
dado que "no podemos registrar la totalidad del mundo con objeto de
determinar que algo no existe, nunca ha existido y jamas existird" (POPPER,
1980: 67), estos, (los enunciados singulares) pueden, eso si, refutar las teorias.
Por ejemplo, diria Popper, la teoria que dice que todos los cisnes son blancos,
formulada con anterioridad a que podamos haber observado (si ello fuese
posible) la totalidad del reino animal, es valida en tanto que podemos formular
la existencia de un cine negro y sera siendo valida mientras no encontremos un
cisne de otro color distinto del blanco.



Dicho de otro modo, los enunciado singulares (los hechos empiricos) no son
los que validan la teoria, pero si la pueden refutar (invalidar). En consecuencia,
una buena teoria, vendra a decir Popper, es la que es eternamente provisional.

Metodo hipotético/deductivo
(Popper)

Construccion de enunciados que se puedan falsar

Hipotesis j @\ Teorias
Pueden refutar
Pueden refutar Nunca Validar

Nunca Validar

Hechos observados

4. EL PARA QUE Y EL PARA QUIEN

Sin embargo, como se expondra seguidamente, la posibilidad de refutar la
teoria recurriendo a una instancia descontaminada de la propia teoria —como
puede ser la empirica, tal como sostiene Popper- es una tarea imposible de
realizar. Como se sabe por el principio de incertidumbre no es posible observar
realidades microfisicas sin alterarlas -para observar un electron hay que
iluminarlo con un foton que lo altera-, y por el de indeterminacion, se sabe que
es imposible determinar a la vez la posicion y el movimiento de realidades
microfisicas: cuanto mas precisamos la posicion de una particula menos
preciso se es en determinar su velocidad. Una u otra realidad cobrara
existencia de acuerdo con la decisibn adoptada por el sujeto observador
(HEISENBERG, 1925: 879-893).

La indeterminacion y la incertidumbre, presentes en el ambito de la microfisica,
también lo estan en el mundo social, ya que la comprobacion empirica de
cualquier fendmeno social esta condicionada por el marco teorico del que
partamos, pues, ¢como sabemos que lo observado (para validar o invalidar la
teoria) es asi en si mismo o que lo observado es asi porque el marco teérico de
observacion nos induce a observarlo asi y no de otra manera? Siguiendo con el
ejemplo de los cisnes, la teoria, segun se decia, sera valida siempre que pueda
enunciarse la existencia de un cisne, por ejemplo, de color negro; y seguiria
siendo valida mientras nadie dé cuenta de la existencia de un cisne de ese
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color u otro color distinto del blanco, sin embargo, aunque se pueda formular la
existencia de, por ejemplo, un cisne negro y se tenga la suerte de encontrarlo,
la teoria no quedaria invalidada, ya que, precisamente, la teoria de la que
partimos nos dice que los cisnes para que sean considerados como tales han
de ser blancos. Por consiguiente, el cisne negro, en cuestion, puede ser
catalogado, si se quiere, un ave de la familia de los anatidos pero nunca un
cisne. No contribuyendo, por tanto, en nada, a la validacion o la refutacion de la
teoria, el que encontremos un cisne negro o de otro color distinto del blanco.

Conclusion: tanto el razonamiento como la comprobacion empirica son
recursos incompletos e insuficientes para validar o invalidar teorias. Y aun mas,
la teoria no solo contribuye a separar los datos relevantes de los que carecen
de interés sino que produce los propios datos con los que legitimar la
formulacion tedrica. Como dice Jesus Ibafez, "el proceso de apropiacion del
dato no es similar al de ‘recoleccion’ de un fruto, o al de ‘caza’ de un animal
‘salvaje’ (esto es, producidos espontaneamente por la naturaleza). Considerar
que los datos se recogen es conceptualizar como ‘natural’ su proceso de
produccion, conceptuar a la ‘sociedad’ como naturaleza. Esta es la operacion
fundamental de la ideologia burguesa” (IBANEZ, 1985: 208).

Al producirse y no recogerse los datos, la dimensién tecnologica queda
supeditada a la dimension tedrica-metodoldgica; y, a su vez, ésta, al ser
autorreferente, queda a expensas del aval que la justificacion epistemoldgica
consiga proporcionar, ocultando, esta Ultima, el para qué y el para quién de la
produccién de conocimiento.

Si los datos son producidos tendremos que preguntar por el para qué y el para
quién de la produccion de conocimiento.

Si bien conviene aclarar que el para qué y el para quién de la produccion de
conocimiento no han de entenderse como una meta dada preexistente a
alcanzar. Entre otras cuestiones porque no hay ninguna meta que nos esté
esperando. En una carrera de atletismo hay una salida y una meta, pero la vida
humana carece de salida -cada uno se incorpora desde su particular punto de
partida a una carrera ya comenzada- y de meta, pues distintas vidas hemos
podidos vivir, aunque solo vivimos una, cuya secuencia definitiva no podemos
establecer antes de fallecer. Otros se encargaran de encadenar las secuencias
segun sus respectivas oOrdenes. De esta manera, encadenados quedamos
ordenados?®.

El para qué y el para quién no es un fin dado, ni tampoco es un interrogante
propio de la causa final aristotélica®®, que pregunta sobre el uso que al

% La identificacién del para qué con una fin dado, entendido como meta dada, se debe a la
asuncion del planteamiento teleolégico que tanto la concepcion espiritual -ganar la salvacion
eterna- como la materialista -el advenimiento del comunismo- han predicado. La finalidad
cristiana es alcanzar la vida eterna al lado de Dios. La marxista acelerar la historia para alcanzar
la sociedad sin clases a la que se esta abocado, pues el desarrollo de las fuerzas productivas,
segun la teoria marxista, conllevara inexorablemente a la sociedad comunista.

%_Como se sabe Aristételes planteaba cuatro tipos de causas: eficiente, material formal y final



producto resultante se le va a dar, ya que el uso viene determinado por la
concepcion que se tenga de como plantear y resolver las cuestiones que a
cada cual le afectan. El para qué y el para quién enuncia un propdsito en
relacion con una situacion que se quiere cambiar, matizar, anular, contrarrestar,
etc., de acuerdo con la concepcién que del mundo se tenga®’, siendo la
dimensién epistemologica la encargada de enunciar el modo de proceder para
lograr el propdsito formulado, haciendo que el modo de proceder se vea como
resultado de un planteamiento l6gico y no como resultado de una operacion
ideolégica. La epistemologia justifica, orienta y organiza la produccion de
conocimiento®, ocultando el componente politico cosmovisional, legitimando,
asi, tanto los procedimientos empleados en la produccion de conocimiento
como los productos objetivados resultantes.

La epistemologia ejerce, si se me permite decir, de inicial premisa gbddeliana.
La premisa que siendo verdadera es indemostrable. De hecho, el término
epistemologia (epi, "arriba" o "encima”, e histamein, "permanecer") podria ser
traducido como "permanecer encima" o como "permanecer mas arriba" (von
FOERSTER, 1991: 97).

No siempre se es consciente de esta ocultacion, tal y como les ocurre a
quienes soélo prestan atencidn al soporte tecnolégico y metodolégico de la
produccién de conocimientos

Cuando se indaga sobre lo ocultado por la dimension epistemoldgica se
dispone de la informacion pertinente con la que desvelar la dimension
ideolégica-cosmovisonal de la que cada cual parte para producir la realidad
que produce, pues, el para qué y el para quién es la finalidad recursiva del
principio del que se parte. La finalidad nos remite al principio y el principio a la
finalidad, modificandose mutuamente.

El para qué y el para quién nos informan de lo que se quiere y para quién se
quiere -para una clase social, de edad, habitat, género o grupo convivencial,
etc.- de acuerdo con los principios de los que se parten. Dicho de otro modo,
nos dan cuenta del lugar desde donde cada cual se sitla para configurar la
estrategia a seguir en la produccion de conocimiento, el cual revierte en el
lugar en el que nos situamos.

En este sentido, ha de decirse que la produccion cientifica no se encuentra al
margen de los intereses sociales. Como dice Prigogine -Premio Nobel en

(ARISTOTELES, 1982).

%’ El uso de los productos viene determinado por el para qué y el para quién de la produccion
de conocimiento. Una silla, por ejemplo, puede ser utilizada para sentarse, pero también como
elemento decorativo (jcuantas sillas estan en los salones de las casas para ser mostradas y no
para sentarse en ellas!), todo depende de la concepcién que se tenga de un supuesto mismo
objeto. Distintos sujetos, desde sus particulares concepciones, otorgan distintos usos a objetos
que pueden ser calificados de iguales, pero no lo son, ya que la realidad ontol6gica, como se
vera mas adelante, esta condicionada por la dimensién praxica.

% Recuérdese que la epistemologia es la ciencia de cémo hacer ciencia: episteme (saber
cientifico por oposicién a la doxa, al saber vulgar), logia (ciencia).
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Quimica-, "no podemos seguir hablando Unicamente de ‘leyes universales
extrahistoricas” sino que, ademas, tenemos que afiadir ‘lo temporal y lo local’;
pero esto implica apartarse de los ideales de la ciencia tradicional
(PRIGOGINE, 1994:59).

5. LA CONSTRUCCION PRAXICA

Quienes proponen que se obvie el lugar desde el que no situamos para
producir conocimiento intentan hacer desaparecer el sujeto productor de la
ciencia, pretenden que se crea que es posible la existencia de una observacion
sin sujeto observador.

Algo tan evidente como que todo conocimiento es producido, asi como que
todo lo observado es observado por un sujeto observador, por culpa de la
rémora positivista, requiere un gran esfuerzo para que sea admitido. Lo es
porque si ello se acepta, se ha de admitir que lo observado es fruto del sujeto
observador. Dado que si es el sujeto el que observa, desde su particular
sistema de observacion, se ha de admitir que lo observado es lo que el sujeto
observa y no lo que hay para ser observado.

Asi es, la observacién no es pasiva sino que es un acto creativo. Como es
sabido, los seres humanos no vemos arboles, montafas, rios o casas, sino que
recepcionamos un conjunto de estimulos electromagnéticos al que nuestro
cerebro, y no nuestros 0jos?’, le infiere su particular sentido. La percepcion
humana no es pasiva -no se limita a la mera recepcion de imagenes-, sino que
es activa: objetiva (construye) la realidad sociocultural desde sus préacticas y
necesidades concretas.

Esta afirmacion es de una gran transcendencia: Lo observado no sélo depende
de la decision del sujeto observador, como advertia Heisenberg —recuérdese,
onda o corpusculo- sino que es construido por el propio sujeto. Dicho de otro
modo, todo objeto es fruto de la actividad objetivadora del sujeto.

Todos los seres humanos, sean o no profesionales de las ciencias sociales,
producen su realidad social. De manera transductiva (esto es, inventado a

#_Sij no fuese asi, si la realidad no fuese producida por el sujeto, si la realidad fuese la que ven
nuestros ojos, las personas ciegas y las que no lo son vivirian en mundos paralelos. Si
habitamos en un mundo inteligiblemente compatible es porque unos y otros compatibilizamos
los sentidos inferimos a los estimulos recepcionados por las terminales nerviosas. Cuando no
se compatibilizan las categorias socioculturales elaboradas aunque no se tengan problemas
Opticos, se ve de distinta manera. A diferencia del apdstol santo Tomas, no creemos porque
veamos sino que vemos porgue creemos. Cuenta Castaneda que estando caminando por la
selva de México, su maestro, Don Juan, se detenia cada cierto tiempo y le decia: "jMira, mira lo
que hay ahi! ;Lo vistes?” A lo que él, invariablemente contestaba que no lo habia visto. Tras un
periodo de reflexion, Don Juan, al darse cuenta de la situacién, exclamd: "jAhora entiendo cudl
es tu problema! TG no puedes ver lo que no puedes explicar. Trata de olvidarte de tus
explicaciones y comenzaras a ver" (CASTANEDA, 1978). La concepcion que del mundo
tenemos nos hace ver la realidad de un modo u otro.




partir de lo dado) construimos la realidad al tiempo que nos modificamos
(hablando con propiedad, nos autoconstruimos). Realidad, que de manera
recursiva, estd al servicio de las practicas que diariamente realizamos. El
efecto se convierte en causa del efecto.

Cada ser humano construye dentro de si, articulando lo nuevo en lo conocido,
la realidad sociocultural. Los seres humanos no sabemos nada del mundo
exterior sino es interiorizandolo. Cada ser humano procesa tanto las
perturbaciones externas como los cambios internos que afectan a su interna
organizacion y emite su correspondiente respuesta, autoorganizandose. Los
seres humanos, como el resto de los seres vivos, desconocemos las
variaciones que se producen en el medio, sb6lo podemos evaluar las
variaciones que tienen lugar al evaluar las alteraciones que se producen dentro
del organismo. Se puede decir que las cosas que cada uno observa son asi
porque la computacion interna de los efectos de las practicas que nos vemos
obligados a realizar para cumplimentar (cubrir, cumplir las exigencias de) las
necesidades humanas hacen que definamos (que construyamos) la realidad de
un modo y no de otro. Las practicas modifican las cosas y la valoracion interna
de los efectos producidos hace que la realidad sociocultural de un modo y no
de otro. Otras précticas no s6lo modificarian el mundo sino que (la computaciéon
interna de los efectos de las mismas) produciria otros mundos, y esos otros
mundos producidos nos obligarian a realizar otras practicas.

Si se admite que las practicas modifican una realidad dada y que la
computacion interna de los efectos producidos construye la propia realidad, ha
de admitirse que no solo la dimension tecnoldgica, tedrica y epistemoldgica
sino también la ontolégica (qué es la cosa) quedan supeditadas a la dimension
praxica. Dimension praxica, que no ha de quedar reducida a la practica sino
gue ha de entenderse en el sentido marxista que nos habla del proceso
mediante el cual el sujeto se transforma en la accién de transformar. O en el
sentido de enaccién, neologismo que Varela acufié para nombrar “el fenédmeno
de la interpretacion entendida como la actividad circular que eslabona la accion
y el conocimiento, al conocedor y a lo conocido, en un circulo indisociable”
(VARELA, 1990:90). Dicho con palabras de Eduardo Galeano: "La naturaleza
se realiza en movimiento, y también nosotros, sus hijos, que somos lo que
somos y a la vez somos lo que hacemos para cambiar lo que somos”
(GALEANO, 1998:336); O con palabras de Saramago: "hombre y mujer no
existen, solo existen lo que son y la rebelion contra lo que son" (SARAMAGO,
1998:326-27). O, dicho de este otro modo: la realidad percibida condiciona
nuestras practicas y (la valoracion de los efectos de) las practicas condicionan
nuestra percepciéon condicionando nuestras practicas.
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Relacion praxica de el qué, el como, el por qué, el para qué y el para quién

6. VERDAD Y COMPATIBILIDAD

Si toda realidad es construida, se ha de admitir que no hay verdad por
descubrir. "La verdad, - como dice Jesus Ibafiez- no es una pieza a cobrar, sino
un universo a ensanchar’ (IBANEZ, 1990:7) O, como afirma, Eduardo
Galeano, “la verdad esta en el viaje, no en el puerto. No hay mas verdad que la
basqueda de la verdad" (GALEANO, 1998:336). O, como sostiene, Eduardo
Crespo, “la verdad no es un estado de la realidad que se descubre sino un tipo
de afirmacion sobre la misma que se discute y pone a prueba: es un problema
practico (CRESPO, 2003:23). En consecuencia, la legitimidad cientifica no
puede recaer ni en la teoria de la que se parte, ni en la valoracién de unos



imposibles empiricos resultados externos observables por todo el mundo, sino
qgue ha de descansar en el modo de proceder. En si el procedimiento seguido
para producir conocimiento participan o no los diversos sistemas observadores
gue se ven o pueden verse afectados por las acciones perceptivomotoras que
tienen y tendran lugar a tenor del producto resultante de la realidad construida.

Ello no quiere decir que todo quehacer cientifico social ha de hacerse de
manera participada, muy al contrario, el proceder clasico de la investigacion
social se nutre de conceptos y herramientas tedricas muy valiosas para
producir conocimiento tanto de manera clasica como de manera participada.

Estos conocimientos, y quienes los producen, han de insertarse en el proceso
participativo conversacional. Resultaria paradojico que se abogara por hacer
participe a las diversas categorias grupales en la produccion de conocimiento
y se excluyera al mundo académico. El conocimiento producido por la
academia es tan conocimiento como el producido por otros grupos
socioculturales. La produccion de conocimiento de la academia ha de
insertarse en el proceso participativo de produccion de conocimientos. Todos
los sistemas observadores, con sus correspondientes saberes, han de
participar en el proceso de produccion de conocimiento. Tanto los que se
ubican en la academia como los que proceden de otros ambitos. Todos han de
contar y todos los cuentos han de ser tenidos en cuenta.

En el modo de proceder clasico, unos seres humanos cuentan -unos mas que
otros- cuentos (construyen categorias) y hacen cuentas (cuantifican objetos -
estadistica-), cuentan sujetos como si fuesen objetos (demografia), utilizan a
otros seres humanos como medida de sus cuentos (encuestas) y para saber
gué y cOmo se cuentan las cosas que uno cuenta (entrevistas y grupos de
discusién), pero no se tiene en cuenta, 0, mejor dicho, no se propicia que los
cuentos de la poblacién puedan también contar (perspectiva sociopraxica), es
decir, que puedan construir realidades compatibilizadas con las que atender
sus necesidades. Errbneamente se actuaria si ahora quien se quedara sin
participar fuese el mundo académico. No se ha de sustituir el despotismo
ilustrado por un reverenciado populismo al que se le haga depositario de la
verdad verdadera.

El cientifico social, como todo ser humano, construye la realidad, pero, del
mismo modo que se hace en la vida cotidiana, la realidad construida no es
caprichosa: por un lado, ha de ser coherente con otras realidades construidas.
y, por otro, ha de ser compatible con las construidas en las redes sociales en
las que se participa.

El ser humano, en tanto que sistema organizacionalmente e informacionalmente
cerrado y energéticamente abierto, al analizar y valorar las perturbaciones (ya
sean de origen internos o externo) procede a su clausura organizacional (PASK,
1981), propicidndose, de este modo, la autocreacion, pero esta autonomia se
encuentra condicionada, como asi lo entienden Maturana y Varela, por el
acoplamiento estructural con otros organismos (MATURANA y VARELA, 1990:
64 ss. y 81 ss.), por lo que la supervivencia nos exige que construyamos
realidades compatibles con las de los seres humanos con los que nos
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acoplamos estructuralmente. Mal no iria si con todos y cada uno de los seres
humanos con los que nos vemos obligados a acoplarnos para atender nuestras
necesidades no compatibilizaramos realidad alguna.

Ahora bien, conviene aclarar que compatibilizar no es lo mismo que compartir.
Compartir implica la existencia de una externa realidad universal que engloba
a, o, de la que participan diverso sujetos. Compatibilizar significa que la
realidad de uno encaja en la realidad de otro u otros. Como sefiala von
Glasersfeld: "hablar de significados compartidos es un sin sentido puro [...]: no
he construido el lenguaje como no he construido esta mesa, pero me he
adaptado a la mesa no atravesandola. Me he adaptado al lenguaje que existe
construyendo mis significados de manera tal que encajen en mayor 0 menor
medida con los significados de los otros. Pero "encaje” no es equivalencia.
"Compatible” no quiere decir "igual", simplemente significa que no causa
problema" (GLASERSFELD, 1994: 138).

Si no hay una compartida realidad, ¢como se explica la realidad objetiva
percibida? ¢ Lo que yo veo solo yo lo veo? ¢Nadie ve los que yo veo? Si es asi,
¢.como es posible que la existencia de una realidad externa al sujeto no sea
cuestionable, mas bien, todo lo contrario, lo que se cuestiona es la perspectiva
constructivista de la realidad? Sencilla es la respuesta: no reparamos en que
toda realidad es construida porque construimos la realidad al tiempo que la
vemos Yy en virtud de nuestra capacidad reflexiva podemos vernos viendo la
realidad que vemos, y, por ende a otros sujetos viendo asimismo la realidad
que veo, emergiendo, de este modo, el efecto de realidad objetiva.

Ahora bien para que el efecto de realidad objetiva no se disipe, tenemos que
esforzarnos por compatibilizar nuestras realidades con quienes vemos que ven lo
gue nosotros vemos —Préstese atencién a que se dice que vemos que ven lo que
Nosotros vemos, no que vean lo gue nosotros vemos-. Pues si no se hace asi, las
practicas que se deriven de los sentidos inferidos generaran unos efectos, cuyas
respectivas valoraciones, no entroncara con la que cada sujeto considera acorde
con su realidad percibida. Mal nos iré si continuamos viendo una realidad objetiva
(esto es, que todo el mundo la ve como uno la ve), cuando las practicas no se
corresponde con lo que se espera de la realidad que vemos.

Son las practicas en las redes las que nos suministran la energia, a la que
inferir sentido, y en donde hemos de compatibilizar las realidades construidas.
Ahora bien, obvio es que no todos participamos de todas las redes ni en las
gue lo hacemos lo hacemos por igual. Los seres humanos nos relacionamos
con quien queremos de entre los que podemos. Y en las mismas, cada uno y
cada cual procura compatibilizar sus particulares construidas realidades de
acuerdo con las necesidades construidas en las redes en las que participamos.

La actividad cientifica, siguiendo los criterios enunciado por HERNANDEZ et
al. (1997: 63-64), debera tener en cuenta la conveniencia- para qué sirve-; la
relevancia social -quiénes se beneficiaran-, las Implicaciones practicas -qué
problematica resolvera-; el valor tedrico —qué ideas, conceptos, sugerencias,
recomendaciones, caminos, etc. proporcionara.-; y la utilidad metodologica —
cuan pertinente son los instrumentos y técnicas empleados-.



De acuerdo con nuestra finalidad recursiva del principio —nuestro para qué y
para quién-, compatibilizaremos en una u otras redes, qué ha de entenderse
por conveniente, relevancia social, Implicaciones practicas, valor tedrico y
utilidad metodolégica de las investigaciones sociales a realizar. Para algunos,
sblo las investigaciones que se resefian en revistas indexadas en Social
Sciences Editio Journal Citation Reports (JCR) merecen ese calificativo e
intentaran hacer pasar su verdad por la verdad. Otros, sin descartar la
circulacién del conocimiento por los multiples canales de la Academia, nos
planteamos compatibilizar los significados de los criterios enunciados con la
poblacion en las que realizamos las investigaciones sociales, para asi contribuir
a la construccion de una ciudadania que habite en una sociedad justa, libre
participativa e igualitaria desde la diversidad sociocultural.
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PARTICIPACION, CONFLICTO Y PLANIFICACION:
AUTOCRITICA Y HERRAMIENTAS TEORICAS

Miguel Martinez Lépez”

1. INTRODUCCION

En los sistemas politicos regidos por instituciones democréaticas de caracter
representativo, cada vez mas han proliferado discursos clamando por reformas
que incrementen su cardcter participativo. En las Ultimas décadas numerosas
politicas publicas han incluido la 'participacion ciudadana' entre sus intenciones
y requisitos de implementacién. Desde cualquier punto del espectro ideoldgico,
representantes politicos, técnicos de la administraciéon publica y gestores
privados han alabado las virtudes de la participacién ciudadana. Aunque el
énfasis inicial proviene de la escala local, declaraciones y directivas emitidas
por entidades supranacionales también se han sumado a esta corriente general
apelando a la participacion publica como forma de acercar a la poblacion a las
instituciones estatales. Este fendbmeno, en consecuencia, parece expresar un
amplio consenso social acerca de los pasos futuros que deben dar las
democracias liberales.

Mi propésito aqui es mostrar que, por debajo de esa apariencia, la retérica
acerca de la participacion ciudadana en relacion a las politicas publicas, es
todavia mas un formalismo discursivo que una realidad rica en practicas y
experiencias participativas. Considero, ademas, que persisten diferencias
ideolégicas significativas con respecto a la propia definicion de la 'participacion
ciudadana' pues cada discurso y grupo social concibe distintos tipos de
participacion. Resulta dificil, por lo tanto, aceptar que estas apelaciones hayan
concitado tanto consenso como se dice. Mas bien, por contra, sostendré que
estamos ante un ambito mas de conflicto social y politico en el que también
intervienen los cientificos sociales con sus propias nociones acerca de la
participacion.

En particular, como punto de partida y premisa que pueda servir de contraste
con las concepciones que se discutiran mas adelante, entenderemos
provisionalmente por ‘participacion ciudadana': los conjuntos de practicas que
los grupos sociales subordinados de la sociedad civil adoptan a la hora de
intervenir en la vida colectiva en general, y en las politicas publicas
especificamente (Alford y Friedland 1985: 260, Martinez 2010: 8). Mas en
concreto, al participar (de forma distinta o combinada): (1) se ponen en juego
relaciones de poder y las habilidades de quienes no gobiernan para influir en la
distribucion de recursos y en los procedimientos de gobierno; (2) se producen
debates acerca de los derechos y los deberes de todos los grupos sociales; y
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(3) se promueve el acceso a las instituciones donde se negocian y regulan los
conflictos sociales. Las politicas publicas y la planificacion urbana entre ellas
no son ajenas a esa tension, e incluso su omision y supresion pueden ser
objeto directo y catalizadores de la participacion ciudadana.

La anterior definicion adoptada remite todavia a aspectos nucleares del corpus
pluralista, mientras que la revisién tedrica que emprendemos en el presente
texto pretende incidir en aspectos mas olvidados por esa corriente, si bien a
menudo suelen ser complementarios con ella. A saber: (1) los procesos
participativos pueden reproducir desigualdades y opresiones sociales en su
desarrollo, por lo que sus fines y repertorios de accion se erigen, a su vez, en
motivo de debates sociales mas amplios acerca de su legitimidad (OFFE 1985,
COOKE ET AL. 2001, MARTINEZ 2006); (2) existe todo un rango de procesos
participativos independientes de las instituciones estatales cuya principal
cualidad consiste en una exploracion dialéctica de las posibilidades de cambio
social (FALS BORDA 1985, HARVEY 1996) y en la construccién de ambitos
publicos de coexistencia de la diversidad y la complejidad urbanas (JACOBS
1961, YOUNG 1990).

Desde estos presupuestos creo que las ciencias sociales pueden hacer una
valiosa contribucion. En primer lugar, esclareciendo las definiciones de la
participacion ciudadana segun las posiciones y valoraciones de los distintos
actores sociales. En segundo lugar, distinguiendo las modalidades posibles de
participacion y sus condiciones necesarias de desarrollo. Por ultimo, analizando
las experiencias participativas desde todas sus dimensiones y consecuencias
para la vida social, sin obviar los conflictos que pueden acarrear a pesar de su
aura benéfica a priori. Es decir, arrojando alguna luz sobre los siguientes
interrogantes basicos: ¢qué es participar? ¢como es posible la participacion?
¢para qué y para quiénes es util la participaciéon ciudadana?

En este articulo intentaré responder sucintamente a la primera de las preguntas
de este programa de investigacion, aunque también se hardn algunas
referencias oblicuas a las otras dos. Para ello voy a revisar las ideas de
algunos autores que se han preocupado de forma mas o menos explicita por el
problema de la participacion ciudadana en el ambito de la planificacion espacial
(y urbana, en particular). Se trata de autores que provienen de disciplinas como
el urbanismo, la geografia y otras ciencias sociales. Todos ellos poseen un
amplio bagaje empirico de conocimientos, pero aqui destacaré tan solo los
aspectos mas teoricos de sus perspectivas. Por 'aspectos tedricos' entiendo no
s6lo su mayor o menor énfasis en variables de la realidad social que nos
indiquen vias fructiferas de investigacion de los procesos participativos, sino
también la justificacibn argumentativa y valorativa que sustentan sus
propuestas, mas o0 menos subyacentes, de una democracia participativa en el
ambito de las politicas publicas de ordenacion espacial.

Las referencias a la participacion social no han sido frecuentes entre los
expertos en planificacion espacial hasta hace unas pocas décadas. Es
precisamente uno de mis objetivos presentes destacar algunos de los hitos de
esta cuestion en el ambito de los estudios urbanos. No obstante, la revision de
los autores seleccionados se hace con vistas a sugerir una comprension en



profundidad de la problematica de la participacion ciudadana, lo cual nos exige
clasificar, comparar y evaluar las contribuciones de cada enfoque tedrico. De
este modo, en primer lugar distinguiré entre modelos unidimensionales y
modelos multidimensionales a la hora de concebir los vinculos entre
planificacion y participacion, subrayando especialmente las ventajas que
aportan los segundos con respecto a los primeros. En segundo lugar, mostraré
como las referencias a la participacion no son patrimonio exclusivo de
concepciones sociopoliticas pluralistas (ALFORD Y FRIEDLAND 1985) sino
qgue son afrontadas también, con muchos matices, por perspectivas elitistas y
conflictualistas-clasistas. Por ultimo, con el afan de enriquecer nuestro
conocimiento sobre las politicas urbanas (JUDGE, STOKER Y WOLMAN 1995)
sugeriré una serie de variables y contenidos que nos sirven para diferenciar las
propuestas tedricas revisadas, tales como: el papel de los expertos, el origen
de la iniciativa y las consecuencias sociopoliticas de la participacion ciudadana
en el urbanismo.

2. MODELOS UNIDIMENSIONALES

Entre los urbanistas ha sido particularmente influyente la concepcion
tecnocrética de la participacién social por la que abogaba Le Corbusier: “se
necesita una poblacion ilustrada para comprender, desear y reclamar lo que los
especialistas han ideado para ella” (LE CORBUSIER 1957: 135). Se divulgé
ampliamente gracias a su personal ascendencia profesional y a la edicion que
hizo ese arquitecto de la Carta de Atenas de 1933 como resultado del cuarto
Congreso Internacional de Arquitectura Moderna. Representa un claro
exponente de un modelo de 'planificacion moderna' en el que destacan, entre
otros, dos rasgos relevantes para nuestros propoésitos: 1) un ‘racionalismo
tecnocratico' por el cual los profesionales-técnicos son considerados como los
anicos agentes con conocimientos cientificos apropiados para la planificacion;
2) un 'ambito publico' de debate en el que dichos conocimientos deben ser
transparentes y estar abiertos a su discusion, ante todo, por parte de otros
profesionales-técnicos (FRIEDMANN 1987: 40). Su filosofia del “plan como
dictador” se fundamentaba en una confianza absoluta en la capacidad de los
urbanistas para designar el interés comun y para resolver de forma logica los
problemas urbanos (RAMON 1967: 80). Tal como ha subrayado un acérrimo
critico de sus implicaciones elitistas:

“El déspota no es un hombre. Es el Plan. El Plan correcto, realista y exacto, el
anico que proveera vuestra solucion una vez que el problema esté situado
claramente." (...) Tecnocracia, en este sentido, es la creencia en que los
problemas humanos del disefio urbano tienen una Unica solucion, la cual puede
ser descubierta y ejecutada por un experto. Decidir estas materias técnicas
mediante la politica y la negociacién conduciria a soluciones erréneas. (...) La
ciudad de Le Corbusier fue disefiada, en primer lugar y sobre todo, como un
taller para la produccién. Las necesidades humanas, en este contexto, eran
cientificamente estipuladas por el planificador. En ningun lugar admitié que los
sujetos para los que planificaba pudieran tener algo valioso que decir en este
tema o que sus necesidades pudieran ser plurales y no singulares.” (SCOTT
1998: 111-116)
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Esta concepcion dominante de una pobre y subalterna participacion ciudadana
en procesos de planificacion urbana controlados ampliamente por los expertos,
podemos encuadrarla en una categoria que denominaremos ‘modelos
unidimensionales'. En ella, su principal dimension es la jerarquia de saberes
que presume y que refuerza. Aunque sigue siendo observada, respetada y
puesta en practica por muchos urbanistas, incluso afiadiendo transparencia y
exposicion publica de las decisiones técnicas, lo cierto es que desde la década
de 1960 comenzaron a surgir numerosas voces disidentes que reclamaban
grados mayores de participacion en materias arquitectonicas y urbanisticas.
Algunas de estas propuestas, sin embargo, tan sélo afiadian nuevos grados y
formas de interaccion entre los expertos y la poblacion, mientras que
conservaban de fondo la estructura jerarquica de los agentes y de las
relaciones de poder subrayada tan enfaticamente por Le Corbusier. Por ello,
aun reconociendo sus valiosas novedades, veremos cémo se pueden
encuadrar igualmente entre los modelos unidimensionales de participacion
urbana.

A este respecto, uno de los trabajos con mas repercusion gremial fue un breve
articulo en el que se distinguian ocho niveles de posible participacion a lo largo
de una “escalera” de grados de “efectividad” (ARNSTEIN 1969). En la cumbre
se situaria el ‘control ciudadano’, seguido a continuacién por otras modalidades
de menor poder ciudadano (delegacién de poder y cooperacion [patnership]) y
de una simple y minima participaciéon “simbdlica” (conciliacion de intereses
[placation], consulta e informacién) hasta descender a formas de falsa o nula
participacion (“terapia” y manipulacién). Para esta autora la participacion
ciudadana consiste en grados de poder ciudadano sobre los procesos de
decision publica. Al contrario que Le Corbusier, por lo tanto, el “educar’ y
“convencer” a la poblacion de las bondades de los planes ideados por los
expertos, no serian las formas mas racionales de participacion, sino,
precisamente, de “no participacion”.

Aunque esta formulacién era esquematica y simplificadora, careciendo de una
clara teoria de los conflictos de poder (como la sefialada, por ejemplo, por
Lukes 1974) y eludiendo variedades posibles de autoplanificacion, reconocia
gue tanto los gobernantes y expertos, como la poblacién, rara vez alcanzaban
los escalones superiores de participacion (FAGENCE 1977: 125). Los primeros
debido a su “paternalismo” y a su resistencia a distribuir el poder; la poblacién
debido a su desconocimiento de los aspectos técnicos y a su falta de
organizacién. Expresado con otras palabras: las inercias tecnocraticas ejercen
una fuerte presion sobre el conjunto de la “escalera de la participacion”, por
arriba y por abajo. Sin embargo, el esquema gradacionista tiene la ventaja de
distinguir otras formas de participacion no sometidas a la jerarquia de
conocimientos técnicos, por lo que amplia la concepcién corbuseriana. Ambos
esquemas presuponen, en todo caso, una “verticalidad”, si bien difieren
sustancialmente en su nocion acerca del poder y de la participacion: la de Le
Corbusier mas ‘elitista’, la de Arnstein mas 'conflictualista’ (se emplean aqui
ambas calificaciones en un sentido mas restringido que el proporcionado por
ALFORD Y FRIEDLAND 1985). Ademas, mientras que la piramide de Le
Corbusier representa una jerarquia de agentes y de posiciones de poder, la de



Arnstein representa la frecuencia menor (arriba) o mayor (abajo) de que
ocurran fendmenos participativos como los apuntados. Es en este sentido
gradacionalista, pues, en el que se encuadra en una concepcion
unidimensional.

Entre los modelos unidimensionales podemos incluir también a quienes
defendieron que los propios urbanistas cediesen parte de su poder a la
poblacién afectada por los planes. Por una parte, el llamado movimiento del
“advocacy planning” trataba de solventar las mencionadas carencias
informativas y organizativas de los grupos sociales con menor capacidad de
influencia en la planificacién urbana: pobres, minorias étnicas, poblacién sin
techo, vendedores ambulantes, grupos ecologistas, usuarios de la bicicleta,
etc. (DAVIDOFF 1965) Los urbanistas pondrian su conocimiento técnico al
servicio de esos colectivos y elaborarian planes alternativos que se
defenderian en un debate publico. Se trata, pues, de una vision 'pluralista’ (en
el sentido amplio que le confieren ALFORD Y FRIEDLAND 1985) de la
planificacion urbana en la que los urbanistas siguen ostentando un alto poder
de decision técnica, aunque se ven obligados ahora a defender sus propuestas
de planes frente a otras, argumentando como “abogados” de los grupos
sociales a los que cada uno representa, intercediendo por ellos. En el mejor de
los casos contribuirian a los niveles 3 (cooperacion) y 4 (conciliacion) de
participacion de Arnstein. Sin embargo, los analisis criticos con la perspectiva
“‘intercesionista” ya destacaron que a menudo esos debates no lograban ningun
cambio sustantivo en favor de los grupos sociales mas débiles, ni mejoraban
sus conocimientos, ni su capacidad de critica ni de accion (GOODMAN 1977:
188-203). Ni las estructuras econdmicas, ni los entramados institucionales y
burocraticos, ni la distribucion del poder serian, de igual manera, alterados con
las practicas de la intercesidn urbanistica promovidas por la corriente del
“advocacy planning” (GOODMAN 1977: 180-183; SIMMIE 198: 119-153), por lo
gue esas formas de participacion representativa podrian derivar con facilidad
en formas de manipulacion de las capacidades y derechos ciudadanos. Por el
contrario:

“Formular reivindicaciones sobre las necesidades de la existencia humana en
vez de sélo sobre aquellas que el actual sistema puede satisfacer supone una
aproximacion a las 'reformas no conformistas' (...) Las preguntas frente a las
que cualquier actuacion urbanistica debe someterse son: ¢promueve la
conciencia politica de la gente? ¢la reivindicacibn pone al descubierto la
represion existente dentro del orden social establecido? ¢se refiere a las
necesidades reales de la gente? (...) El estilo actual en casi toda intercesion
urbanistica induce a la gente a aceptar las normas burocraticas de las
instituciones de la sociedad actual. Con el fin de tratar con la burocracia oficial,
la agrupacion vecinal crea otra a su propio servicio. La gente acude a los actos
publicos y presenta en forma de planos e informes por escrito sus solicitudes
de nuevos planos o cambios en los planos oficiales. Estos actos, que
consumen mucho tiempo, no son, a veces, mas que tristes palestras donde la
gente puede desahogarse. Pasa el tiempo y nada ocurre, las energias de la
comunidad se esfuman y su capacidad de critica se embota. El proceso tiene la
forma clasica de aquél por el cual la oposicibn es manipulada hasta la
sumision. Frente a una forma de accion directa como la de la arquitectura
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guerrillera, las autoridades se ven obligadas a decidir sobre algo ya hecho. Son
ellas las que se ven colocadas en posicion defensiva.” (GOODMAN 1977: 188-
203)

Otra corriente pluralista y liberal que hizo especial hincapié en la cooperacion
entre expertos (arquitectos-urbanistas) y poblacion (usuarios) es la del
‘lenguaje de patrones” (Alexander 1976; Alexander et al. 1980). En este caso el
arquitecto o urbanista no representa a grupos de interés y presion organizados
(lobbies) sino que escucharia las necesidades humanas basicas de cada
individuo y sus aspiraciones. A partir de ese didlogo, el experto realizaria
propuestas de ordenacion del territorio (0 de construccion de edificios) que
podria someter varias veces a la consulta de los futuros usuarios. El
conocimiento técnico de unos “patrones” generales de planificacion y
construccion, y su aplicacion modulada a cada caso particular, sigue siendo
una capacidad distintiva de los expertos. La poblacion, basicamente, expresa
su voluntad y evalla las propuestas técnicas. Lo cual, a juicio de este autor, les
concederia el maximo poder de participacion: “Todas las decisiones sobre lo
que se ha de construir y sobre como se ha de construir deben estar en las
manos de los usuarios.” (ALEXANDER 1976: 12)

A diferencia del esquema de Arnstein, si se matiza ahora que el maximo grado
de participacion es la autoconstruccion sin la ayuda de expertos y el minimo el
de una relacion “comercial” experto-cliente (ibid.: 30-35). En todo caso, se
sitan los grados de participacidon en una escala jerarquica semejante y se
enfatizan especialmente las virtudes del nivel 3 de cooperacion mutua entre
expertos y poblacion. Esta cooperacion consiste en dialogar sobre croquis,
esbozos de disefio y planes provisionales. Los expertos ofrecen consejos y
recomendaciones. Las decisiones finales se toman por unanimidad. El mayor
problema de este modelo es que no tiene en cuenta la influencia del contexto
externo sobre esos didlogos de cooperacidon entre urbanistas y poblacién y se
puede reproducir la jerarquia implicita de poder y saber en homologia con la
formulacion de Le Corbusier. Ademas, simplifica los procesos de participacion
ciudadana remitiéndolos al enfoque tecnocratico de “resolucion de problemas”
en el que se soslayan los intereses y dinamicas de interaccion entre todos los
actores que pueden estar involucrados en un proceso de planificacién
(FRIEDMANN 1987: 18). Por ultimo, resulta de interés aqui subrayar que ese
estilo de cooperacion mediante “patrones” puede acoplarse sin problemas y de
forma complementaria a procesos de intercesion urbanistica subsecuentes.

Los mencionados modelos unidimensionales de la participacion ciudadana en
materias urbanisticas apuntaron, acertadamente, cuestiones relevantes a
nuestros efectos:

1) la necesaria formacién e informacion de la ciudadania a la hora de
enjuiciar o proponer ordenaciones del territorio;

2) la existencia de grados de mayor o menor participaciéon en términos de
ejercicio del poder ciudadano para tomar decisiones y controlar los
procesos de planificacion;

3) el frecuente recurso retodrico a la participacion como forma de ocultar su
carencia o de neutralizar su ejercicio;



4)

5)

6)

las funciones de asesor y mediador que pueden representar los
urbanistas en sus relaciones de cooperacidbn con grupos sociales
especificos;

la importancia de los planes provisionales (e, incluso, bocetos informales
y simulaciones experimentales) en las relaciones de cooperacion entre
expertos y poblacion;

la necesidad de debates publicos donde puedan exponerse, justificarse
y criticarse distintas posibilidades de planificacion segun las perspectivas
de cada grupo social.

Sin embargo, un examen detenido de las implicaciones de estas formulaciones
nos muestra que subsisten importantes problemas en cuanto a su concepcion
de la participacion ciudadana. Si definimos un tipo ideal de estos modelos
unidimensionales independientemente de las contribuciones particulares de
cada uno de los autores que nos han servido como referencia, podriamos
indicar los siguientes rasgos problematicos (ver Tabla 1):

1)

2)

3)

Los procesos de participacion se distribuyen en una escala de grados
cuya variable determinante es s6lo la mayor o menor capacidad de
decidir en funciéon del conocimiento técnico, por lo que la expresion
méaxima de la participacion seria la autoplanificacion ciudadana sin la
intervencidn de expertos ni autoridades, mientras que la minima seria la
mera formacién e informacion a la poblacion sobre las materias objeto
de planificacion. Sin embargo, se omite asi una concepcion de la
participacion en tanto que ejercicio de poder en un sentido amplio:
ejercido, producido y reproducido de distintas formas. De este modo
podriamos ampliar la tipologia de participacién, por ejemplo, a formas
conflictualistas de expresion de voz, de protesta y de movilizacion no
contempladas necesariamente en los modelos unidimensionales.

En estos modelos la participacion ciudadana depende,
fundamentalmente, de la voluntad de las élites y de los expertos
permitiendo a la poblacién su implicacion y el ejercicio de derechos
politicos en el seno de los procesos de planificacién publica. Esta
iniciativa elitista rara vez desemboca en procesos de maxima
participacion, por lo que tiende a reproducir una estructura jerarquica de
poder en la que las autoridades y los urbanistas poseen las mayores
capacidades de influencia. La posicion de superioridad de los expertos
puede subsistir incluso en los niveles de cooperacion con la poblacién
en sus modalidades de asesoramiento y representacion. O sea, que ese
énfasis en facilitar la participacion se aproxima, en la practica, a las
formas mas débiles de participacion.

Predomina una aproximacion liberal y técnico-cientifica a la participacion
ciudadana y a la planificacion urbana en tanto que se justifican ambas
como una forma racional de solucionar problemas especificos para
grupos sociales especificos. Por lo general, los grupos que son
afectados directamente y al mismo tiempo detentan capacidades de
organizaciéon y movilizacion. En consecuencia, la interaccion con el
contexto social, institucional y politico es reducida a su minima
expresion. Los expertos, en fin, serian los Unicos garantes del caracter
cientifico del conocimiento producido en los procesos gracias a su
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supuesta neutralidad valorativa y a su papel hegemonico en ellos.

Tabla 1.

PARTICIPACION CIUDADANA EN EL URBANISMO

RASGOS DE LOS MODELOS UNIDIMENSIONALES DE

3. Cooperar con

bocetos.

Colectivos que | Poblacién en Poblacién en general | Individuos afectados. | Comunidades y
participan general y colectivos |y colectivos colectivos
afectados. afectados. organizados y
afectados.
Principales Informarse- 1. Control del proceso Expresar necesidades | Expresar
acciones educarse y ser de planificacion. y aspiraciones. necesidades y
participativas informados- 2. Delegar poder de | Cooperar con aspiraciones.
educados. decision. expertos revisando Cooperar con

expertos que

expertos... representen sus
intereses.
Papel de los Dirigen y controlan | Depende del grado de | Escuchan, aconsejan | Representan a
expertos todo el proceso. participacion... y proponen disefios colectivos con
Neutrales: conocen provisionales. planes especificos.
técnica y “bien Debaten con otros
comun”. expertos planes
alternativos.
Iniciativa del Elites / Expertos Elites / Expertos Elites / Expertos / Elites / Expertos /
proceso excepto en grado 1 de | Ciudadanos (Colectivos)
participacion
Principal Racionalidad Poder de decision. Resolucion conjunta | Debate entre planes
variable de técnica. de problemas. alternativos.
ejercicio del
poder

Condiciones
necesarias para
los procesos
participativos

Consecuencias
sociales y
politicas

Marco
democratico

Extension de la
cultura urbanistica
entre la poblacion.
Amplia autonomia
de los expertos.

Reproduce

jerarquias de poder.

Expertos por
encima de
gobiernos.

Elitista

Redistribuciéon mas
igualitaria del poder
entre todos los
agentes.

Depende del grado de
participacion...
Participacion puede
usarse como
manipulacion.

Conflictualista

Institucionalizacién de
espacios de
encuentro entre
expertos y poblacion.
Amplia autonomia de
los expertos.

Reproduce jerarquias
de poder.

Expertos por encima
de ciudadanos.

Pluralista
(+individuos)

Recursos de
organizaciones
sociales para
contratar expertos
“propios”.
Institucionalizacion
de espacios de
encuentro entre
expertos,
organizaciones y
autoridades.

Reproduce
jerarquias de poder.
Gobiernos por
encima de expertos
y ciudadanos.

Pluralista
(+comunidades)

Fuente: elaboracion propia.

3. MODELOS MULTIDIMENSIONALES

Como se ha podido apreciar en algunas de las criticas formuladas a los
modelos unidimensionales, como las de Scott y Goodman, la participacion
ciudadana es un ejercicio de poder que resulta conflictivo en las estructuras




sociales existentes. En lugar de restringirse a solucionar problemas especificos
de la planificacion territorial, pone en juego capacidades de expresion, de
debate y de decision, abriendo un espacio politico para el encuentro y la
negociacion entre distintos colectivos. En la medida en que la participacion
urbana se puede desarrollar dentro de procesos de planificacion territorial o al
margen de ellos, lo que los modelos unidimensionales parecen eludir es la
iniciativa propia de la poblacién para intervenir en materias urbanisticas. A
partir de este hilo conductor vamos a examinar ahora las contribuciones de los
que denominaremos modelos multidimensionales en cuanto a su concepcion
de la participacion ciudadana en el urbanismo.

El primer enfoque multidimensional procede del estudio de los movimientos
urbanos. Es un lugar comdn mencionar a este respecto la obra mas influyente
de Castells en la que distinguia tres dimensiones de la participacion ciudadana:
a) la reivindicacién de espacios y servicios de “consumo colectivo” (desde
parques, escuelas, hospitales, transporte y saneamiento, hasta vivienda
publica); b) la construccién de una identidad local y comunitaria independiente
de las imposiciones de mensajes masivos; c¢) las demandas de mayor
autogobierno local, descendiendo hasta niveles de barrio o distrito urbano,
como resultado de una descentralizacion politica y administrativa general
(CASTELLS 1983: 430-431). Aunque en esta obra clave ya planteaba que los
movimientos urbanos se dedican en gran medida a promover una participacion
ciudadana que entra en contradiccion con el “significado urbano” dominante,
hasta entonces habia distinguido ambos conceptos: ‘'movimientos urbanos' sélo
serian los que, en alianza con partidos politicos y sindicatos, lograsen
transformar la estructura econdémica y politica de clases; mientras que la
‘participacion urbana' sélo comprenderia aquellas acciones concentradas en
aspectos exclusivamente urbanos y que, por ende, contribuyesen a la
reproduccion del sistema capitalista (CASTELLS 1972: 312-321).

Lo que permanece en las dos concepciones es que el contexto social,
econdémico, politico y cultural constituye un conjunto de fenémenos relevante
con el que interactian los actores urbanos (en forma de movimientos o de
acciones participativas). Esa interaccion, pues, seria esencialmente conflictiva.
Los movimientos urbanos, ademas, obtendrian mas repercusién en caso de
gue fueran plenamente autbnomos de los partidos politicos y de los sindicatos.
Lo anterior, no obstante, no implicaba que las organizaciones ciudadanas se
alejasen de los expertos y de los medios de comunicacién. Mas bien, al
contrario, en los casos mas “exitosos” ese tipo de alianzas para aprovechar
tales recursos informativos se habia demostrado muy fructifera. En estudios
posteriores ese autor acentud mas las limitaciones de los movimientos urbanos
para conseguir efectos notables de cambio social en su entorno, por lo que se
podria deducir que el entorno, y especialmente en su dimension global, seria
mucho mas influyente sobre los movimientos que a la inversa. Cada vez los
movimientos urbanos serian mas “reactivos”, y muchos exclusivamente
localistas e insolidarios, ante esas constricciones del contexto (CASTELLS
1997: 83-87).

La concepcion de Castells aporté una valiosa perspectiva sistémica
subrayando varias dimensiones de la participacion ciudadana: la interaccién
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con otros actores (otros movimientos sociales, partidos politicos, sindicatos y el
Estado); la interaccion entre las organizaciones sociales que participan en
materias urbanas y su contexto global; y los &mbitos en los que se pueden
producir efectos significativos de la participacion urbana (consumo colectivo,
identidad y relaciones comunitarias, y autogestion politica). Como es bien
conocido, esta perspectiva también ha dado lugar a un rico debate teérico con
criticas y precisiones importantes. Por una parte, se le ha criticado que no
analizase suficientemente los recursos organizacionales, las dinamicas
sociales internas en los movimientos, la reproduccion de dominaciones sociales
en su seno, los contextos sociales relevantes para los movimientos aunque no
tuviesen efectos visibles sobre ellos, y la distincion entre la provision y el
control de los bienes urbanos (PICKVANCE 1985, 1986; VILLASANTE 1984:
108-115; MARTINEZ 2003). Otros autores han subrayado la necesidad de
examinar la base social de los movimientos, las visiones ideoldgicas en
conflicto, y las relaciones de cooptacién, marginacion o represion ejercidas por
el Estado o por empresas privadas (LOWE 1986: 152-186). Los consorcios
publico-privados y el auge del 'tercer sector' se han identificado también como
neutralizadores de las demandas de muchos movimientos urbanos y de sus
efectos transformadores, permitiendo que los gobiernos locales se presenten
como los mayores promotores de la participacion ciudadana dentro de modelos
de ciudadania homogénea y de una minima participacién decisoria (MAYER
2006: 203). Por ultimo, se ha observado que las demandas de mayor y mejor
participacion ciudadana, y la interaccién con el gobierno local, constituyen dos
constantes en el desarrollo de los movimientos urbanos (FANSTEIN Y HIRST
1995). Este tipo de reacciones, como se puede comprobar, acentdan el
caracter multidimensional de la concepcién de Castells acerca de la
participacion ciudadana.

De forma paralela a la ultima formulacion tedérica presentada y en convergencia
con algunos de sus argumentos fueron surgiendo otras concepciones que
enfatizaban las dimensiones contextuales, los mecanismos de interaccién y las
cualidades de las organizaciones sociales. Mientras que en la dltima década
Castells sefalaba la necesidad de nuevas alianzas entre los movimientos
urbanos y los gobiernos locales para incidir progresistamente en los efectos
urbanos de las dinamicas de globalizacion econdmica (BORJA Y CASTELLS
1997), otros autores con semejante filiacibn marxista originaria encontraron en
la “posmodernidad” de la globalizacidn nuevos intersticios para que persistiera
la iniciativa autbnoma de los movimientos urbanos (HARVEY 1992, 1994). Las
dinamicas de globalizacion surgidas de la reestructuracion del sistema
capitalista desde la década de 1970 habrian comportado una mayor
fragmentacion de las clases sociales y de las intervenciones urbanas. No soélo
desaparecian asi formas de accién colectiva basadas de forma central en los
intereses de clase, sino que también entraria en escena un relativismo de
valores que afectaria especialmente a las politicas de planificacién espacial.
Aunque esta nueva sociedad emergente comportaria una mayor tolerancia
entre grupos sociales diversos, no estariamos sino ante un conflicto mayor de
racionalidades en disputa. De aqui se puede deducir que, segun Harvey, los
movimientos urbanos expresarian su autonomia mediante: 1) la construccion
de una nueva racionalidad con criterios de justicia redistributiva que desde la
planificacion urbana se pueda oponer a las tendencias privatizadoras del



mercado; 2) la accion de resistencia ciudadana tanto en el nivel comunitario y
local, como de forma simultanea en instancias globales de decision politica y
econdmica. A diferencia del esquema de Castells, ahora son la fragmentacion
de la clase obrera y la debilidad de la planificacién urbana frente al mercado,
las principales dimensiones contextuales que le dan sentido a la participacion
urbana. En consecuencia, el ambito principal de esa participacion seria la
defensa de derechos sociales y politicos, primero, y de una racionalidad
planificadora, después, que tenga en cuenta la diversidad social y que
contrarreste la influencia del mercado en la ordenacion urbana.

Es reconocible una constante preocupacion de Harvey a lo largo de sus
trabajos por el problema de la redistribucion de los bienes urbanos. En este
sentido, ha defendido que alguna instancia centralizada deberia prevalecer
para velar por la distribucion justa de los recursos cuando cualquier
autogobierno comunitario o local pueda desequilibrar la balanza de resultados
(HARVEY 1973: 93-94). Este escepticismo ante formas excesivamente
localistas de participacion en un contexto de mayor fragmentacion social y
urbana, lo sustenta preocupandose por establecer criterios que favorezcan la
expresion de los grupos sociales mas oprimidos y la representacion de los
intereses de grupos distantes en el tiempo (generaciones futuras) o en el
espacio (no habitantes del espacio planificado pero que pueden estar
afectados por planes espaciales especificos desde un punto de vista
econdmico, ecologico o politico) (HARVEY 1994). El principal problema teorico
y politico, pues, seria el de dilucidar como pasar del ‘particularismo militante’ a
politicas méas amplias, globales, universales y alternativas de justicia social y
medioambiental (HARVEY 2001: 206-210). La misma posicion critica con el
‘comunitarismo localista’ (y, por extension, con el 'municipalismo’) que podria
inferirse de la alusion de Castells a las demandas de descentralizacion, la
encontramos en quienes propugnan una nueva racionalidad politica para la
participacion ciudadana en el urbanismo: a) defender la diversidad social en la
convivencia local y en su expresion diferencial de intereses, necesidades,
conocimientos y aspiraciones; b) crear espacios publicos abiertos en los que
sea posible la deliberacion, el reconocimiento de los diferentes, la negociacion
y la toma de decisiones (Young 1990: 396-403). Young, a su vez, postula un
modelo dual de participacién directa en asambleas a nivel local-barrial y de
planificacion regional que limite la autonomia municipal y garantice una mayor
justicia social. Las primeras tan soélo servirian para “determinar las prioridades
locales y las opiniones sobre las diversas politicas” (YOUNG 1990: 421). En el
gobierno regional, por su parte, habria lugar para los representantes de los
barrios, de los centros de trabajo y de los grupos oprimidos (ibid.: 422).

En realidad, lo que vienen a sefalar estos planteamientos es que no son
suficientes las concepciones de la participacion urbana como formas de
democracia directa o0 autogestibn comunitaria sin un marco justo de
racionalidad construido colectivamente, para toda una sociedad. Se trata, por
una parte, de una dimensién politica de la participacién en su doble acepcion
de configuracion institucional y de configuracion ideoldgica, que complementa
al ejercicio maximo de decisiones por parte de la poblacion. Por la otra, se
indica un contexto territorial en el que existe una inherente interdependencia
entre vecindarios, ciudades, regiones y paises, por lo que la participaciéon

71



72

ciudadana no puede perder de vista la articulacion de los intereses propios de
quienes participan y del interés general del resto de colectividades.

Como se puede apreciar, los enfoques de Harvey y Young son
complementarios al de Castells y lo amplian (MAYER 2006). Comparten un
énfasis analitico por las interacciones contextuales y los efectos de los
movimientos urbanos; y extienden su radio de accion hasta la justicia
redistributiva y la movilizacion. Sin embargo, permanecen incertidumbres
acerca de los efectivos resultados justos de esa particularmente conflictiva
combinacion entre diversidad, movilizacion y centralizacién. En un escrito
posterior, Harvey volvio a situar la cuestion de la participacion urbana en
relacion al “derecho a la ciudad”. Este lo define como un derecho humano
esencial, “el derecho a rehacernos a nosotros mismos mediante la creacion de
una socialidad urbana de un tipo cualitativamente diferente [a la existente]’
(HARVEY 2003: 939). Para Harvey, el problema, no obstante, es tanto de
derechos como de “fuerza”. Por un lado, los movimientos urbanos que
pretenden transformar un entorno regido por la fuerza de los mas ricos y
poderosos, exigen la primacia de derechos humanos basicos (a la dignidad, al
trabajo, a la vivienda, a bienes y espacios colectivos [‘urban commons”], etc.)
sobre aquellos “derivados” (a la propiedad y al beneficio privados). Por otro
lado, para alcanzar sus objetivos o vislumbrar alguna posibilidad de
alcanzarlos, son abocados a movilizarse publicamente en las calles o mediante
organizaciones “politicas”. es decir, son obligados a demostrar su fuerza. “El
derecho a la ciudad no es meramente un acceso a lo que definen los
especuladores inmobiliarios y los planificadores estatales, sino un derecho
activo a hacer la ciudad diferente, a configurarla de forma mas acorde al deseo
de nuestro corazén, y, de este modo, a rehacernos a nosotros mismos en una
imagen diferente.” (HARVEY 2003: 941) La participacién ciudadana adquiriria
sentido, asi, sOlo si explorase las posibles alternativas de una mayor justicia
social, lo que en el corto plazo significaria, segun Harvey, frenar la “profunda
ola de privatizacion que ha sido el mantra de un neoliberalismo destructivo”
(ibid.).

El tercer conjunto de propuestas multidimensionales se podrian identificar con
la etiqueta de “empowerment” (traducida al castellano muchas veces como
‘empoderamiento’ aunque yo considero mas preciso el término 'potenciacién’).
La idea de 'empowerment' ha sido usada como una forma breve de referirse a
aguellas politicas de desarrollo que se concentran en mejorar las capacidades
de intervencion publica de los colectivos sociales excluidos de la economia
formal y de las instituciones estatales. Pobres, mujeres y minorias étnicas
discriminadas han sido los sectores sociales mas frecuentemente aludidos,
también en la medida en que se solapan con campesinos, inmigrantes, nifios,
ancianos y enfermos. Friedmann los agrupa en unidades domésticas de
convivencia [*households” y en “luchas cotidianas por la supervivencia” que
abarcan la economia informal, la autoorganizacion comunitaria y la protesta
colectiva (FRIEDMANN 1992: 22). Su patrticipacion ciudadana soélo es posible si
previamente se han satisfecho las necesidades basicas de esta parte de la
poblacién y se ha garantizado el ejercicio efectivo de sus derechos sociales y
politicos. Esos prerrequisitos de “inclusion democratica” son un objetivo
fundamental de las acciones autonomas de esos colectivos, pero precisarian



de la ayuda inexcusable de un “Estado [social] fuerte” y de otras
organizaciones sociales no gubernamentales (ibid.: 158-162).

El Estado potenciaria la inclusion de esos colectivos con politicas de
descentralizacion local-comunitaria apoyando sus iniciativas propias, de agiles
redistribuciones de recursos publicos y de transparencia en el rendimiento de
cuentas (ibid.: 37). Las ONG, por su parte, se dedicarian s6lo a promover esas
capacidades autonomas de las comunidades y hogares (su “auto-
potenciacion”), mediante la provision de fondos y la mediacion internacional
siguiendo un esquema de “aprendizaje social”: “Entre los pobres, es
improbable que ocurra la auto-potenciacion por si sola. Del mismo modo que
un alumno necesita a un profesor, el profesor ensefia y el alumno estudia. (...)
El profesor puede ser un ayudante y un catalizador que estimula, provee
oportunidades, cuenta historias, hace preguntas, corrige errores y se ofrece
como un recurso. El aprendizaje real, sin embargo, es una responsabilidad
exclusiva del estudiante. (...) En la lucha contra la pobreza y por la inclusion
politica el rol de los agentes externos es ofrecer apoyos que estimulen a los
despotenciados a librarse por si mismos de la dependencia tradicional.” (Ibid.:
77) El espacio local, tanto el vecindario como el municipio, constituiria el inicio
de estos procesos de potenciacion social, pero los vinculos con el Estado y con
las ONG sefalan la necesidad de que esos procesos se dirijan, a largo plazo,
“a transformar totalmente la sociedad a través de la accion politica en el plano
nacional e internacional.” (Ibid.: 31)

Esta concepcién de la participacion ciudadana es muy genérica en cuanto a las
posibles politicas publicas concernidas y, al mismo tiempo, se origina en el
contexto de paises con grandes masas empobrecidas y débiles estructuras
publicas de bienestar. Por consiguiente, evita la ambigiedad de referirse a la
potenciacion de toda la sociedad civil y a su autonomia absoluta, especificando
los colectivos sociales excluidos y el tipo de alianzas sociales que precisan.
Mas en particular, Friedmann distingue tres tipos de poderes a potenciar en los
hogares, las comunidades y los individuos: 1) poder social, en forma de
habilidades, conocimientos, informacién, vivienda, salud, recursos financieros y
pertenencia a redes sociales y a organizaciones que refuercen las bases de la
economia domeéstica; 2) poder politico, en forma de capacidad de votar, decidir,
expresarse, organizarse y actuar colectivamente; 3) poder psicolégico, en tanto
que “sensacion personal de potencia” que es “demostrada en el
comportamiento auto-confiado” (FRIEDMANN 1992: 33). Participar, en este
sentido, consistiria en que los colectivos excluidos adquieran e incrementen
estos poderes.

Mas que a un simple ejercicio de poder politico, nos remitiria a toda una
dinamica de desarrollo endégeno de comunidades y colectivos excluidos a
partir de sus iniciativas autbnomas y de las alianzas sociales que les permitan
aprender a continuar su auto-potenciacion. Se trata de una auténtica
“‘economia moral” donde la ayuda mutua y la reciprocidad (POLANYI 1944)
configuran un marco cultural e institucional donde se ejerce el poder de esos
colectivos. Al igual que Castells y Harvey, Friedmann adopta una perspectiva
progresista de la participacién concibiéndola como un ejercicio de poder que
puede alterar las estructuras sociales en beneficio de quien ocupa en ellas las
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posiciones sociales inferiores: es decir, alterando el contexto social. Ese
ejercicio de poder también es, en lo esencial, fruto de la iniciativa autbnoma de
esos colectivos especificos. Sin embargo, Friedmann considera que los
movimientos urbanos reivindicativos y la “movilizaciéon” (FRIEDMANN 1998: 23)
son solo una de las formas que pueden adoptar, mientras que los hogares y las
comunidades constituyen los agentes sociales mas identificables vy
“organizados” (ibid.). Ademas, entre sus interacciones contextuales, destaca
las mencionadas alianzas positivas con un cierto tipo de organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales. Finalmente, los “efectos” de
potenciacion soélo a largo plazo transformarian las estructuras sociales, siendo
su alcance mas habitual la propia transformacion -reflexiva- de los colectivos
sociales antes excluidos (mediante su inclusion politica y la satisfaccion basica
de sus necesidades materiales: “la sociedad civil simplemente implicada para si
misma” FRIEDMANN 1998: 28) y de su ambito local-comunitario.

Todo ello implica, por consiguiente, que no se podrian asimilar en este modelo
las formas de participacion de otros colectivos de la sociedad civil ya
“‘incluidos”, ni las de organizaciones de interés como grupos ecologistas, ni las
de movimientos urbanos de caracter conservador o interclasistas (Abu-Lughod
1998). El planeamiento urbano y los expertos en materias urbanisticas
tampoco adquieren en este modelo un protagonismo especial, sino que
pasarian a ser instrumentos de las politicas de desarrollo alternativo dentro del
marco de relaciones de poder y de objetivos enunciado (como parte de un
Estado fuertemente “social’” o como parte de alguna de las multiples ONG). La
mas explicita puntualizacion de Friedmann a este respecto es el requisito de
que los planificadores “apasionadamente comprometidos” con las
organizaciones comunitarias estén “abiertos” a “aprender sobre otros modos-
de-ser-en-el-mundo” multicultural presente (FRIEDMANN 1998: 33). Por otra
parte, se le ha criticado que el énfasis en los hogares y en las comunidades
podria albergar opresiones y discriminaciones internas tradicionales (como las
de género y edad) y promover un comunitarismo aislado localmente
(SANDERCOCK 1998) rechazado, como hemos sefialado antes, por autores
como Harvey y Young. Friedmann, empero, sostiene que esas derivas
perversas no son inherentes a las bases de reciprocidad y confianza que
generan (FRIEDMANN 1998: 24). A continuacion veremos como las
contribuciones de autores como Forester se han erigido en una tentativa de
superar este tipo de criticas, aun a costa de insistir mas en el método y el
proceso que en los resultados y los cambios estructurales.

Las concepciones de “empowerment”, como antes las de los movimientos
urbanos, indicaron vias de superacion de las limitaciones de corrientes
unidimensionales como la del “advocacy planning”. En este relato, sin
embargo, no hemos hecho mencién a un intento intermedio, el llamado “equity
planning”: en éste los urbanistas se preocupaban, sobre todo, de elegir como
aliados a las autoridades politicas adecuadas para poder llevar adelante sus
ideales de justicia social (SANDERCOCK 1998: 173). Lo mencionamos aqui
porque uno de los representantes de esta tendencia, Krumholz, destacaba la
importancia del “didlogo” y la comunicacion publica en esta modalidad: “El
planificador es un comunicador, un incansable propagandista, por lo que las
habilidades comunicativas son cruciales. El planificador es también un



recolector de informacion y andlisis, un formulador de problemas.”
(SANDERCOCK 1998: 174). Aungue no se trataba de un estilo de planificacion
urbana especialmente proclive a la participacién ciudadana, su énfasis en el
didlogo como cualidad basica de la identidad profesional del urbanista marcé
un horizonte relevante para los defensores de la potenciacion de los excluidos,
como Friedmann, y para el llamado “critical planning”, como Forester.

Para este ultimo, la planificacion urbana seria, ante todo, una practica
comunicativa y el planificador un “intérprete” de cada situacion comunicativa
concreta. Los planificadores “buscan comprender lo Unico y lo contextual en
lugar de elaborar proposiciones generales acerca de un planificador mitico y
abstracto. (...) La planificacion es una forma primaria de escuchar criticamente
las palabras de los otros y de observar su comportamiento no verbal. (...) El
énfasis es menos en lo que los planificadores saben y mas en como usan y
distribuyen su conocimiento; menos en su habilidad para resolver problemas y
mas en abrir debates sobre ellos.” (SANDERCOCK 1998: 175). El propio
Forester subraya que su propdésito es contribuir a una democracia deliberativa
que “reconozca Yy respete la pluralidad y la diferencia sin dejar de
comprometerse con el aprendizaje y la accién juntos, una politica que nos
ayude a clarificar criticamente la verdad de nuestras posibilidades para la
mejora humana” (FORESTER 1998: 215). Ma&s especificamente, los
planificadores podrian contribuir a ese propdsito en cinco dimensiones: 1)
promoviendo una ética de la escucha y del reconocimiento de los otros, con
sus intereses e identidades; 2) configurando “rituales de participacion” vy
“espacios seguros” en los que los colectivos ciudadanos puedan narrar sus
“historias” y establecer unas reglas basicas para reunirse, conversar y
negociar; 3) estimular a los participantes a cultivar una “racionalidad
deliberativa” y critica mediante “el aprendizaje colaborativo mas que la
argumentacion legalista, los juicios practicos mas que la persuasion doctrinaria”
(FORESTER 1998: 223); 4) entrenando, preparando y orientando a los
participantes para que sean capaces de superar las desigualdades de partida
entre ellos y de comprender sus mutuas diferencias; 5) incorporando las
expresiones personales, las emociones, los afectos y la experiencia historica
en las discusiones para resolver conflictos sobre la gestién del territorio
(FORESTER 1999: 35).

En el enfoque critico y comunicativo el planificador ofrece su conocimiento
especializado no tanto para resolver problemas como para ayudar a todas las
partes a definir los problemas que se quieren resolver (FORESTER 1999: 37).
Formularia, pues, preguntas relevantes en cada caso particular. En su rol de
“facilitador” de encuentros y de expresiones de todos los colectivos implicados,
destacaria su dedicacion a crear percepciones de confianza entre todos ellos
en tanto que condicion basica que permita las deliberaciones, negociaciones y
decisiones posteriores (ibid.: 94). Estos procesos de planificacion participativa
requieren mucho tiempo en las primeras etapas en que se promueve el
mencionado clima de confianza. A la vez, se recurre a esquemas 0 croquis
provisionales, en algunos casos sin ni siquiera mostrarlos graficamente, tan
sé6lo dialogando sobre ellos (ibid.: 103-105).
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La confianza y la escucha mutua se producirian en “rituales participativos”: en
espacios intermedios o de transicibn como las charlas y bebidas previas a una
negociacion, “las comidas a lo largo de un taller, los pequefios descansos en
grupos complementando las sesiones plenarias de resolucion de problemas,
las historias narradas en las fases tempranas de los procesos de mediacién”
(ibid.: 131). Es interesante remarcar que estos procesos de participacion
implicarian por igual a todas las partes intervinientes, incluidas las autoridades
y los expertos.

Cuanto mas publico sea el proceso de planificacion, mas dificil se hara elucidar
quiénes son los colectivos sociales afectados con derecho a intervenir
legitimamente en el proceso, a ser reconocidos y representados (ibid.: 167).
Sin embargo, las autoridades y los expertos no adolecerian tanto de ese
problema y retendrian una cierta capacidad inicial para determinar el resto de
legitimaciones y representaciones, incluida la suya propia. Por ultimo, cuanto
mas dialogo y negociacion se produzca durante el proceso, mas posibilidad
existe de que todos los actores, incluidos los responsables politicos y los
planificadores expertos, no sélo aprendan cosas nuevas, Sino que sus mismos
roles sean modificados (ibid.: 129). Desarrollando el nivel de “cooperacion” de
Arnstein, los expertos aqui contribuyen tanto a la creacion de las condiciones
de la participacién como a su despliegue y a la superacion de las dificultades
que surjan de los encuentros deliberativos, por lo que deben cuidar una
elevada atencion critica a que todo el proceso evolucione creativa y
satisfactoriamente para todas las partes.

A diferencia de la perspectiva radical del “empowerment” que implica que los
planificadores tomen partido por los colectivos sociales excluidos, aunque sea
a través de instancias estatales o de organizaciones civicas, en la perspectiva
de Forester el experto tiende a permanecer “fiel” a su propio cuerpo
profesional, como parte del Estado o como profesional liberal, aunque se halla
comprometido activamente con tareas de mediacion social que exceden y
preceden a sus conocimientos especializados. Mientras que para Forester el
planificador contribuye a reconstruir una racionalidad nueva a través de la
comunicacién y el debate con todos los colectivos implicados en una
intervencién territorial, independientemente de quién provenga la iniciativa,
para Friedmann y otros autores afines, como Leavitt, son las comunidades
quienes inician autbnomamente los proyectos y esto exige, a menudo, que los
planificadores se limiten a asesorarlas en su oposicion a los intereses de los
gobiernos y de las empresas (SANDERCOCK 1998: 178). Numerosos criticos
han alertado de la diversidad de comunidades y grupos sociales, y de los
multiples ejes de division y opresion en su seno, por lo que, de acuerdo con el
planteamiento de Forester, los expertos no deberian alinearse acriticamente
con sus iniciativas y reivindicaciones (SANDERCOCK 1998: 179). Otro tanto
ocurriria con las relaciones entre expertos y comunidades con el Estado ya que
pueden tornarse antagonistas tanto como complementarias en aras de los
intereses de los colectivos excluidos y oprimidos.

Por ultimo, el enfoque de Forester procede de la teoria critica y conflictualista
en el plano del analisis social, pero la complementa con un marco
constructivista y colaborativo que, como a Harvey y a Young, lo acaba



acercando a un ecléctico pluralismo en el plano de la accion politica. Una
valoracion semejante puede aplicarse al enfoque “institucionalista” de Healey
(1995, 1997). Para ella, las “discusiones colaborativas” generan un valioso e
imprescindible “capital social e intelectual” en la localidad (HEALEY 1997: 33,
61). La planificacion espacial seria, pues, tan solo una de las formas de
mantener o de transformar esas redes de vinculacion y de accion social. O,
expresado de otra manera, un modo de configurar la “capacidad institucional”
de una localidad: la capacidad para transformar esas redes de relacion social
(ibid.: 59-64).

El reconocimiento de las diferencias sociales y la busqueda de consensos mas
alld de los minimos requisitos legales de toda politica publica, se proponen
intentando  alejarse de la tendencia neoliberal de la gobernanza. Esta
tendencia consiste en que los gobiernos “descargan” gran parte de sus
responsabilidades sobre los hogares, las asociaciones voluntarias y las
empresas privadas. En el campo de la planificacion territorial podrian
comportar, en oposicion directa a lo que proclaman sus defensores, menos
transparencia a los procesos y privilegiar los acuerdos ocultos con empresas
privadas (ibid.: 208-209). Por ello, Healey propone cuatro parametros
generales que garanticen una 'gobernanza participativa y democratica' (ibid.:
288, 294): 1) establecer los derechos y deberes de cada uno de los agentes
que tienen alguna implicacibn en el proceso; 2) establecer reglas y
mecanismos para proveer los recursos necesarios (de subsistencia econdémica
minima, de ejercicio de los derechos de ciudadania, de inversion vy
compensacion econémica publica, etc.); 3) especificar los criterios para
“reestimar los retos” de modo que todos los agentes justifiquen sus opciones y
tengan en cuenta las de los demas; 4) especificar la distribucién de
competencias y tareas a desarrollar por cada agente.

En este sentido, tanto Healey como Forester enfatizan rasgos esenciales de los
procesos, de su método, que los cualificarian como participativos, entre los que
sobresalen las reglas basicas que acepten todos los colectivos implicados en
sus inicios y los criterios que se adoptaran para alcanzar algin consenso
definitivo. De esta forma se evitarian, segun estos autores, las inercias mas
neoliberales a que conducen este tipo de negociaciones publicas en materia de
planificacion espacial.

Como hemos visto, las propuestas multidimensionales avanzan
considerablemente en cuanto a las cuestiones que integran en su concepcion
de la participacién ciudadana con respecto a las unidimensionales. Lo cual no
es Obice para reconocer algunas similitudes: por ejemplo, la extension de la
identidad profesional de los urbanistas hasta comprender roles de mediacion,
negociacion y apoyo a colectivos sociales sin conocimientos técnicos; o la
configuracion institucional (o informal) de espacios abiertos donde puedan
concurrir y argumentarse diferentes opciones de planificacion. El grado maximo
de participacion en tanto que toma de decisiones sigue alentando de fondo,
como es logico, a muchas de las propuestas multidimensionales pero éstas
afiaden, por su parte, otros aspectos relevantes del proceso de participacion
(representacion, expresion, negociacion, etc.) y, sobre todo, una preocupacion
central por sus efectos transformadores sobre las estructuras sociales y
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espaciales mas amplias. Podemos resumir, por lo tanto, las principales valias
de los modelos multidimensionales (ver la Tabla 2):

1. La participacion ciudadana se manifiesta de una forma completa y
amplia, no s6lo como un ejercicio de toma de decisiones. Antes de llegar
a ese momento son necesarias acciones participativas que permitan el
debate publico y la interaccién entre distintos colectivos sociales, tanto
en lo referente a los contenidos de la planificacibn como en lo referente
a las reglas y formas de desarrollar el proceso. Después de las
decisiones son necesarias evaluaciones de su alcance, especialmente
en lo que se refiere a los efectos sobre el contexto social de
desigualdades, pero también en lo que se refiere a los avances
intrinsecos conseguidos durante el proceso de planificacion y
participacion. Seria conveniente distinguir y valorar, estableciendo sus
diferencias o prioridades, cada una de las decisiones que se toman a lo
largo del proceso, en lugar de restringirse a un momento final y definitivo
de decisiones. Al mismo tiempo que se toman decisiones, los actores
sociales se comunican de diferentes maneras y desarrollan estrategias
de poder que pueden afectar a los procesos de planificacién tanto como
otras circunstancias procedentes del contexto externo (politico,
econdmico, cultural, etc.). Las relaciones sociales entre los agentes con
diferentes grados de implicacion en los procesos de planificacion
participativa y las relaciones de ellos con sus contextos constituyen,
pues, la principal contribucion de los modelos multidimensionales a la
concepcion de la participacion ciudadana.

2. La participacion ciudadana en los procesos de planificacion espacial es
un derecho social y politico basico en las sociedades democraticas. Por
ello, constituye una pobre definicién de la misma considerarla como una
cesion de poder por parte de las élites y de los expertos. La mayoria de
los modelos multidimensionales, de hecho, enfatizan que son las
iniciativas autonomas de distintos colectivos y organizaciones sociales
las que propician formas de participacién relevantes para el cambio
social. La participacion ciudadana dentro de los cauces burocraticos de
un proceso de planificacion solo seria una mas de las posibilidades que
tienen los distintos movimientos urbanos y los colectivos sociales
excluidos para propagar y perseguir sus reivindicaciones especificas.
Las autoridades y los expertos tienen dificultades para relacionarse con
esas formas independientes de participacion y reacias, en ocasiones, a
integrarse en espacios de negociacién entre colectivos diferentes. Esta
manifestacion dual de la participacion ciudadana, fuera y dentro de las
instituciones, seria una fuente constante de conflictos y exigiria
esfuerzos por todas las partes para intervenir en ellos e intentar
superarlos.

3. Los expertos pasan ahora a ser sujetos activos de los procesos de
planificacion participativa. Su activismo implica, por un lado, ampliar el
radio de accion de sus capacidades técnicas. La integracion en
organizaciones sociales, su discernimiento de las identidades colectivas
y sus posibilidades de representacion en un proceso de planificacion, su



capacidad de orientar y asesorar a todas las partes, su estimulo para
favorecer escuchas mutuas y aprendizajes colectivos, su intervencion
mediadora y negociadora, etc. le exigen una dimensiébn comunicativa,
social y politica que no se le suponia al urbanista exclusivamente
especializado en disefiar su propuesta técnica de ordenacion territorial.
Por otro lado, su identidad profesional conserva un caracter critico tanto
en el sentido de que sus conocimientos cientificos son cuestionados,
enjuiciados y modificados por los distintos colectivos participantes, como
por la necesidad que tienen los expertos de revisar Sus propios
supuestos y de contribuir a los procesos de planificacion participativa
con planes provisionales, sugerencias y decisiones integradoras de los
debates y diferencias manifestados hasta el momento. Por dltimo, los
expertos se dedicaran también a crear las condiciones sociales
necesarias e imprescindibles para garantizar los recursos y derechos
basicos en un proceso de participacion. Trabajaran en el ambito formal
tanto como en el informal, tendran en cuenta tanto las razones como las
emociones. De este modo, no pueden renunciar a formular propuestas
de una racionalidad ampliada y socialmente justa, pero también seran
conscientes de que sus propias posiciones de poder pueden ser
socavadas y transformadas a lo largo de estos procesos con intensas
interacciones sociales.
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Tabla 2. RASGOS DE LOS MODELOS MULTIDIMENSIONALES DE
PARTICIPACION CIUDADANA EN EL URBANISMO.

Colectivos que
participan

Principales
acciones
participativas

Papel de los
expertos

Iniciativa del
proceso

Principal variable
de ejercicio del
poder

Movimientos
urbanos
(compuestos de una
0 mas
organizaciones
sociales)

Uso y provisién de
consumo colectivo.
Identidad
comunitaria.
Autogestion politica
y descentralizacion
local.

Integran
organizaciones
comunitarias
auténomas.

Movimientos
urbanos

Transformacion del
“significado urbano”.

Movimientos
urbanos
(compuestos de una
0 mas
organizaciones
sociales)

Crear nueva
racionalidad
planificadora de
justicia redistributiva
y territorial. Crear
espacios publicos
abiertos para
convivencia,
negociacion y
decision.

Ayudan
externamente a
organizaciones
comunitarias y a
politicas sociales del
Estado.

Movimientos
urbanos

Ejercer el “derecho a
la ciudad” como un
derecho humano

Hogares y
comunidades
(compuestos por
individuos y
colectivos sociales
excluidos)

Poder social
(satisfacer
necesidades
bésicas, reforzar
economia doméstica
e informal). Poder
politico (garantizar
derechos sociales y
politicos, protesta y
organizacion
comunitaria). Poder
psicologico.

Ayudan
externamente a
organizaciones
comunitarias y a
politicas sociales del
Estado.

Hogares,
comunidades y
organizaciones
sociales

“Potenciar” a los
colectivos sociales
excluidos.

Comunidades y
colectivos sociales
afectados (también
autoridades,
empresas y
expertos)

Cooperar con
expertos,
autoridades y todos
los colectivos
sociales afectados
(incluidas empresas)
en formular
problemas y en
negociar su
resolucion.

Mediador y
facilitador de
reconocimientos,
aprendizajes y
acuerdos.

Elites / Expertos y
Organizaciones
sociales

Comunicacion,
aprendizaje,
negociacion y

procesos
participativos

respecto a
sindicatos, partidos y
autoridades.
Interclasismo e
integracion de
expertos.

sociales.

Abrir espacios
asamblearios locales
y con representacion
de oprimidos en la
escala regional.

y derechos sociales
y politicos
garantizados.
Apoyos externos del
Estado y de ONG.

basico. decision.
Condiciones Autonomia de los Reconocimiento de | Satisfaccion de Espacios de
necesarias para los  movimientos con las diferencias necesidades basicas | “seguridad” y

confianza, tiempo
para reunirse
sucesivamente y
“rituales de
participacion”.

Consecuencias
sociales y politicas

Transformacion del
“significado urbano”.
Incremento del
poder ciudadano en
nivel local.

Primacia de bienes
publicos sobre
derechos a la
propiedad y al
beneficio privado.
Incremento del
poder ciudadano a
nivel local y global.

Inclusién de
ciudadanos y
colectivos en
dindmicas de
planificacion,
desarrollo y
redistribucion.
“Florecimiento” de la
sociedad civil y del
“aprendizaje social”.

Procesos de
planificacion
espacial mas
“racionales”,
imaginativos,
colaborativos,
inclusivos y
deliberativos.

Marco democratico

Conflictualista

(Post-)Conflictualista

Inclusivo-
Conflictualista

Deliberativo-
Pluralista

Fuente: elaboracion propia.




4. CONCLUSIONES

El trabajo candnico de Alford y Friedland (1985) puso de manifiesto tres
ndcleos fundamentales de cuestiones socioldgicas y politoldgicas consignadas
en las corrientes del pluralismo, el elitismo y el conflictualismo. Aplicado ese
marco a la cuestion de las politicas urbanas (que también es una de las bases
empiricas mas recurrentes en aquel trabajo) y, en particular, a la cuestion de la
“participacion ciudadana” en la “planificacion espacial” nos encontramos con
que existe una mayor coherencia con el pluralismo de las perspectivas
participativas que aqui hemos denominado “unidimensionales”. Entre ellas,
s6lo el articulo crucial de Arnstein llega a sugerir “grados” posibles de
participacion en forma de autogestion y autoplanificacion comunitarias
préximos a las concepciones de las perspectivas conflictualistas.

Respondiendo a nuestro inicial objetivo heuristico, se ha argumentado: 1) que
existen concepciones de la participacion ciudadana y urbana también en
autores con una clara perspectiva conflictualista o weberiana, si bien en
ocasiones se rehuye el término “participacion” o se incorpora en movimientos
sociales mas amplios que apuntan a conflictos macrosociales; 2) que la
seleccion de perspectivas participativas agrupada en las que hemos
denominado “multidimensionales” son mas coherentes con el elitismo y el
conflictualismo (en los términos definidos por Alford y Friedland) que las
unidimensionales; 3) que las perspectivas multidimensionales representan una
“ventaja” respecto a las primeras en la medida en que aportan una teorizacién
mas amplia y completa de los procesos participativos (sin restringirla a la toma
de decisiones, a las instancias institucionales ni a la reproduccion tecnocrética).

Se puede comprender, en consecuencia, que no sea frecuente encontrar
referencias a las concepciones multidimensionales de la participacion urbana
en los textos legales, técnicos o sociolégicos al uso (por ejemplo: BARBER
1984, CLARK Y RAMPEL 1997). En cambio, gran parte de los principios
participativos implicitos en los modelos unidimensionales son vagamente
trazados como lineas rectoras o presupuestos de las politicas de “gobernanza
neoliberal” (SANTOS 2005, MICHEL 2007). Al mismo tiempo debemos recordar
que la autoorganizacion, la movilizacion, la inclusiéon y la deliberacién no
indican, necesariamente, resoluciones rapidas y eficaces (cuya cualificacion
varia segun cada contexto de condiciones objetivas y de percepciones
culturales) de los conflictos sociales que se pueden generar mientras se
participa o que influyen desde fuera en los procesos de planificacion y de
participacion.

Del mismo modo, siguiendo la estela propia del elitismo y del conflictualismo,
algunos tedricos de los modelos multidimensionales también sospechan de la
bondad intrinseca de todas las acciones y procesos de participacion
ciudadana. El localismo, el comunitarismo y el “particularismo militante” pueden
acarrear defensas insolidarias de intereses particulares que soélo instancias
supralocales (estatales, regionales o supranacionales) o procesos deliberativos
profundos podrian corregir en pos del interés general. De forma simultanea,
resulta evidente que cada caso concreto y cada experiencia local comporta una
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atencién singular a las formas de implicacion, dialogo, negociacién e
innovacion que se produzcan (entre los numerosos autores que lo han
desarrollado lUcidamente: ALINSKY 1972, CHAMBERS 1997, VILLASANTE
2006).

“Los planificadores locales a menudo se enfrentan a tareas complejas y
contradictorias. Pueden pretender servir a las autoridades politicas, cumplir los
mandatos legales, ser fieles a las concepciones profesionales, y a las
demandas especificas de colectivos ciudadanos, todo al mismo tiempo.
Trabajan habitualmente en situaciones de incertidumbre, de grandes
desequilibrios de poder y de multiples, ambiguos y conflictivos objetivos
politicos.” (FORESTER 1987: 434) Esta cita, por ultimo, pone de relieve las
limitaciones a las que también se enfrentan los modelos multidimensionales
gue hemos expuesto aqui, a pesar de sus virtudes. Pueden derivar, incluso, en
una excesiva generalidad teorica por la cual se las podria tachar de utopicas, o
en una generosa preocupacion metodoldgica (tal como hemos apuntado
sucintamente en lo referente a las “condiciones necesarias para los procesos
participativos”) que las presentaria validas para colectivos con muy desiguales
posiciones de partida y de llegada (la ya mencionada aceptacion de un cierto
pluralismo pragmético). Por ello, tanto en un extremo como en el otro son
necesarias distinciones mas precisas: los modos y mecanismos que conecten
ambos extremos podrian indicar pautas de acciéon con fines democraticos
participativos e inclusivos. Aunque sélo algunos de los autores mencionados
han proseguido por ese camino, lo relevante de sus planteamientos, a mi juicio,
es que han sefialado unas fructiferas premisas de partida.
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ESTRATEGIAS COOPERATIVAS E INVENCION
ESTRATEGICA

Miguel Martinez Lépez®

INTRODUCCION

La planificacion participativa a la luz de la IAP y de las epistemologias de la
complejidad pretende redefinir las relaciones entre la teoria y la practica que
tantos quebraderos de cabeza le han dado a las ciencias sociales desde que
Marx formulara sus conocidas tesis sobre Feuerbach: “Es en la practica donde
el hombre debe demostrar la verdad, es decir, la realidad y el poder, la
terrenalidad de su pensamiento. (...) Toda vida social es en esencia practica.
Todos los misterios que conducen a la teoria, al misticismo, encuentran
solucion racional en la practica humana y en la comprensidén de esa préctica.
(...) Los filosofos se han limitado a interpretar el mundo de diferentes modos;
aqui de lo que se trata es de transformarlo.” (MARX, 1845: 588-590)

Quizéas sean algunos de los grabados de M.C. Escher representando remolinos
en espiral o bandas de Moebius, los que mejor ponen de manifiesto las
relaciones entre teoria y practica, entre conocimiento y accion, entre
estrategias y tacticas que son centrales en cualquier proceso de investigacion-
accion participativa, de autoinvestigacion, de autoorganizacion y de
autoplanificacion. Cada una de las dos caras de la banda de Moebius podria
remitirnos a la teoria y a la practica, respectivamente. A medida que nos
deslizamos por la superficie de una de las caras llegamos al punto opuesto. Es
como si cada uno de los dos extremos estuviese jugando con el otro diciendo
algo asi como “ja que no me coges? ¢ja que si te cojo?”. Algo semejante
parecen comunicar los peces blancos que salen del centro de una espiral a la
qgue llegan los peces negros y a la inversa, como si la teoria le dijera a la
practica “cuando tu vas, yo vuelvo”, y viceversa. En cualquier caso, la realidad
social en la cual se produce, intercambia y utiliza el conocimiento sociolégico
contiene aun mas dimensiones de complejidad que las sugeridas
artisticamente por esas relaciones circulares: se combinan los conocimientos
de expertos y los de aparentemente-no-expertos; varian la velocidad, el ritmo y
la duracién de los vinculos entre la teoria y la practica; cada proceso tiene uno
o varios contextos relevantes que le confieren significaciéon... En consecuencia,
creo que nociones como la que proponemos aqui de ‘invencion estratégica’,
entendida desde las epistemologias de la complejidad, pueden arrojar mas luz
sobre esta cuestion.

* Universidad Complutense de Madrid. (miguelam@cps.ucm.es)
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Fuente. M.C.Escher

Del mismo modo que mas arriba se ha
seflalado que el conocimiento de la
complejidad del mundo conduce a
constantes interrogaciones acerca de las
acciones y propuestas practicas de quien lo
observa, ahora mostraremos someramente
como la accién en un mundo complejo esta
envuelta en una densa marafla de estrategias, célculos, propdsitos,
racionalidades y otras acciones. Desde una perspectiva ecosistémica, se ha
enunciado la accion estratégica segun el siguiente principio: las acciones no
son dirigidas por la voluntad de los actores, sino por el juego de retroacciones
reciprocas en la sociedad (MORIN, 1984: 285; 1994: 438)%*. De hecho, resulta
a todas luces insuficiente conocer una accién segun las intenciones de quien la
lleva a cabo, pues éstas no siempre son revelables, una misma accion puede
responder a intenciones distintas y, sobre todo, puede derivar en
consecuencias no intencionadas, incluso de caracter macrosocial como postulé
con vehemencia Weber (LAMO, 1990). Las retroacciones son, en términos de
la teoria de sistemas, las constricciones y potenciaciones que ejercen las
cualidades emergentes de un todo sobre sus partes. Segun el anterior
‘principio ecolégico de la accion’, ademas: 1) la eficacia maxima de una accién
se sitla en los primeros momentos del proceso o discurso de la misma y seria
ahi cuando se podrian materializar los cambio sociales (“‘cuando se quieren
hacer reformas hay que hacerlas muy rapido”, MORIN, 1994: 439)*: 2) las
consecuencias Ultimas de una accion son impredecibles debido a la
incapacidad de controlar todas las retroacciones e interacciones posibles, por

%t “Desde el momento en gue una accion entra en el contexto de las inter-retroacciones

politicas y sociales puede invertir su sentido e, incluso, como un bumerang, volver a fastidiar a
quien la ha desencadenado. ¢Cuéantas veces no se ha visto que acciones de naturaleza
reaccionaria precipiten procesos revolucionarios, y viceversa?” (MORIN 1984: 285)



lo que se deberian promover acciones segun los cambios probables a corto
plazo.

Como se puede apreciar, esta nocion de accion estratégica difiere
notablemente de la que se ha divulgado en el marco de la “planificacion
estratégica” de empresas, ciudades y todo tipo de organizaciones. En ésta
dltima, la planificacion a largo plazo, la prediccion de escenarios probables o la
flexibilidad de las normas, eran algunos de sus ingredientes sustantivos
(ANDER-EGG, 1991; BORJA Y CASTELLS, 1997). Sin embargo, en su sentido
epistemoldgico complejo, la accidn estratégica es algo menos que planificacion
(0o maximo orden) y algo mas que ‘libre mercado” (0 maximo desorden): “La
estrategia es un escenario de accion que puede modificarse en funcion de las
informaciones, de los acontecimientos, de los azares que sobrevengan en el
curso de la accién. La estrategia es el arte de trabajar con la incertidumbre.”
(MORIN, 1994: 439). De forma semejante a como Bateson (1993) considera
gue un aprendizaje estratégico consiste, en la teoria y en la practica a la vez,
en la comparacién de contextos y en la integracion de las novedades, Morin
considera que la accidon estratégica en general consiste en prevenir las
posibles acciones de los otros, reaccionando a ellas cuando ocurran y
sabiendo usar los errores, tanto de los adversarios como de los aliados (y
los propios). Toda acciébn de este tipo presupone, pues, un ejercicio de
invencion.

Otra concepcidn complementaria de las anteriores aflade que todos los seres
vivos jerarquizan estrategias y tacticas (WILDEN, 1987). Las estrategias serian
todo aquello que queremos hacer, el establecimiento de objetivos de
supervivencia a largo plazo, el arte de lo general (“‘ganar la guerra”) y la
designacion de la frontera entre sistema y entorno. Mientras que las tacticas
aludirian a como vamos a hacer lo que queremos, a los medios de
supervivencia a corto plazo, al arte de apafiarse con medios particulares
(“luchar en batallas”) y a la expresion practica de la estrategia tedrica. De
nuevo, la supervivencia y el aprendizaje dependerian de una accion estratégica
ecosistémica: la evaluacién con precision y profundidad del contexto en el que
todo sistema esta inserto. Y en ese contexto se hallan otros sistemas sociales y
naturales tanto como las estrategias y tacticas de otros actores. Desde este
punto de vista, ningun sujeto individual o colectivo llega a ser nunca
simplemente un objeto pasivo de la investigacion o de la intervencion social
porque en todo momento revelara su naturaleza estratégica, “todos somos
estrategas” afirma Wilden. Por esa razon prescribe que toda investigacion
compleja tiene por finalidad “ensefar estrategias” y, en particular,
estrategias de cooperacion y de persuasion (como el “toma-y-daca”
estudiado por Axelrod, o las tacticas de “guerrilla de la comunicacion”: AAVV.,
2000) antes que de suma-cero (todo lo que gana una parte, lo pierde la
otra) y de aniquilamiento.

La clasificacién de acciones estratégicas mas aguda y operativa que he hallado
se debe a Ibanez (1985, 1991), Orti (1996) y Villasante (1994). ‘Conversién’:
colaboracion con la dominacion y/o el orden social establecido. ‘Perversion’:
rebeldia reactiva ante ese orden. ‘Subversion’: insumision activa construyendo
otros ordenes o autoorganizaciones sociales. ‘Reversion’: desactivacion de la
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eficacia del orden dominante a partir de ambigtiedades, contradicciones y
paradojas. Las relaciones entre fines (estrategia, teoria) y medios (tacticas,
practicas) elucida aun mas las distinciones: habria, por una parte, una
correspondencia ideal entre ambos polos (en la conducta conversa se
reafirmarian las relaciones fines-medios existentes, en la conducta subversiva
se inventarian otras relaciones fines-medios alternativas) y, por la otra, una
falta de correspondencia (en la conducta perversa “el fin justifica los medios”,
en la conducta reversiva “los medios justifican los fines”). Por ultimo, a este
esquema clasificatorio se le puede incorporar una dimension relativa al orden-
desorden. Por una parte, sin disfunciones temporales, conjugando el corto y
medio plazo: el paradigma del “centralismo”, de la “conservacion del statu quo”
y de la “jerarquia” propio de la conducta conversa tenderia hacia el maximo
orden (planificacidén y control autoritarios); el paradigma del “contra-centro”, de
la “destruccion del statu quo” y de la “heterarquia” propio de la conducta
perversa tenderia hacia el maximo desorden (libre mercado y generacién de
desigualdades). Por otra parte, con disfunciones temporales; el paradigma del
“‘descentramiento-acentramiento”, de la “construccion de un nuevo statu quo” y
de la “anarquia” propio de la conducta subversiva tenderia hacia el maximo
desorden en el corto plazo y hacia el maximo orden en el largo plazo; el
paradigma del “policentrismo”, de las “reformas radicales del statu quo” y de la
“poliarquia” propio de la conducta reversiva tenderia hacia el maximo orden a
corto plazo y hacia el maximo desorden a largo plazo.

Figura 3. ACCIONES ESTRATEGICAS

3p contexto observador de
acciones estrategicas

Clasificar / Definir / Interpretar / Usar

Maximo <:— 1 ;'_'. —> Méximo
Orden . Desorden
CONVERSA ; PERVERSA
FINES=MEDIOS *medios = FINES
Jerarguia / Centralismo / : Heterarguia / Contra:centro /

Refuerzo del Sistema u Transgresion del Siscama
Poliarguia / Policentrismo | Anarguia / Descentramiento f
Reforma del Sistema : Altarnativa al Sistema
MEDMOS == fine E i Fi o e o
oien | REVERSIVA . SUBVERSIVA |  Deorder
a Lorto .
Plaze  <— : _> Plaze
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Fuente: elaboracién propia a partir de IBANEZ (1985, 1991), ORTI (1996) Y VILLASANTE (1994).

Somos conscientes de las limitaciones y debates teoricos que suscitan cada
uno de los atributos sefialados para esas categorias ideales (y eso que hemos
evitado remitirlas a las polémicas etiquetas de conservadurismo, insurreccion,




revolucién, reforma, etc.). Digamos, de partida, que ninguna accion estratégica
de las citadas es buena o0 mala en si misma: dependera del contexto en que se
juzgue, de la posicién del que juzgue y de la distincion de elementos valiosos o
no dentro de cada una para quien la juzgue. Los autores mencionados, de
hecho, oscilaban también entre una cierta caracterizacion ideoldgica y politica
de esas conductas (el sistema, en abstracto, parecia aludir a la sociedad
capitalista) y una caracterizacion mas general de conductas que se producen
en cualquier escala de la realidad (en otros sistemas, como los regimenes
‘comunistas” o con “capitalismo estatal”; en cualquier subsistema dentro de
ellos y hasta para todo tipo de individuos). De este modo se daba pie a
entender también el propio papel de la investigacion social (la teoria) como un
tipo mas de accion estratégica (practica): tomamos decisiones sobre los
clientes de nuestras investigaciones y sobre los contenidos que les pueden ser
Gtiles, se nos escapa el uso y la interpretacion de los resultados de nuestras
investigaciones desde el momento en que comienzan a circular socialmente (o
a ocultarse), etc. Por ello, propusieron entender las acciones conversas como
una contribucion de “informacion al sistema para mejorarlo” y un “acoplamiento
a sus dictados”; las acciones perversas como aquellas “transgresiones del
sistema que lo acaban confirmando y reforzando”, pues se mantiene como
unico referente ante el que se reacciona y se “exploran nuevos caminos sin
salir de sus redes”; las acciones subversivas como aquellas “criticas a la logica
del sistema” a la vez que se propone la “construccién de nuevas redes o
sistemas alternativos”; mientras que las acciones reversivas “denunciarian la
injusticia del sistema”, aprovecharian sus intersticios y redes informales para
proponer y negociar cambios parciales (aunque sean radicales).

Sin embargo, es posible incrementar la complejidad del esquema anterior
integrando en el mismo el ‘contexto observador de las cuatro acciones
estratégicas tipicas. Si las acciones estratégicas son relaciones entre medios y
fines, y se desarrollan en contextos determinados, diremos, por ende, que los
contextos son conjuntos de relaciones, relaciones de relaciones. Entre esos
contextos, el ‘contexto observador’ seria aquel que permite operaciones de tipo
sintactico, semantico y pragmatico con respecto a las acciones estratégicas:
clasificarlas, definirlas y provocarlas. Desde el paradigma de la complejidad es
especialmente la dimension pragmatica la que nos interesa. Por una parte,
alude a lo que tradicionalmente se ha denominado ‘planificacion’: la
conformacion del futuro de acuerdo a las observaciones de comportamientos
pasados, conocer para actuar (FRIEDMANN, 1991). La planificacibn mas
convencional o ‘normativa’ confia en la posibilidad de predecir el futuro en
funcién de observaciones deterministas (una causa-un efecto) y la planificacién
‘estratégica’ lo hace en la exploracion del futuro, de las probabilidades de
evolucion, en funcion de observaciones indeterministas (varias causas-varios
efectos). Estos dos tipos de planificacion, por lo tanto, resultarian de las
relaciones entre las conductas conversa y perversa con la propia accién de
“exploracion participativa” del observador. No obstante, sabemos que cualquier
planificador que interviene en la planificacion debe lidiar igualmente con
interacciones improbables (insuficientemente predichas o exploradas, las
relaciones indirectas entre fines y medios) y con retroacciones entre contextos
de relacion (por ejemplo, los condicionamientos de quien investiga, planifica e
interviene). Por ello se pueden concebir dos nuevas relaciones entre el
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contexto observador y las conductas subversiva y reversiva que denominaré
‘invencion estratégica’.

Figura 4. RELACIONES ENTRE ACCIONES ESTRATEGICAS Y EL
CONTEXTO OBSERVADOR.
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Inventar es participar en lo que se planifica, en los procesos de planificaciéon y
en los de implementacion/gestion/intervencion. Al inventar enfatizamos la
actividad constructiva y creadora de posibilidades de evolucion futura de un
sistema, grupo, red social, etc. incluyentes de todos los sujetos que observan,
planifican y actian. Las posibilidades y probabilidades de evolucion no sélo se
explorarian, pues, sino que también se podrian provocar, generar, hacer venir.
Se trataria de una invencion estratégica en la medida que pone en relacion
(compara, contrasta, enfrenta o compagina) los contextos de evolucién
probable que se hayan explorado en la planificacion estratégica, con los
contextos de evoluciébn improbable y/o deseables, siempre que no sean
imposibles. Incluiria, por lo tanto, las operaciones basicas de “actuar para
conocer” y de “conocer actuando y actuar conociendo” que ponen en jaque, sin
neutralizarlas, a las mismas operaciones de planificacion.

La invencion también es estratégica porque no parte de la nada o de la
inspiracion divina para ir a ningun lado o al encuentro con la perfeccion divina
(en los dos sentidos del término ‘utopia’). Se trata de crear contextos:
condiciones para la comprension de la incertidumbre y para la accion en la
incertidumbre, para aprender estrategias cooperativas y de supervivencia. De
este modo, trazaria puentes entre lo local y lo global: a partir de las certezas e
incertezas de lo local y lo global, a partir de las regularidades e irregularidades
de lo local y de lo global. En un semejante plano de abstraccion filosofica,
Serres (1991) ha argumentado que una creacidn como ésta es compleja y deja
atrds la nocion clasica de dialéctica en tanto que “unién de contrarios”. La



dialéctica, entendida como polémica y enfrentamiento exclusivo entre dos,
usaria los mismos procedimientos y clasificaciones digitales que el formalismo,
por lo que estaria cerrada a lo nuevo, a lo analdgico y a lo global. La dialéctica
daria paso a la invencion si el antagonismo derivase por caminos inexplorados,
no necesariamente sintesis de los ya conocidos y opuestos. No soélo integraria
creativamente lo nuevo externo, sino que esa integracion solo se podria
materializar creando algo nuevo interno: no se puede querer a alguien si ante
no hemos aprendido a querernos a nosotros mismos, y no nacemos sabiendo
ninguna de las dos cosas automaticamente, tenemos que aprenderlas.
Estratega es quien sabe usar las novedades, pero inventor es quien sabe
generarlas sin esperar a que lleguen. Aunque no todas las novedades seran
valiosas para el aprendizaje, el crecimiento, y la resolucion de problemas y
conflictos: habrd que distinguirlas también con observaciones digitales y
analdgicas, causales y explorativas.

En otro sentido afin, ese mismo autor sugiere que la invencidbn es una
respuesta al miedo, al odio, a la guerra (la maxima expresion de desorden
cadtico, firmemente arraigado en el tiempo) y a la muerte (la maxima expresion
de orden, de equilibrio termodinamico), pero como respuesta marginal, vecinal,
paraddjica, conviviendo con ellos y alejandose a la vez:

“Se simplifica, en general, mediante una eleccion forzada: continuo o
discontinuo, andlisis o sintesis, excluyéndose el tercio. Dios o diablo, si 0 no,
conmigo o contra mi, entre dos cosas, una sola. Ahora bien, la complejidad
asoma por el lado de lo real, en tanto que el dualismo incita a la batalla en que
muere el pensamiento nuevo, en que desaparece el objeto. El dualismo sirve
para definir propiamente las almenas en las que se instalan, por mucho tiempo
en equilibrio, combatientes carentes de coraje. Una lucha para no trabajar, al
no luchar, trabaja. (...) La simplificacion procede de la lucha. Deberia
inyectarse paz para ver un poco mas claro, abandonar el espacio del combate,
donde se levanta la polvareda, para tener visibilidad. La razén por la que el
inventor siempre parece llegar de afuera es porque adentro la barahinda de la
lucha cubre, con su continuo ruido de fondo, los mensajes pertinentes, es que
el adentro mismo esta estructurado por aquel ruido. (...) El verdadero
conservador es aquel que lucha, ya que siempre se lucha del mismo modo. El
inventor no es inventor porque es de afuera: esta idea aun es de odio,
pertenece a los que creen que existe un adentro, y por lo tanto un afuera; no,
es inventor porque todo el espacio esta siempre ya tomado, almena por
almena, como se suele decir, milimetro por milimetro. No ha tenido lugar donde
colocar su cabeza y dormir, como duermen los perezosos. Tiene, pues, que
inventar, si quiere sobrevivir, e inventar también un espacio nuevo por
completo, sin relacion alguna con el viejo espacio tontamente repartido. Tiene
gue crear para vivir, pues vive en la vecindad de la muerte. No, no es el héroe
de lo negativo, dragon con lanza y coraza, pico y ufias. Es el heraldo de un
espacio en otra parte. Lo positivo y lo negativo son los mismos, gemelos. El
inventor esta en otra parte, hace otra parte. En la vecindad del ruido, del caos,
del desorden mortal, donde se alza lo nuevo.” (Serres, 1991: 21-22)

En la planificacion normativa es la teoria (la observaciéon de las acciones
estratégicas) la que prescribe lo que se debe hacer en la practica: primero se
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conoce, después se actla; siempre buscando la méxima coherencia de la
accion con el conocimiento. En la planificacién estratégica se limita un poco
mas la ilusion de que es posible dominar al azar: la teoria orienta sobre un
campo de posibilidades limitadas de accion, exploramos las relaciones entre el
conocimiento y la accién.

La invencion estratégica, por su parte, se manifiesta en la reflexividad que
aplicamos sobre las acciones subversivas y reversivas. La que podemos
denominar ‘invencion experiencial’ consistiria en producir la teoria a partir del
desarrollo de “buenas” y “malas” practicas: se sistematizaria reflexivamente la
accion antes de continuar actuando; se actia para conocer. Antes que
comparar practicas y contextos, es cada sujeto, individual y colectivo, el que
reflexiona sobre su propia experiencia; no se trata, pues, de una teoria hecha
de retazos o mediante collage de experiencias alejadas y aisladas de sus
contextos. La reflexion, a su vez, esta vinculada a las acciones pasadas y por
venir, no es un punto de llegada, s6lo una necesidad préactica, un trampolin. De
hecho, se crearian experiencias totales (que aunen teoria y practica, deseos y
laboratorios), no se tomarian Unicamente las dadas por rutina. Del mismo
modo, la reflexion tedrica superaria el mero registro formal de hechos y el
calculo de probabilidades, para incorporar subjetividades en conflicto y
cualquier medio de expresion y comunicacion.

Por su parte, la ‘invencion coexistencial’ consistiria en un modelo mas borroso
de mezcla entre la teoria y la practica: la teoria se produciria al mismo tiempo
que se desarrollan las practicas, por los mismos o distintos sujetos, pero
fuertemente vinculados entre si; se conoce a la vez que se actla y se actla a
la vez que se conoce. Se aprovecha la oportunidad de estar involucrado en uno
de los procesos para ir sacando consecuencias validas en el otro. La invencion
coexistencial combina sin excluir al resto de formas de invencion y
planificacion. No sélo aprovecharia las oportunidades de las coincidencias y
simpatias, sino que crearia las oportunidades y condiciones para que esas
complicidades ocurran (por ejemplo, convocaria eventos, estableceria redes,
abriria foros libres, etc.). Al reunir y agregar, las combinaciones de acciones y
conocimientos deberan estar dosificadas en consonancia con las
circunstancias, posibilidades y preferencias de los sujetos involucrados.



Figuras 5 y 6. PROCESOS DE

ESTRATEGICA.

PLANIFICACION NORMATIVA Y

Planificacién MNormativa

conocer para actuar

N1, Explicacian del pasado + Predicdian y Control sobre acciones
futuras

M2 Explicacian del pasado + Prediccian y Control parciales o
imposibles sobre acdones futuras

Planificacién Eﬂl'ulf‘l‘_ﬁ,ii'ﬂ

PEY. Exploracian Participativa del pasado +Exploracion Participativa
de acciones futuras

PEZ. Exploracidn Participativa del pasado +Desorentacidn por
excesivas posibilidades de acdones futuras

M3. Explicacion del pasado + Variacian de condiciones y personas
3 la hora de controlar acciones futuras

My. Explicacion de partes del pasado + Prediccian y Contral sobre
diertas acciones futuras

Fuente: Elaboracion propia.

PE3. Exploracian Participativa del pasado +Exploracidn
Participativa de acciones futuras como reaccidn a accidn intermedia

PEL. Exploracion Participativa de partes del pasado +Exploracian
Condicional y parcial de acdiones futuras, sin bifurcacion
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Figura 7. PROCESOS DE INVENCION ESTRATEGICA.

(La espiral izquierda representa el ‘conocimiento’ y la de la derecha, la ‘accién’;
se usan espirales de Fermat para recordar la contigiiidad entre conocimiento /
teoria y accion / practica, como en las bandas de Moebius).

. . s . a o .
[I. CICIe .['AS trat eglca PEperien

actuar para conocer

EN. Acti 4 cencia X Refle 1E1. Accion construyendo experiencia alternativa + Reflexion
. va 5 . . . . . e
N. Accién construyendo experiencia alternativa exicn sistematizadora de explicaciones y aprendizajes

sistematizadora de explicacian

IE2. Accian construyendo experiencia alternativa + Reflexion
desorientadora por excesivas posibilidades o disensos can
explicaciones y aprendizajes

1E22. Accign construyendo experiencia alternativa + Reflexian

parcial de explicacion

IE3. Accidn construyendo experiencia alternativa + Reflexion
.. - . - sistematizadora de explicaciones y aprendizajes como reaccion a
1E33. Accian construyendo experiencia alternativa + Wariacion de A e Y ap 1
L g 4 . reflexian intermedia
condiciones y personas a la hora de la reflexian sistematizadora de

explicacion

s . , . IE4. Accion construyendo experienca alternativa + Reflexian
1E44. Accign construyendo experiencia alternativa parcial + . - o C e ..
. . .o , parcial de explicaciones y aprendizajes, sin bifurcacian
Reflexian sistematizadora de explicacian parcial

1E5. Creacian de experiendas como retroalimentacian y respuesta a
Planificacion Normativa y Estratégica + Reflexian sistematizadora y
rearientadara de explicaciones

1E5S. Creacion de experiencias como retroalimentacian y respuesta
a Planificacian Normativa y Estratégica + Reflexian sistematizadora

de explicacion

Fuente: Elaboracion propia
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Figura 8. PROCESOS BASICOS DE INVENCION ESTRATEGICA
COEXISTENCIAL.
(Duplicarian las flechas en todos los procesos de las figuras 5, 6 y 7).

Invencion Estratégica Coexistencial

actuar conociendo
conocer actuando

L .. L . 101, Combinacian de accian construyendo experiencia alternativa +
101, Combinacicn de accidn construyendo experiencia alternativa +

Exploracidn de posibles acciones futuras
Explicacion predictiva de acciones futuras !

IC1m1. Comunicacidn entre procesos de planificacion normativa y
estratégica, y procesos de imvencion estratégica experiencial

Fuente: Elaboracion propia

CONCLUSIONES

La ‘invencion estratégica’ es una de las formas de desarrollar una perspectiva
ecosistémica compleja que, fundamentalmente, trabaje con la incertidumbre. La
naturaleza compleja de la realidad exige tener en consideracion los contextos,
escalas y sistemas en los que tiene lugar (0 no, pues no todos los fenémenos
ni en todas las escalas, tienen igual complejidad), pero también incorporar el
‘contexto observador’ (es decir, la reflexividad tedrica y practica de quien la
observa) y, sobre todo, la indicacion de acciones practicas relativas a esa
complejidad. Esa indicacibn de acciones practicas es equivalente a la
capacidad performativa o ilocutoria del lenguaje y a las distintas posibilidades
de incrementar la complejidad (una ‘complejidad reducida’ segun autores como
Luhman) que son habituales tanto en las distintas corrientes de investigacion-
accioén participativa (los ‘analizadores’ del socioanalisis de raiz psicoanalitica y
marxista, por ejemplo) como en la accién colectiva propia de muchos
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movimientos sociales (ver, por ejemplo, dos manuales del movimiento
anti/alter-globalizacion: NOTES FROM NOWHERE, 2003; CRIMETHINC,
2005).

En consecuencia, la ‘invencion estratégica’ proporciona una concepcion de la
accion humana como estratégica, envuelta en las acciones y definiciones de la
accion de otros actores, pero también supera las limitaciones que han
experimentado formas tradicionales de vincular el conocimiento y la accion,
como la planificacién normativa y estratégica. Mientras que estas Ultimas se
fundamentan en explicaciones causales y en exploraciones de posibilidades de
evolucion, la invencion estratégica se refiere a aquellas construcciones de
experiencias y de oportunidades de relacion social que generan conocimientos
a partir de la practica o de forma simultanea a ella. En la medida en que los
procesos de investigacidn-accién participativa tienen como horizonte la
autoorganizacién social, y no soOlo la resolucion de problemas o el
perfeccionamiento de politicas publicas, resultaria muy pobre limitar sus
nociones acerca del andlisis de la realidad social compleja (con sus acciones,
relaciones y sistemas estratégicos) y de su uso social, a las dos formas de
planificacion mencionadas, sin desarrollar metddicamente vias como la de la
invencion estratégica aqui propuesta.
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PLANIFICACION Y GESTION DE SERVICIOS
SOCIALES. UNA INTRODUCCION A LA
PLANIFICACION PARTICIPATIVA E INTEGRAL DE
POLITICAS SOCIALES

Tomas Alberich Nistal®

1. TIPOLOGIAS DE PLANIFICACION SOCIAL.

Ezequiel Ander Egg es uno de los autores clasicos en cuanto a definiciones sobre
planificacion social y politicas sociales. Para él, planificacion es cuando “se trata
de hacer que ocurran cosas que, de otro modo no habrian ocurrido, o de crear
alternativas alli donde antes no habia nada. Desde el punto de vista técnico, la
planificacion consiste en utilizar un conjunto de procedimientos mediante los
cuales se introduce una mayor racionalidad y organizacién a un conjunto de
actividades y acciones articuladas entre si que, previstas anticipadamente, tienen
el propaosito de influir en el curso de determinados acontecimientos, con el fin de
alcanzar una situacion considerada deseable mediante el uso eficiente de medios
y recursos escasos Y limitados (...). La palabra programacion tiene en cambio un
alcance mas limitado, designando un conjunto de procedimientos para elaborar
planes, programas y proyectos” (ANDER EGG, 1995:223,224). Asi, en su ya
clasica distincion, podemos decir que un plan contempla diversos programas,
cada programa contiene uno o varios proyectos y que, a su vez, cada proyecto
incluye las actividades y tareas concretas a desarrollar. El conocido esquema
general de elaboracion es el siguiente:

PLAN - PROGRAMAS - PROYECTOS - ACTIVIDADES - TAREAS.

La planificacion, la elaboracion y ejecucién de programas y proyectos son, como
cualquier actuacion de politica social, una manera de intervencién sobre la
sociedad para que ocurran cosas diferentes al desarrollo “natural” de la sociedad,
cosas que evidentemente y como se citaba, no ocurririan si no se produjeran
esas actuaciones. Por ejemplo las crisis y el paulatino aumento de las
desigualdades sociales y econdémicas son consustanciales a un sistema
capitalista de libre mercado (como ya habian explicado C. Marx, Keynes,...); la
planificacion social y la ejecucion de politicas sociales podran tratar de que no
sea asi, éstas son condiciones necesarias pero no suficientes para una mejora en
la equidad. Y pueden formar parte o no de la planificacién socioeconémica o de
politicas planificadoras integrales para el desarrollo de una sociedad.

Lépez Cabanas y Chacon (1997:74 y ss.) distinguen diferentes tipologias de
planificacion en funcién del contexto organizativo (quién planifica y qué
sectores) y en funcion del momento del proceso. Siguiendo su esquema

* Universidad de Jaén (Area Trabajo Social y Servicios Sociales) (alberich@ujaen.es)
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podemos distinguir los diferentes tipos (posteriormente ampliamos la
explicacion de los planes concretos), en resumen serian:

A. Planificacion en funcion del contexto organizativo y del ambito de
aplicacion (sectorial o teméatica):

¢ Planificaciobn economica: politica monetaria, mercantil, por sectores de
produccion. Politica energética, de investigacion y desarrollo, planes
quinquenales,...

e Planificacion de la defensa nacional y de la seguridad ciudadana,
proteccion civil.

¢ Planificacion urbana y de la politica territorial (plan general -PGOU,..).
¢ Planificacion medioambiental y de desarrollo (Agenda 21,...).

e Planificacion Social / planificacién de la politica social: incluye los seis
sistemas basicos de proteccién social: salud, educacion, vivienda,
empleo, pensiones mas rentas minimas y los servicios sociales. Dentro
de estos incluiriamos los planes de lucha contra la pobreza, los Planes
de Inclusién Social,... y los planes sociales sectoriales (discapacidad,
drogadicciones, infancia y familia,...).

Asi, la planificacion de la politica social se puede realizar:
- Por territorios,
- Por sistemas de proteccion social (sectoriales, los citados),
- Por grupos de poblacién (infancia, juventud, mayores,...),

- Por necesidades béasicas (ver Plan Concertado, se explica
posteriormente).

B. Planificacién en funcion del tiempo y del momento del proceso:

¢ Normativa. Para alcanzar los fines que la Administracion pretende, se
aprueba y desarrolla un marco normativo que sirve de referencia
obligada a lo largo de todo el proceso de planificacién.

e Estratégica. Se trata de concretar un diagndstico, las actuaciones
prioritarias y las lineas de actuacién mas eficaces y factibles, elaborando
un Plan de Accidn para conseguir unos objetivos fundamentales,
estratégicos, para el medio y largo plazo (normalmente para 3, 5 0 mas
anos).

e Tactica. A medio y corto plazo. Se concreta en la elaboracién de
“programas”.

e Operativa. Para la elaboracion de “proyectos”.
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Las caracteristicas principales de los tipos de planificacion las podemos

resumir en:

TIPO DE

PLANIFICACION | DURACION | CARACTERISTICAS FORMALIZACION
NORMATIVA Variable, Esquematica y general. | Leyes y Normas

normalmente
a largo plazo

Rigida, aunque su
interpretacion provoca
un cierto grado de
incertidumbre.

ESTRATEGICA |5,100+ Se plantea prioridades | PLAN
afios de acciony ESTRATEGICO Y
(excepcion 3 | alternativas. Puede ser | PLAN DE
0 4 anos) territorial o sectorial ACCION
TACTICA 1 a 3 afios Programa actividades, | PROGRAMAS
medios, costes y
recursos
OPERATIVA variable, Concreta actividades, PROYECTOS
corto plazo | calendario y tareas.

Fuente: elaboracion propia

Para simplificar, en muchos casos podemos hablar de “programacion” en vez
de “planificacion tactica” y de elaboracion de proyectos en vez de “plan
operativo”.

2. PLANIFICACION SOCIAL Y PLANES CONCRETOS MAS UTILIZADOS.

>

La planificacion normativa: el Plan General de Ordenacion Urbana
(PGOU).

Plan Estratégico.

Planes de desarrollo sostenible: la Agenda 21.
Iniciativas comunitarias de la UE: el Plan Urban.
Plan Comunitario.

Plan de Inclusion Social.

G Mmoo w

. Planificacion, gestion y participacion en Servicios Sociales. El Plan
Concertado.

A partir de las tipologias citadas podemos ver ejemplos de los diferentes tipos
de planes concretos mas utilizados. Todos ellos tienen relacion con la
planificacion social aunque toquen otros aspectos, como el territorial o el
econdmico pero, evidentemente, no se puede desligar unos aspectos de otros
(a las personas de los espacios en los que viven). De hecho, como
comentaremos, todos pretenden ser ‘integrales” aunque en la practica pequen
de sectoriales o parciales, en diferente medida. Uno de los problemas a los que
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se enfrenta la planificacion es quién redacta el Plan. Si se pretende que sea
integral/global todos los sectores afectados tendrian que participar en su
elaboracion. Pero en una administracion publica suele ser s6lo una concejalia o
consejeria concreta la que es responsable del plan. Asi, por ejemplo, un plan
de Inclusiéon Social pretende ser integral y que participen todas las areas o
consejerias de una Comunidad Autbnoma en su redaccion, pero el hecho de
que sea dirigido por una (Servicios Sociales o Bienestar Social) marcara el plan
y le dara un sesgo determinado. Igual nos ocurrira con los otros planes.

Una posible solucion es crear un comité especifico para la realizacion y
seguimiento del plan y que sea dirigido directamente por la Presidencia de la
entidad. En ese comité o comisién para la redaccién del plan tendrian que
participar representantes y personal técnico de todas las éareas de la
administracion, ademas de representantes de las entidades ciudadanas y
delegados o portavoces de la ciudadania.

6.1. Planificacion Normativa: el Plan General de Ordenacién Urbana
(PGOU).

El PGOU regula los usos del suelo de todo el territorio de un municipio y prevé
los espacios reservados para los equipamientos y sistemas generales (plazas,
calles,...). Incluye un programa con las actuaciones previstas para ocho afos,
en dos fases de cuatro. Pero no tiene caducidad: una vez aprobado es la “ley”
de cada municipio en cuanto a la planificacion territorial, aunque hayan pasado
esos ocho afos programados (es decir en cuanto a regulacion es un plan
normativo sin caducidad, pero en cuanto a la previsidbn de sus programas de
actuacion es de 8 afos).

Puede ser revisado o sufrir modificaciones puntuales en cualquier
momento, pero cumpliendo el proceso completo de realizacion: aprobacion
inicial, provisional y definitiva. En cada fase tiene que haber exposicién publica
y posibilidad de presentar alegaciones. EI PGOU es redactado por el
Ayuntamiento y su aprobacion definitiva corresponde a la Comunidad
Auténoma. Es el Unico plan que tiene que ser redactado y tramitado
exactamente segun lo regulado por la legislacion (leyes de suelo estatal y
autondmica), por eso su caracter de planificacién normativa.

Como deciamos, califica el espacio de cada municipio segun los diferentes
tipos, principalmente puede ser urbano, urbanizable y no urbanizable -
protegido o natural. E incluye la reserva concreta de suelo para equipamientos:
sociales, culturales, educativo/escolar, sanidad, servicios..., de ahi su gran
importancia para todos los municipios ya que marca en buena medida el
modelo de desarrollo, siendo transcendental para la planificacion de las
politicas sociales y para el desarrollo de cada barrio y zona de la ciudad. Eso
no evita que tenga un sesgo urbanistico-arquitecténico y esté dirigido desde las
areas municipales de urbanismo-vivienda-territorio (s6lo en algunos casos
participan técnicos de medio ambiente y no de otras areas).



6.2. Planificaciones Estratégicas: El Plan Estratégico®.

No esta regulado por la Ley. Su duracion habitual es de 10 a 15 afios (en los
sectoriales es menor). Trata de ser integral y con participacion social, planifica
actuaciones en todos los ambitos, aunque su orientacion es sobre todo
econOmica y de planificacion de las grandes inversiones e infraestructuras.
Busca especialmente la colaboracion publico — privada, “partenariado”. Hay
que tener en cuenta que la elaboracion de planes estratégicos para todo se
convierte casi en una moda en el presente siglo. Asi, independientemente de
los planes estratégicos de ciudades (que conservan un cierto caracter integral)
es habitual ver planes estratégicos sectoriales, como por ejemplo de “Servicios
Sociales”, de Cultura,... e incluso para apartados o temas concretos (plan
estratégico de lucha contra la drogadiccion en jovenes,...). Practicamente se
ha sustituido la denominacién de plan por la de plan estratégico.

6.3. Planes de desarrollo sostenible: la Agenda 21.

El origen de la Agenda Local 21 esté en la Conferencia mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (Cumbre de la Tierra) que se celebré en Rio de Janeiro
en junio de 1992, en la que se aprobd la Agenda 21 como “Plan de Accién o
Programa de las Naciones Unidas para el siglo XXI.”. En el capitulo 28 de la
Agenda 21 se reconoce que muchos de los problemas y soluciones
contemplados estan relacionados con las autoridades locales y, en consecuencia,
se hace una llamada a la participacion y cooperacion de estas autoridades para
gue creen su propia Agenda 21 y las traduzcan en planes y acciones para su
localidad. Estos aspectos se concretan en las posteriores propuestas de las
denominadas cartas de Aalborg.

La Agenda Local 21 es un plan estructural municipal que pretende avanzar hacia
la sostenibilidad, propiciando que Desarrollo y Medio Ambiente se sitlen
conjuntamente en el centro del proceso de decisiones econdmicas, sociales y
politicas en todas las esferas de la Administracion Local. Con la Agenda Local 21
se pretende, por tanto, la consecucion de dos objetivos prioritarios:

1°.- Establecer estrategias ambientales integradas en todos los ambitos de
decision municipal, superando un enfoque excesivamente sectorial de las
politicas relacionadas con el Medio Ambiente.

2°.- Implicar a la Comunidad Local (agentes sociales y econémicos, colectivos
ciudadanos, grupos de intereses, etc.) en el proceso de elaboracion y aplicacion
de un plan de accién ambiental tendente a alcanzar un desarrollo sostenible para
el municipio; lo que supone procesos de participacion ciudadana y que el
desarrollo sea sostenible econdmica, ecoldgica y socialmente. Nos orienta hacia
la consecucion de un equilibrio sustentable de nuestra sociedad y de su
desarrollo.

En la practica la mayoria de las Agendas 21 locales han estado redactas y
dirigidas por los departamentos de medio ambiente (y empresas

%2 356lo citamos aqui las planificaciones de caracter estratégico para dar una visiéon de conjunto
de los tipos de planes con incidencia en las politicas sociales, para su analisis ver otros
articulos relacionados en esta misma obra.
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especializadas) y tienen un sesgo tecnocratico y casi exclusivamente
ambiental.

6.4. Planificaciones tacticas y operativas: Iniciativas comunitarias de
la UE: el Plan Urban.

El Plan Urban incluye una fuerte inversion publica cofinanciada por la Unién
Europea y con participacion de los entes locales. La Comision Europea aprobo
la “Iniciativa Comunitaria URBAN” en los afios noventa (posteriormente Urban
II'y lll, para periodos de 6 o 7 afios). En el Urban Il (2000-2006) se plantea
como objetivo “la regeneracion econémica y social de las ciudades y de los
barrios en crisis con el fin de fomentar el desarrollo urbano sostenible... asi
como la integracion de personas excluidas socialmente mediante el acceso a
servicios como la salud, la educacion, el transporte publico...” (Oficina Técnica
Plan Urban-Jaén, 2001:7). En el ultimo, Urban lll, para el periodo 2007-13, el
objetivo es la “puesta en marcha de estrategias innovadoras de regeneracion
urbana que, mediante un enfoque integrado que contemple los aspectos
sociales, econémicos y medioambientales, favorezcan un desarrollo sostenible
de acuerdo a los principios y orientaciones estratégicas de las politicas
comunitarias”. Los planes Urban se han centrado en el analisis de zonas
urbanas deterioradas (cascos antiguos, zonas semiabandonadas por la
desindustrializacién, despoblacién, sobre envejecimiento) y a partir de su
estudio realizar proyectos con una fuerte inversién publica y unos objetivos
rehabilitadores de caracter integral, actuando sobre todo en la construccién de
nuevos equipamientos (sociales, de salud, educativo-culturales... dependiendo
del andlisis de cada zona), rehabilitacion de edificios y calles, creacion de
nuevos servicios para la poblacién, etc.

6.5. Plan Comunitario.

Es un plan de desarrollo social de una comunidad concreta (barrio, pueblo,
territorio o distrito de una ciudad). Busca especialmente la colaboracion publica
— social. Hay experiencias de planes comunitarios que han sido impulsados
desde departamentos municipales de Servicios Sociales y/o desde
asociaciones ciudadanas. Suelen ser, o tratar de ser, planes integrales
realizados para un espacio territorial reducido (un barrio o zona de un
municipio).

El Plan Comunitario o plan de desarrollo comunitario tiene por tanto como
objetivo el desarrollo integral de un territorio o0 comunidad ciudadana concreta y
cercana, realizado habitualmente con metodologias y técnicas participativas, y
desarrollado comunmente en un espacio territorial menor, donde es mas factible
el impulso de procesos de participacion e implicacion ciudadana directa, a partir
del tejido social existente y con apoyo del personal técnico de los equipamientos
de la Administracion. Asi sus caracteristicas definitorias son:

- objetivo: desarrollo integral,
- mediante: metodologias participativas,
- ambito: el de una comunidad ciudadana.



Cuando se quiere realizar un cambio de una realidad social concreta se deben
tener en cuenta todos los aspectos de esa realidad y actuar sobre ellos. Un plan
comunitario trabaja sobre variables fisicas y sociales: econémicas, culturales,
urbanisticas, medioambientales,... de un espacio concreto. Para conseguir una
transformacion social interesa que se realicen planes integrales de actuacion,
implicando tanto a las administraciones publicas como a las entidades privadas
(empresas, sociedades) y a las asociaciones y organizaciones sociales no
lucrativas (Tercer Sector), consiguiendo asi que los diferentes agentes
(institucionales, publicos, privados y sociales) lleguen a un consenso y se pongan
de acuerdo en los objetivos de desarrollo para su comunidad, colaborando en la
realizacion del Plan.

Los planes comunitarios se desarrollan desde los afios 80 y 90 a partir de
propuestas de planificadores sociales, como Marco Marchioni*®, buscando
especialmente la colaboracion publica y social. Sin negar la participacion de
sectores econdmicos privados, son impulsados habitualmente por asociaciones
u organizaciones sociales y/o por los departamentos de Servicios Sociales de
administraciones publicas. Los planes tratan también de integrar y coordinar
areas y programas sectoriales, especialmente los de Servicios Sociales con los
de Educaciéon y Salud, y también con Empleo, Cultura, Deporte..., creando
mesas 0 grupos de trabajo especificos para cada tema, segun las
probleméticas que mas preocupen a cada Comunidad, buscando una mejor
planificacion y coordinacién de las politicas publicas a la vez que nuevas
inversiones para estos sectores (p.ej. nuevos equipamientos para el barrio o
zona del plan).

El Plan Comunitario se suele estructurar y organizar en varios niveles,
normalmente tres:

- asamblea ciudadana, donde participan todos los colectivos, asociaciones y
ciudadanos a titulo particular,

- mesas o grupos de trabajo sectoriales (juventud, empleo, vivienda,...),
- grupo coordinador o director.

También pueden existir otros grupos de trabajo especificos: comisién de
seguimiento con las administraciones publicas, comisién de comunicacion, etc.

En algunos casos el propio Plan se registra como una nueva Asociacion, con
personalidad juridica propia, para facilitar la gestibn de los proyectos y la
captacion de nuevos ingresos econOomicos (subvenciones y patrocinios).
Ejemplos de planes comunitarios realizados con metodologias participativas se
pueden ver en los de Huelva y Malaga (vid.: www.distritoShuelva.org,
http://proyectohogarpalmapalmilla.blogspot.com.)

% Ver por ejemplo: Marchioni, (1989): Planificacion Social y organizacion de la Comunidad.
Alternativas avanzadas a la crisis, donde se relacionan las propuestas de politicas sociales con
la animacién sociocultural, propugnando metodologias y técnicas participativas. Incluye un
capitulo especifico sobre como realizar un “Proyecto de Desarrollo Comunitario Municipal”
(pags. 129 a 142).
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6.6. Plan de Inclusién Social.

Los Planes de Inclusién Social nacen de directrices europeas a partir de los
planes de lucha contra la pobreza. A finales de los afios 1980 y primeros 90 se
redactaron los planes europeos de “Lucha Contra la Pobreza” (I, Il, Ill).
Paralelamente desde los afios 90 se desarrolla el concepto mas amplio de
planes contra la exclusion social, contemplando la pobreza —concepto
basicamente econdmico y estatico- como una parte de la exclusion social que
incluiria ademas de factores econdmicos, cultural-educativos, del entorno,
grupo social de pertenencia, redes sociales... y contemplada a lo largo del
tiempo, como un proceso.

De la accién contra la exclusién se paso al concepto, para ponerlo en positivo,
de planes a favor de la inclusion. En las cumbres de la Unién Europea de
Lisboa y Niza (afio 2000) se aprueba instar a los Estados miembros al disefio y
ejecucion de Planes Nacionales de Inclusibn Social, de caracter anual o
bianual, siendo definidos como el instrumento fundamental en la lucha contra la
exclusion social en el entorno europeo y en los Estados miembros. Ademas de
planes estatales, se propone que se realicen también a otros niveles:
comunidades autdnomas/regiones europeas y a nivel local, con la redaccion de
planes municipales de inclusidon social (propuestas muy interesantes si se
cumplieran).

En Espafia se redactan de forma bianual, como “Plan Nacional de Accion para
la Inclusién Social” (PNAIS, se pueden consultar en Internet con esta
denominacion) desde el primero de 2001-2003 hasta 2011. Pero en la mayoria
de las Comunidades Autonomas no se redactan planes de inclusion social, al
menos con esa denominacion ni que tuvieran los objetivos globales o integrales
gue se pretendié darles. Si hay otras figuras, como los planes estratégicos de
servicios sociales. En alguna region solo se realizé un Plan, como en
Andalucia, “Plan Andaluz para la Inclusién Social 2003-2006”, donde también
se propone que se redacten “planes locales participados de inclusion social”
gue casi ningun municipio desarrolla, aunque en este caso algunos redactan
planes “integrales” de bienestar social o de servicios sociales con objetivos
parecidos.

Lo positivo de estos planes de inclusion es que suelen abarcar objetivos de
inclusion social relacionados con todos los aspectos basicos del Estado de
Bienestar: Empleo (que se suele poner como primer objetivo), Educacion-
Formacion-Cultura, Sanidad, Vivienda, Renta Béasica —Ingresos Minimos o
‘renta de insercion” para poblacion sin recursos, aspecto basico del plan- y
programas sociales de insercidbn para colectivos especificos y grupos
vulnerables (minorias, personas con discapacidad, infancia...). Incluyendo
programas concretos y medibles, con indicadores. Por ejemplo “reducir en un
2% el numero de personas con una renta inferior al 60% de la media de
ingresos” en los dos afos del plan (documento de Objetivos y metas clave del Il
PNAIS). Algunos planes incluyen, ademas de programas y propuestas de
accion concretas, los organismos implicados en el desarrollo de cada accion,
las administraciones afectadas, cambios normativos necesarios para el
cumplimiento de los objetivos, los presupuestos necesarios y los indicadores
para su correcta evaluacion. En este sentido son buenos ejemplos de como
realizar de forma completa un plan.



Lo negativo de estos planes ha sido la falta de evaluacion critica sobre sus
resultados reales. Han sido muy publicitados y son de facil acceso para ver
todos sus documentos pero es casi imposible encontrar memorias o informes
con una evaluacion pormenorizada de las acciones incluidas en el plan.

(Para ampliar informacion ver: Estrategia Europea de Inclusion Social, paginas
web de la U.E. y paginas de www.fundacionluisvives.org y de EAPN: Red
Europea de lucha contra la pobreza y la exclusién social.)

6.7. Planificacion, gestion y participacién en Servicios Sociales. El
Plan Concertado.

En la década de los afios 80 del siglo pasado se aprobaron los diecisiete
Estatutos de las Comunidades Autonomas y todos ellos contienen referencias
a los Servicios Sociales, que son asumidos como competencia exclusiva en su
desarrollo y ejecuciéon por cada Comunidad Autébnoma. Asi, en esa década y en
los afios 90 cada parlamento autbnomo aprobd su propia legislacion sobre
Servicios Sociales. Por este motivo no se llegdb nunca a promulgar una ley
general, estatal, sobre Servicios Sociales. Desarrollo diferente tuvieron otros
temas sociales relacionados: lo relativo a la Seguridad Social (que se mantuvo
como competencia centralizada) y a la salud que si cont6é con una Ley General
de Sanidad estatal desde 1986, aunque luego haya tenido su propio desarrollo
normativo autonémico. Solamente en 2007 entra en vigor la legislacién estatal
sobre dependencia (Ley 39/2006) que, aunque para algunos constituye el
cuarto pilar del Estado de Bienestar, realmente legisla s6lo sobre una pequefia
parte de las competencias tradicionalmente reservadas a los Servicios
Sociales.

Paralelamente a este desarrollo autonémico, y buscando una cierta
armonizacién del mismo, a finales de los afios ochenta del siglo pasado la
Direccion General de Accion Social (del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales) impulsé la descentralizacibon mediante el denominado Plan
Concertado para el Desarrollo de Prestaciones Basicas de Servicios Sociales
en las Corporaciones Locales, firmado paulatinamente, mediante un convenio-
programa, con las Comunidades Autonomas a partir de 1988. Es decir, el
Ministerio impuls6é un acuerdo unitario para que la descentralizacién de las
Servicios Sociales fuera mas alla de los niveles regionales, acordandose
mediante este convenio en forma de “Plan Concertado” que los servicios
basicos y generales fueran prestados directamente por el nivel administrativo
territorial mas cercano a la ciudadania, es decir los ayuntamientos y otros entes
locales (como las Diputaciones). ElI Estado y cada Comunidad Auténoma
financiarian conjuntamente “una red de atencidn de servicios sociales
municipales que permita garantizar unas prestaciones basicas a los
ciudadanos en situaciones de necesidad”.

Ya en 1985 la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local (LRBRL)
promulgaba que los ayuntamientos de municipios de mas de 20.000 habitantes
tienen competencias sobre los Servicios Sociales, estando obligados a prestar
dichos servicios. En el caso de los municipios de menos poblacion estos se
prestan a través de las Diputaciones Provinciales, como “ayuntamiento de
ayuntamientos” que pueden promover y subvencionar la creacion de
mancomunidades y agrupaciones de municipios (hasta sumar mas de 20.000
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habitantes por agrupacién) para una mejor prestacion de los citados Servicios
Sociales. A partir del Plan Concertado y de forma paulatina, todos los
municipios espafnoles de mas de 20.000 habitantes y los de menos de forma
agrupada, van creando sus propios equipamientos y centros de acciéon social
que prestan los Servicios Sociales Basicos, Generales o Comunitarios (la
atencion primaria, con diferentes denominaciones segun cada Autonomia);
mientras que los Servicios Sociales Especializados se desarrollan con
financiacion y ejecucion directa de las Comunidades Autonomas, como son los
centros de dia, las residencias de mayores, los centros de atenciéon de
drogodependencias, centros para personas con discapacidad, etc.

En el Plan Concertado se consensua (y el Ministerio consigue una cierta
unificacién estatal) que las Prestaciones Basicas de Servicios Sociales que se
deben poner en marcha desde todos los “Centros de Servicios Sociales” de
atencion primaria tengan por objetivo cubrir cuatro necesidades basicas, cada
una de las cuales se abordara mediante el desarrollo de programas
especificos. Se comienza por la unificacidn en la prestacion de estas cuatro
prestaciones basicas: “informacion y orientacion, ayuda a domicilio, alojamiento
y convivencia, y prevencion e insercion social’, Gutiérrez Resa, A. (2001:92).
En el desarrollo de los convenios anuales a que da lugar el Plan Concertado
estas cuatro prestaciones basicas se van ampliando y concretando,
incorporando en la ultima citada de “prevencion e insercion social” la de
“fomento de la solidaridad: la cooperacion social” destinada a “potenciar y
promover la participacion y organizaciéon comunitaria, con entidades sin &nimo
de lucro, agrupaciones de voluntariado y grupos formales e informales”
(GUTIERREZ RESA, 2001:104,105). De una forma mas pormenorizada otros
autores explican estas cuatro prestaciones basicas (algunos hablan de su
desarrollo en cinco programas) que son las que realmente se plantean en la
practica como obligatorias para prestar en todos los centros de SS.SS., que
constituyen la red estatal del Sistema Publico de Servicios Sociales. A partir de
C. Aleman (2002:22), de A. Lascorz y M. Pardo (2002: 47) y de Mogin, Teresa
(1996:22) podemos concluir que las prestaciones bésicas de los Servicios
Sociales incluidos en las legislaciones autonémicas y los programas que las
abordan deben ser:

1. Informacién y primeras orientaciones para acceder a los recursos que
garantice la igualdad de oportunidades para toda la ciudania.
Necesidad basica que se cubre mediante el programa o Servicio de

Informacion, Valoracion, Orientacibny Asesoramiento (SIVO 0
SIVOA).

2. Necesidad de Convivencia para la realizacion personal y familiar:
programas de familia y convivencia, apoyos a la unidad convivencial,
alojamiento alternativo, teleasistencia y Servicio de Ayuda a Domicilio
(SAD).

3. Necesidad de integracién, prevencion e insercion social. Incluye
proyectos de intervencién con minorias e inmigrantes, y la renta basica
0 ingreso minimo de insercion (que se legisla a lo largo de los afos
noventa de forma diferente por cada Comunidad Autbnoma).



4. Programas de participacion ciudadana, fomento de la solidaridad,
cooperacion social y promocion de la vida comunitaria. Que incluye
programas de fomento del voluntariado y del asociacionismo.

Las prestaciones basicas citadas en ultimo lugar han sido las que menos se
han desarrollado mediante programas concretos de actuacion obligatorios para
todos los centros. Si que tuvieron un cierto auge los relacionados con la
potenciacion del voluntariado a partir de mediados de los afios noventa
(después del éxito del voluntariado en las olimpiadas de Barcelona y el auge de
ONG de cooperacién). Se plantea asi uno de los debates casi permanentes en
la accion social, sobre si el apoyo y captacion de voluntariado es una forma de
potenciar la participacion individual y solidaria o si constituye también una
manera de ahorrar dinero en las administraciones publicas y una competencia
desleal que reduce la contratacion de nuevos profesionales. Seguramente
todos estos aspectos se dan en la practica.

En los Centros de Servicios Sociales los programas relacionados con la
participacion colectiva, el asociacionismo y el desarrollo comunitario han sido
menos desarrollados e histéricamente han ido disminuyendo, década a
década, frente al peso adquirido en el trabajo social de la atencion
individualizada y la tramitacion de ayudas. Aun asi es evidente que en los
Centros de SS.SS. de este nivel basico, con estos cuatro programas a
desarrollar, es donde més facilmente se puede implementar una gestion y
planificacion participativa. A los Centros de SS. SS. se les considera “la puerta
de entrada” a los servicios publicos y a las administrativos locales, tanto para
las personas como para las familias y los grupos o colectivos (PORRAS, 1998).
Si nos fijamos en estos cuatro programas vemos que es facil gestionarlos con
colaboracién ciudadana, incluso con participacion directa mediante la cogestion
0 gestion colegiada, o al menos con el control y la colaboracion del Consejo de
participacion de Servicios Sociales. Facilmente se pueden desarrollar
participativamente pero en pocos municipios se practica.

Los Consejos de participacion de Servicios Sociales o de Bienestar Social han
existido —y existen- como consejos consultivos en numerosos municipios,
diputaciones y autonomias. Formados por representantes de tres estamentos
(como todos los consejos): representantes de la Administracion publica a nivel
politico (partidos o grupos municipales) y de las entidades ciudadanas, mas el
personal profesional o técnico asesor (con voz y sin voto). Pero su
funcionamiento ha sido bastante erratico por ser solo consultivos,
frecuentemente con unas competencias no muy claras y con convocatorias
escasas, muy dilatadas en el tiempo, que provocan un dificil trabajo y
seguimiento de los acuerdos, y un funcionamiento bastante burocratico.

Siendo los Centros de SS.SS. el nivel mas cercano a la poblacién y con un
espacio territorial bien definido sobre el que actuar (barrios concretos de una
gran ciudad, una ciudad media o la agrupacion varios pueblos, normalmente
entre 20.000 y 30.000 habitantes) se pueden implicar en el desarrollo
comunitario y local si hay un interés politico o una “apuesta” clara por el
desarrollo social colectivo. Los niveles de cogestion o gestion participativa
evidentemente son mas faciles en estos centros casi de barrio que en los
centros especializados de S. Sociales, como igualmente pasa en otras areas,
como por ejemplo en la Salud o la Cultura: es mas féacil organizar la
participacion ciudadana en los centros de atencion primaria, 0 en los centros
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civico culturales que en un Hospital o en un Teatro o Museo, donde se pueden
crear otro tipo de estructuras participativas, mas sobre el control que sobre la
gestion directa (ALBERICH, 1999:168).

El desarrollo de estructuras participativas para la planificacion, programacion y
evaluacion de las politicas sociales desde Consejos u otros entes (como
plataformas o foros, aun menos desarrollados) exige ese interés desde los
ambitos del “poder” de escalar en los niveles de la participacién, desde la mera
informacion hacia la consulta y la participacion en la gestion (ALBERICH Y
ESPADAS, 2011:125-127). Una opcién clara es obligar a que al menos los
planes y los programas sociales anuales, los presupuestos y los proyectos y
decisiones mas importantes sean necesariamente debatidos y aprobados
previamente por el Consejo, es decir que sea un 6rgano preceptivo, de
consulta previa y con obligacion de emitir informe antes de la aprobacion
oficial, aunque no sea ejecutivo.

A pesar de que en general la participacion ciudadana puede sufrir mas trabas
en los niveles y centros mas especializados, en algunas experiencias parece
que ha sido més efectiva la creacién de érganos de participacion directa sobre
asuntos concretos, como grupos de interés o para temas y grupos de poblacion
especificos, como son los Consejos de Mayores (para la participacién sobre
todo lo relativo a la poblacion mayor), o la participacién de juntas directivas
internas, elegidas por los usuarios de un Centro de Dia, para la colaboracion
en la gestidon del centro (equipamiento de la Comunidad Auténoma), o en otros
temas tenemos la experiencia del positivo funcionamiento de un “Foro de
Inmigracion” (provincial o municipal) o de Consejos de Infancia. Que la
experiencia de creacién de un 6rgano de participacién sea positiva 0 negativa,
funcione o no, parece que depende mas de esa voluntad de las partes de
hacerlo funcionar y del &mbito politico de tomarselo en serio, que del nivel o el
tema elegido.

En este tema no esta ausente en Servicios Sociales el debate entre los
partidarios de primar la especializacion y los que ponen el énfasis en el
territorio, al igual que en otras areas (salud, cultura, deportes,..). Las redes de
centros de atencién primaria o de base se crean de una forma homogénea en
el territorio, aunque puedan contener diversas especialidades o caracteristicas
propias, pero su objetivo es que toda la poblacion pueda acceder en casi
igualdad de condiciones a los mismos equipamientos y servicios.

Los partidarios de primar la especializacién se apoyan en la complejidad
social actual, en buscar la satisfaccion de las diferencias individuales (de
gustos, preferencias, cultura,...) y en la necesidad de especializarse en
profundidad en las diversas problematicas sociales modernas (precarizacion,
formacion técnica, drogodependencias, migraciones y sus tipos,... la lista es
interminable). De ahi que propugnaran la necesidad de crear equipamientos de
gran calidad y especializacion. Para los segundos hay que hacer hincapié en la
unidad de accion en el territorio, que asegure la igualdad basica de
oportunidades para todos, a partir de la cual si es necesaria la especializacion.
Manuel Porras (1998) rescata algunas aportaciones de la Unién Europea sobre
el concepto de Servicios Sociales y Territorio:

- El territorio, donde estan los ciudadanos, es el escenario en que se
producen y se pueden afrontar los problemas sociales.



- El enfoque territorial y transversal debe superar objetivos de politicas
sectoriales o distribuciones competenciales.

- El desarrollo comunitario, sostenible, debe ser objetivo y compromiso
compartido en las politicas de Servicios Sociales.

- Las administraciones Locales son las Administraciones adecuadas para
articular esta estrategia.” (PORRAS, 1998).

El tema no se resuelve con los dos niveles clésicos citados: nivel basico
y especializado, evidentemente tiene muchas lecturas y esta relacionado
directamente con el apartado siguiente sobre los planes integrales.

3. PLANES Y PROGRAMAS INTEGRALES.

3.1. Los tres sectores.

Como hemos visto la mayoria de las planificaciones citadas plantean entre sus
objetivos ser globales o integrales pero no lo consiguen. De los tres sectores
principales existentes en la sociedad, Estado (administraciones publicas),
Mercado (sociedades y empresas privadas) y Ciudadano (asociaciones, Tercer
Sector, entidades no lucrativas), en cada tipo de planificacion se busca mas la
colaboracién de un sector u otro. Depende en buena medida de quién es el que
lleva la iniciativa y para qué se realiza. Por ejemplo, en los planes estratégicos
el partenariado esta pensado especialmente buscando la colaboracion con las
empresas privadas desde la iniciativa publica. En los planes comunitarios las
areas sociales de la administracion publica colaboran con asociaciones
ciudadanas o son estas las que solicitan la colaboracién de la administracién.

En la figura siguiente vemos un requisito para caminar hacia la integralidad de
los planes:
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Para que el Desarrollo Local sea integral es necesaria la participacién de los tres
sectores: publico, privado y social. ¢ En qué direccién vamos?: decidir por consenso de
los tres sectores:

Esta ercado

Administr (empresas,

publicas pymes, economia
social)

Objetivos y estrategias de desarrollo

Fuente: Elaboracioén propia.

3.2.Los principios.

Lépez Cabanas y Chacén (1997:76) constatan que “Todos los sistemas
de Proteccion Social estan estrechamente relacionados entre si. Los déficit o
dificultades de uno de ellos influyen en el resto”. Segun estos autores para que
la planificacion sea integral debe estar regida por cuatro principios:

- Globalidad, tomar en consideraciéon todas las necesidades de los
individuos.

- Integracion, se concibe el entorno social como un conjunto de miembros
interrelacionados.

- Participacion, se precisa la implicacion de todos.
- Coordinacion, para evitar duplicidades. Y para crear sinergias.

Como desarrollo de estos cuatro principios estarian las caracteristicas
definitorias de las planificaciones integrales que serian:

a) Conciben la realidad social como una compleja red de decision.

b) Se consideran las especificidades locales referidas a un contexto mas
amplio (regional, nacional, internacional).

c) Potencia el desarrollo endégeno del territorio.

d) Precisa y fomenta la participacion de los agentes sociales implicados
(LOPEZ CABANAS y CHACON, 1997: 82,83).

Si partimos de una concepcion sistémica y holistica, los cambios concretos y
locales en un sistema social afectan al resto, los cambios particulares afectaran
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al conjunto. En una comunidad, lo particular afecta a lo global y al revés, los
cambios externos afectaran a los miembros particulares.

Por otra parte surge la pregunta ¢Se ha elaborado democraticamente y con
participacion ciudadana? Para que la participacion sea profunda se debe
practicar en todos los momentos del proceso. Es decir, ¢quién planifica la
participacion y quién participa en la planificacion de la propia planificaciéon? no
son preguntas retéricas. La participacion ciudadana se puede construir en
todos los momentos del proceso: antes de la elaboracion del plan (qué plan
definimos y para quién), en su realizacion o elaboracién, en la constitucion de
los 6rganos planificadores, en su ejecucion y en su andlisis, en la evaluacion.

3.3.¢,Como conseguir que un plan, de cualquier tipo, sea integral?
Tres preguntas basicas.

Para que el plan sea integral y la participacion democratica sea completa
hemos visto primero que es necesario la participacion de los tres sectores:
publico, privado y social y, en segundo lugar, los principios y caracteristicas
definitorias que debe cumplir el plan. En tercer lugar veamos cémo integrar
estos aspectos fundamentales a tener en cuenta en el desarrollo, mediante qué
preguntas podemos asegurarnos que el plan que estamos haciendo sea
integral. Estas podran variar en el tiempo pero podemos consensuar que para
realizar un Plan que sea integral y sostenible a largo plazo deberiamos
preguntarnos cémo afecta a los diferentes grupos de poblacion y al espacio
territorial, al entorno. Para saberlo proponemos hacernos tres tipos de
preguntas en tres ejes o lineas diferentes (a partir de VILLASANTE, 1994):

6.8. ¢ Es justo, promueve la justicia social, la igualdad socioeconomica
y la equidad, es solidario? Linea roja de analisis.

6.9. ¢(Es  sostenible en el territorio a largo  plazo,
medioambientalmente? Ver la huella ecolégica (capacidad de
reposicion, renovacion natural y absorcion de nuestras actuaciones).
Linea verde.

6.10. ¢Es igualitario. Favorece la igualdad de género y entre las
diferentes minorias y grupos de poblacion (infancia, juventud,
mayores...)? Linea violeta.

Ejemplos de planificaciones y programas integrales son los presupuestos
participativos, algunos planes comunitarios y los PAI (Plan de Accion Integral) o
PAls (si afadimos sustentable) realizados mediante metodologias
participativas, como la Investigacion-Accion Participativa (IAP).

3.4.En los ayuntamientos

En los Ayuntamientos es bastante habitual que cada Concejalia y cada
departamento funcione de forma independiente de los demas y no haya una
verdadera coordinacion de politicas hacia cada grupo de poblacién (infancia,
jévenes, mayores,...). Si es dificil la coordinacién, mas aun lo es el desarrollo
de planes integrales, aungque sean convenientes para unificar la accién sobre la
poblacion de cada territorio. Hay que recordar que el municipio es el Unico
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espacio donde se concretan y desarrollan todas las politicas, de todos los
niveles. Las personas individuales, las familias y grupos demandan recursos y
un buen servicio, independientemente de que se realice desde el Estado, la
Comunidad Autébnoma o el Ayuntamiento y sus diferentes concejalias. Por ello,
es el Gobierno municipal de cada Ayuntamiento el que puede coordinar y
liderar las politicas para cada grupo poblacional.

Tendriamos asi la elaboracién concreta de los programas de actuacion en un
territorio concreto como es el municipio. Una vez consensuado quién debe
participar en la elaboracion del plan, con qué principios y fundamentos y
consiguiendo que sea sustentable y equitativo, no debemos caer en los errores
que comentabamos anteriormente. Que sea un area o departamento sectorial
el que dirija su elaboracion inevitablemente le daria un sesgo u otro. Por lo
tanto debe ser un 6rgano colectivo representativo quien dirija y coordine su
puesta en marcha y que, por ejemplo, ese 6rgano dependa directamente de la
presidencia o alcaldia (no de un &area concreta o concejalia).

Teniendo en cuenta que cualquier actuacion afecta al resto tendriamos que
resolver el problema de los cruces de variables tematicos: por un lado tenemos
“grupos de poblacion” (infancia, juventud, mayores, mujer, inmigracioén...) que
demandan actuaciones especificas y en algunos casos “programas integrales”
para ese grupo de poblacion y, por otro lado, tenemos las areas sectoriales
funcionales: urbanismo, cultura, servicios sociales, educacion, salud,...
Tendriamos que hacer asi un plan con al menos estos dos ejes: por un lado los
horizontales, los grupos de poblacidn que exigen acciones transversales, y en
las columnas verticales las areas funcionales o sectoriales que afectan a todos
los grupos. Por ejemplo desde urbanismo y politica territorial se debe hacer la
planificacion de espacios que afectaran a infancia, juventud, mayores,... y asi
sucesivamente. Veamos un ejemplo:

PROGRAMAS PARA LAS DIFERENTES AREAS Y GRUPOS DE

POBLACION
(Ejemplos de programas de actuaciéon en un municipio para la elaboracion de un plan integral)
Areas EDUCACION CULTURA Y | SALUD URBANISMO SERVICIOS
DEPORTE M.AMBIENTE | SOCIALES
Grupos
INFANCIA Programas en Escuelas Revisiones en | Callesy Proteccion del
Centros de deportivas colegios, parques menor, malos
ensefianza municipales seguros para tratos,
la infancia... derechos de la
infancia...
MAYORES Visitas a ASC para Prevencion, Adaptacion, Servicios para
colegios, grupo | mayores. educacioén Eliminacion mayores (SAD,
de cuenta Instalaciones para la salud, barreras Dependencia...
cuentos, deportivas arquitecténicas | )
juegos adaptadas
tradicionales,... | para mayores
MIGRACION | Refuerzo en Desarrollo Prevencion,... Equipamiento Mediacion
educacioén programas para centro comunitaria,
para los no interculturales, intercultural, asesoramiento
hispano- fiestas,... asesoramiento
hablantes en vivienda




Otros grupos de poblacion (horizontales): Juventud, Mujer, Personas con
Discapacidad,...

Otras areas (funcionales o verticales): Transporte, Seguridad y Proteccion Civil,
Promocion Econémica y Empleo, Vivienda...

Y por ultimo tendriamos que ampliar este cuadro con las actuaciones para
cada grupo de poblacion en el resto de grupos: por ejemplo un plan integral
para mayores contemplaria actuaciones también en infancia (en los colegios,
acciones inter-generacionales,...), en “mujer”, programas para mujeres mayores
sobre sus problematicas especificas, en “inmigracion” (idem, creacion de
grupos de mayores interculturales, foros “yo también fui inmigrante”...), etc.
Para ser completo nos obligaria a realizar un cuadro tridimensional, con tres
tipos de variables o dimensiones a cruzar.

En sintesis:

B Que la planificacion sea integral depende de la metodologia utilizada,
de quién y como se realiza, y puede estar presente 0 no en cualquier
tipo de Plan (normativo, estratégico, tactico, operativo, territorial,
sectorial, para un grupo de poblacion...), aunque sera mas facil y util en
la planificacion estratégica y en la territorial-comunitaria. Que sea
integral dependera ademas de que se cumplan los principios de
globalidad, integracion, coordinacion y participacion... y de las tres
preguntas-lineas basicas.

B La planificacion es participativa dependiendo del método y de las
practicas de cémo, con quién y para quién hacemos el plan; antes,
durante y después de su elaboracion.
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AGENDAS 21 LOCAL A TRAVES DE METODOLOGIAS
PARTICIPATIVAS

Luis Arnanz Monreal”
Roberto Belmonte Saa*
Néstor Garcia Montes*
Pedro Heras Manso*

1. CONTEXTUALIZACION

En el afo 1992 se celebra en Rio de Janeiro la Conferencia
Internacional de Naciones Unidas por el Desarrollo y el Medio
Ambiente. Esta conferencia, llamada también “Cumbre de la Tierra” tuvo
una gran relevancia a nivel internacional. Acudieron representantes de
mas de 173 paises, mientras que mas de 17.000 personas asistieron al
Foro de ONG celebrado paralelamente a la Cumbre.

ED NATIONS CONFERENGE
ENVIRONMENT AND DEVILOPME
Ao G Janeio 314 June 1990

Entre otras cosas, en este encuentro mundial se aclaré6 el concepto
de desarrollo sostenible, se firmaron por primera vez Convenios sobre
Cambio Climéatico y Diversidad Biolégica y se cre6 un Plan de Accién
denominado Programa 21 de las Naciones Unidas con diversos compromisos
medioambientales que asumian la mayoria de los paises presentes. En el
capitulo 28 del Programa 21 se instaba a las autoridades locales de todo el
mundo a elaborar de forma participativa su propio plan de acciéon local o
Agenda 21, de manera que se llevara a la practica una conocida frase
referida al desarrollo sostenible: “piensa globalmente, actua localmente” .

1.1.La Agenda 21 Local en Espafiay metodologias aplicadas

En Espafa las primeras experiencias de Agenda 21 Local se dan en
municipios de la provincia de Barcelona con el apoyo de la Diputacion y en

* Observatorio Internacional de Ciudadania y Medio Ambiente Sostenible - CIMAS
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otras localidades como Vitoria (Euskadi) o Calvia (Baleares). En el afio 1994,
por iniciativa del ICLEI (Internacional Council of Local Environmental
Initiatives) y la UE surge la Campafia Europea de Ciudades y Pueblos
Sostenibles. En ese momento casi 100 municipios de Espafia se adscriben a
la Campafa firmando la Carta de Aalborg, documento por el cual un
municipio se compromete a implantar la Agenda 21 Local y llevar a cabo
politicas en favor del desarrollo sostenible.

El nimero de municipios europeos firmantes de la Carta de Aalborg fue
aumentando durante los siguientes afios llegando a ser mas de 2.600 en el
2010. Lo mismo sucedié con el numero de municipios en Espafia con
Agenda 21 Local, llegando a contabilizar el OSE (Observatorio de la
Sostenibilidad de Espafia) 3.763 municipios en el afio 2009. Actualmente en
nuestro pais, en la mayoria de municipios urbanos de mas de 30.000
habitantes se han llevado a cabo procesos de elaboracion de la Agenda 21
Local. La conclusiéon es que la Agenda 21 Local ha sido una iniciativa que ha
tenido especial acogida en Europa, y uno de los paises donde se ha dado
una mayor implantacién ha sido Espafia®. Pero la pregunta es: ¢En qué
casos realmente los planes de accién Agenda 21 han influido para que las
politicas locales sean mas sostenibilidad y respetuosas con el medio
ambiente, ademas de transparentes y participativas?

AGENDA 21 LOCAL
AGOSTO 2009

I o on i 21
Ru 1

' ;
o ~
e 5

' 4

Mapa con municipios rurales con Agenda 21 Local (en verde oscuro) y municipios urbanos
con Agenda 21 Local (en marréon oscuro) (2009)

% En el afio 2001 el ICLEI realiza una encuesta mundial sobre Agenda 21 Local previa a la
Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible que se celebré en el 2002 en Johannesburgo. Los
resultados de esta encuesta sefialaron que, de las 6.416 practicas de Agenda 21 Local
identificadas en 113 paises de todo el mundo, 5.292 corresponden a paises europeos y entre
todas estas 359 eran de Espafia.



2. METODOLOGIAS USADAS PARA LAS AGENDAS 21 LOCALES:
En las Agendas 21 Local se reconocen convencionalmente 3 fases:

» Fase 1: Elaboracion de un Diagndstico.
= Fase 2: Elaboracion del Plan de Accion o Agenda 21.
» Fase 3: Ejecucion y Seguimiento del Plan de Accion.

Teniendo en cuenta esto, los habituales resultados que se esperan de una
Agenda 21 Local son: Diagnostico, Plan de Accion y Sistema de Indicadores
de Sostenibilidad.

En Espafia, se ha utilizado la metodologia propuesta por el ICLEI en la “Guia
europea para la planificacion de Agendas 21 Locales” y, sobre todo, la
metodologia promovida por la FEMP (Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias) en el “Cddigo de Buenas Practicas Ambientales”. En esta ultima
metodologia se aconseja que en las Agendas 21, ademas de una Diagnosis y
un Plan de Accion, se elaboren también un Plan de Participacion Social y de
Comunicacion y un Plan de Seguimiento para la ejecucion de la Agenda 21.
En términos de participacion ciudadana, en el mejor de los casos se han
constituidos Foros de Sostenibilidad o Agenda 21, pero lamentablemente en la
practica estos érganos han carecido de continuidad tras la elaboracion del
Plan de Accion y han tenido una composicion poco abierta a una participacion
amplia de la ciudadania.

2.1.Principios y mecanismos caracteristicos de la metodologia
participativa:

Las metodologias participativas utilizadas por CIMAS para el desarrollo de las
Agendas 21 estan avaladas tanto por su rigor cientifico como por los éxitos y
buenos resultados practicos obtenidos tras su aplicacién desde la década de
los noventa en proyectos nacionales e internacionales de distinto tipo: Planes
Comunitarios, Presupuestos Participativos, Proyectos de desarrollo local y
cooperacion, etc. Las principales influencias de tradiciones metodolégicas
participativas han sido, entre otras, la “filosofia de la praxis” (Gramsci), la
“Investigacion-Accién—Participativa” (Fals Borda) y la “pedagogia popular” (P.
Freire).

El Observatorio CIMAS empez6 aplicando metodologias participativas para
Agendas 21 el afio 2002 en Arganda del Rey y desde entonces ha seguido
haciéndolo en otras localidades, por ejemplo Jaén, y en municipios de muy
diverso tipo dentro de la Comunidad de Madrid: rurales (Olmeda de las
Fuentes), residenciales (Villanueva del Pardillo, Villalbilla, Serranillos del Valle),
municipios con un reconocido patrimonio histérico y natural (Aranjuez), urbanos
(Pinto, Torrejon de Ardoz) y grandes urbes (la ciudad de Madrid).

Para el Observatorio CIMAS la participacion consiste en la implicacién activa
de la poblacién en el conocimiento, debate, planificacién y actuacién de los
asuntos publicos o comunes de la sociedad. La participacion es un proceso de
ejercicio de los derechos y responsabilidades politicas, con lo que conlleva de
reparto y gestion del poder.
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Se puede decir que es una extension y profundizacion de la democracia
representativa. Por ello, lo que debe predominar en el impulso de la
participacion no son las técnicas de consulta o colaboracion, sino la adaptacion
de las técnicas a las caracteristicas y posiciones de los actores, de modo que
la participacion sea un proceso de construccién de conocimiento, de toma de
decisiones y de corresponsabilidad en la accién, a partir de la negociacion
entre los actores y sus intereses.

En consecuencia y en contra de lo que viene siendo habitual en la mayoria de
los municipios, la participacion no puede circunscribirse a las elites: los partidos
politicos, las organizaciones sociales, y los ciudadanos mas instruidos y
liberados de necesidades individuales apremiantes. Por eso, el proceso de
elaboracion de diagnésticos y Planes de Accion en las Agendas 21 no
solamente deben permitir sino promover la intervencion del mayor nimero de
personas y grupos sociales existentes, por lo que la difusidbn viene a ser
también otro factor fundamental. Ademas, es importante contar con una
participacion abierta y accesible en los Foros de Sostenibilidad y otros érganos
de participacion que se constituyan.

3. PRINCIPIOS SOBRE LOS QUE SE SUSTENTA LA METODOLOGIA
PARTICIPATIVA APLICADA A LAS AGENDAS 21:

Los principios practicos mas importantes son:

1) Que los procesos de Agenda 21 sean tanto una herramienta de
diagnéstico, planificacion y ejecucion de los planes, como un espacio
para la construccion de cultura de la sostenibilidad o, si se prefiere, del
desarrollo sostenible. Se debe promover la informacion, sensibilizacién y
autoeducacion ecolégica como herramientas imprescindibles para una
adecuada planificacién. La reflexién sobre la situacibn medioambiental
no puede quedarse en los tipicos problemas de ruido, suciedad,
congestion del trafico, zonas verdes, etc.

2) La reflexion y sensibilizacion ciudadana deben hacerse a través de
elementos convivenciales y afectivos, trabajando con los nifios, las
familias, las redes sociales y los grupos de convivencia. El desafio
consiste en pasar de la adhesion ciudadana a valores medioambientales
(que se generan y nutren de la convivencia cotidiana) al debate
consciente de los problemas, de sus causas, responsabilidades y
soluciones, y una via eficaz de conexién entre ambos campos lo ofrece
todo lo vinculado con lo afectivo comunitario.

3) La planificacion del desarrollo local sostenible no puede asentarse en el
modelo actual predominante, requiere un cambio en la concepcion de la
ciudad, un nuevo horizonte que dote de sentido, totalidad y coherencia a
la planificacion local del desarrollo sostenible. La contradiccion entre los
Planes Generales de Ordenacion Urbana (PGOU) y los Planes de
Accién Ambiental de las Agendas 21 Locales, pone de manifiesto esa



4)

5)

6)

7

8)

ausencia de un modelo alternativo que sea social, econ6mica y
medioambientalmente sostenible. La ciudad debe dejar de ser esa
especie de organismo colectivo que se estructura y funciona al margen
de la conciencia de los ciudadanos que lo componen.

La Agenda 21 Local es un proceso social de consenso que parte de una
realidad conflictiva. Dada la disparidad de concepciones y de intereses
en juego, la construccion de cultura de la sostenibilidad, la creacién
consensuada de un modelo colectivo de ciudad y la planificacion del
desarrollo sostenible seran inevitablemente conflictivas. La experiencia
demuestra que el mensaje generoso del ecologismo choca con los
intereses privados de los actores dominantes y con comportamientos
individuales antiecoldgicos, conllevando inexorablemente la disputa
entre modelos, propuestas y actores.

Respecto a la incorporacion e implicacion de los actores, el primer paso
de la planificacion participativa debe consistir en informar a la poblacion vy,
sobre todo, en promover y dinamizar su interés e implicacion. Si la
participacion se abre a todos los ciudadanos y no Unicamente a las elites
0 a los que estan organizados para ello, es indispensable que funcionen
previamente mecanismos modernos, innovadores y adecuados de
comunicacién con los distintos tipos de colectivos.

Ademas, para que los ciudadanos se impliquen, deben percibir que se
trata de un verdadero proceso participativo, en el que pueden intervenir de
varios modos (asambleas, grupos de trabajo, envio de propuestas,
concursos, etc.). Y, sobre todo, deben tener el convencimiento de que
existe el firme compromiso institucional de llevar a cabo la planificacién
consensuada de manera participada.

La participacion es, sobre todo, una cuestion de poder: quién y con qué
poder se participa y qué resultado se produce respecto a su
redistribucién. En este sentido, desde una perspectiva operativa y dando
por supuesta la existencia de estructuras jerarquicas y de relaciones de
poder desiguales, conviene partir de una distincion elemental de actores
gue contemple las posiciones y los intereses basicos presentes en la
comunidad.

Pasar de la Planificacion a la Accidén: Obviamente, todas las fases del
proceso son importantes, pero el horizonte que concede sentido a la
investigacién y la planificacion, lo que demuestra que se trata de un
reparto del poder y que existe un compromiso con el desarrollo
sostenible, es que se lleve a cabo lo planificado, y que los ciudadanos
se corresponsabilicen del trabajo, hagan el seguimiento y evalien la
ejecucion.
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Presentacion publica del Plan de Accion y Consejo de Sostenibilidad de la

Agenda 21 de Jaén

4. MECANISMOS DE PARTICIPACION:

Para hacer operativos estos principios se procede del siguiente modo:

1)

2)

3)

Diagndstico, apreciacion situacional (en terminologia de Carlos Matus) o
sintomas iniciales (Tomas R. Villasante): Punto de partida donde deben
aparecer los problemas y las autocriticas de los distintos actores que
inician el proceso de Agenda 21 en el municipio. En este momento, mas
que explicar la realidad, lo que se plantea explicar son las carencias
presentes para comprender los problemas reconocidos, y los objetivos
generales que se proponen para superar esta situacion. Es decir,
estamos en una apreciacion provisional, pero mas con el caracter de
sintoma o de situacion problematica que interpela a los actores para
plantearse sus lagunas, y una investigacién y acciones consecuentes,
gue como diagndstico objetivo de la realidad.

Andlisis de redes y de conjuntos de accion: Abrir el campo de la
investigaciéon a las redes amplias de los ciudadanos, empresarios,
asociaciones formales y grupos informales para, a partir de este
conocimiento, iniciar la construccion de propuestas y acciones. Tanto
para hacer posibles y viables los planes de accién y las estrategias
propuestas, como para construirlos desde las potencialidades de los
distintos actores, sabiendo que hay relaciones conflictivas entre ellos y
también otras que situadas estratégicamente pueden ser muy eficaces.
Por tanto, el analisis de las posiciones de los actores, y sobre todo de
sus relaciones (y sus potenciales nuevos conjuntos de accion), es
prioritario. En este sentido, se emplean técnicas de elaboracién de
sociogramas, que son una representacion grafica de las relaciones
sociales que estan presentes en un momento determinado entre un
conjunto de actores, con vistas a transformar la situacion.

Andlisis de posiciones discursivas y de los planteamientos de los
diferentes actores respecto a la problematica medioambiental y a las



4)

soluciones a implementar: Se trata de conocer a través de técnicas de
tipo cualitativo (entrevistas en profundidad, grupos de discusion,
entrevistas grupales) y participativo (talleres de trabajo con técnicas
como DAFO, Flujograma, grupos nominales, EASW) las afinidades y
discrepancias existentes entre los actores del municipio sobre la
percepcion-explicacion causal de los problemas, sobre las alternativas a
aplicar para solucionarlos y sobre las responsabilidades de cada uno en
el desarrollo de las acciones.

El paso a la accion: La ejecucion de lo planteado previamente, requerira
la capacidad de reconducir las situaciones nuevas que se presenten,
monitorear las dificultades no previstas, y estar en situacion de evaluar y
corregir constantemente los procesos. Para esto hay que dotarse de una
serie de instrumentos y técnicas organizativas capaces de afrontar un
cronograma que por muy bien que lo hayamos establecido siempre tiene
que estar abierto a correcciones ante los imprevistos de estas
situaciones complejas. Para ello se establecerAn mecanismos de
evaluacion, de cronograma y de organigrama de funcionamiento, asi
como momentos de revision para ir corrigiendo las decisiones erréneas
de forma participativa y eficiente.

En lo sustancial, para elaborar participativamente Planes de Accion (Agendas
21 Locales) se parte de una seleccion de qué problemas abordar
prioritariamente, a partir de los sintomas detectados, y se abren dos
direcciones o0 momentos: por una lado, apreciar las redes de los actores y sus
motivaciones y estrategias, en medio de las cuales han de surgir propuestas, y
por otro la elaboracion de los contenidos de las propuestas mismas que
jerarquicen la intervencion en los nudos criticos de cada cadena causal.

4.1.Logros:

El valor afiadido que supone la aplicacién en las Agendas 21 Locales de una
metodologia participativa se resume en los siguientes puntos:

La participacion presenta una dimension instrumental de toma de
decisiones que supone una mayor eficacia para la consecucién de
determinados objetivos, ademas de implicar también una dimensién
basica de profundizacion de la democracia.

La participacion ciudadana permite a la Agenda 21 Local configurarse
como espacio pedagoégico que facilite la reflexion sobre la
complejidad de nuestro sistema de produccion, distribucién vy
consumo Yy sobre la construccion de la ciudad.

Es un medio fundamental para lograr el cambio social de actitudes y
de mentalidad, que son un requisito ineludible para alcanzar el
desarrollo sostenible.
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e Se favorece la aceptacion de los planes y su ejecucion, pues se
produce una apropiacion social del proyecto que facilita su desarrollo
e implementacion por parte de los afectados. En una tradicion de
gestiébn de lo publico que concibe a los ciudadanos como meros
destinatarios receptores de los planes elaborados por politicos y
técnicos, con la consiguiente ineficiencia que ello conlleva, la
participacion aparece como una formula necesaria para elaborar
planificaciones realistas y para facilitar su ejecucion exitosa.

e El establecimiento de mecanismos de participacion y la implicacion de
la poblacion en el desarrollo local constituyen una herramienta clave
para encauzar el conflicto y reunir esfuerzos que incrementen la
potencialidad de lo local.

5. UN CASO PRACTICO: LA AGENDA 21 DE PINTO (MADRID)

El proyecto se estructura en tres etapas: diagnostico, planificacion y ejecucion.

5.1.Diagnéstico:

Se trata de realizar un diagnéstico de caracter demografico, socioeconémico,
ambiental y territorial de Pinto a lo largo del afio 2002. EIl propdésito que guia
esta tarea es conocer los componentes fundamentales del municipio
relacionados con la problematica medioambiental, asi como el contexto social
con el que se vinculan. Para ello se estudian datos procedentes de fuentes
secundarias y se analiza la opiniébn de personas cualificadas de la localidad.
Este diagnostico también recoge aspectos positivos y potencialidades
relacionadas con el medio ambiente y la calidad de vida presentes en el
municipio.

El primer paso consiste en difundir el proyecto de investigaciébn entre la
poblacién y contactar con el tejido asociativo del municipio para plantearles la
participacion en el mismo. Como resultado de este trabajo, se conforma un
Grupo de Trabajo con ciudadanos/as interesados en el objeto de estudio y en
el Medio Ambiente y el desarrollo sostenible en general, y que colabora de
manera regular y eficaz en el desarrollo de la investigacion. Sus aportaciones,
sugerencias, propuestas y orientaciones, tanto practicas como contextuales,
permiten al Equipo de Investigacion de CIMAS acercar el proceso a la realidad
concreta del municipio. También se constituye desde el comienzo una
Comision de Seguimiento con representacion de todos los actores locales
(nivel politico, técnico, asociativo, empresarial, educativo y ciudadano), con el
fin de supervisar y evaluar el desarrollo del disefio de la Agenda 21 emprendido
por el Observatorio Internacional CIMAS. Esta Comision de Seguimiento
culmina su labor al final del proceso con su transformacion y ampliacion en el
Foro de Sostenibilidad de Pinto, constituido a raiz de la Agenda 21 con el
objeto de coordinar su implementacion (evaluacion y seguimiento del Plan de
Accidn).



A lo largo del diagnostico se llevan a cabo entrevistas en profundidad con
actores sociales relevantes de asociaciones y de instituciones locales, con la
finalidad de aproximar un conocimiento general de la realidad social del
municipio, y en particular, de la percepcion sobre la situacion medioambiental.
Con el fin de completar esta informacion preliminar se realiza un
Encuentro/Taller Participativo al que asisten representantes de diversas
asociaciones del municipio y vecinos/as individuales. Del mismo modo, se
elaboran una serie de cuestionarios recogidos entre los principales agentes
locales y cupones de evaluacion publicados en la prensa local y abiertos a toda
la ciudadania.

Asi mismo, toda esta informacion de elaboracion propia se contrasta y
complementa con el analisis de datos y fuentes de caracter secundario (datos
técnicos, ambientales, demograficos, econdmicos...) sobre Pinto. Esta etapa se
cierra con la presentacion y discusion del primer informe ante la Comision de
Seguimiento.

5.2.Planificacion:
Esta fase se desarrolla en el 2003 y durante ella se produce un proceso de
apertura, en la medida de lo posible, a todos los conocimientos y puntos de
vista existentes. Para ello se utilizan, principalmente, métodos cualitativos y
participativos. Se realizan entrevistas individuales, grupales y grupos de
discusiodn, tanto a la base social como al tejido asociativo e institucional.

Se busca incluir todas las perspectivas presentes en el municipio para integrar
una vision de conjunto ante la realidad social y ambiental de Pinto. Para ello se
trabaja con los jovenes, adultos, empresarios, técnicos, politicos... En este
sentido, también se busca la implicacién y el acercamiento de la Agenda 21 a
los nifios/as, celebrando un concurso de expresion plastica en los centros
educativos, con el fin de que la poblacién escolar represente su vision acerca
del desarrollo sostenible en Pinto.

Todo el conocimiento construido en esta etapa permite profundizar en una
serie de cuestiones de vital importancia para la concrecion de las propuestas
que componen la Agenda 21 en Pinto, y que sélo es posible obtener a partir de
la aplicacibn de estas técnicas y el andlisis e interpretacibn de textos y
discursos. Este estudio cualitativo enriquece la comprension de las distintas
nociones y conceptualizaciones que respecto al medio ambiente, la calidad de
vida, las relaciones o redes sociales y la participacion ciudadana se dan entre
los diferentes actores sociales de Pinto.

Una vez discutidos los problemas, demandas, necesidades y potencialidades
recogidas en el diagnostico, se procede a la construccion de las propuestas y
lineas de accién. Esto se realiza a partir de la participacion ciudadana a través
de la aplicacion de técnicas de corte cualitativo y participativo (entrevistas en
profundidad, cuestionarios, grupos de discusion, Talleres/Encuentros
participativos...). A partir de las aportaciones de todos los actores locales en la
presentacion de propuestas y busqueda de soluciones, se elabora el Plan de
Accion.
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Sesion de trabajo con la Comision de “Planificacion urbanistica,
Recursos y Energia” del Foro Agenda 21 de Pinto

También se ha recurrido a la celebracion de una serie de Mesas teméaticas con
expertos en distintas areas que componen el Plan. Asi, se desarrollaron 8
Mesas tematicas, sobre las siguientes areas de interés:

» Energias renovables y ahorro energético

» Sensibilizacién y concienciacion ambiental

= Medio natural y zonas verdes

» Urbanismo y planificacion del territorio

= Contaminacién y residuos

» Contaminacion acustica

= Usoy ahorro de agua

»= Contaminacion electromagnética y luminica

La elaboracion del Plan se completa con la priorizacion participativa de lineas
estratégicas, actividades y recursos. El Foro Ciudadano de Sostenibilidad es el
Organo participativo que se creara en ese momento y que sera el encargado
de la evaluacién y seguimiento de este Plan, para lo que se constituyen dentro
de su estructura una serie de Comisiones de Trabajo, asi como un Comité
Coordinador.

5.3.Ejecucion:

Desde el afio 2003 determinadas iniciativas municipales son debatidas antes
de su puesta en marcha con el Foro de Sostenibilidad de la Agenda 21 de
Pinto: el disefio de una red de carriles-bici, la elaboracion de normativas para el
ahorro de agua en zonas verdes y la regulaciéon en la instalacion de antenas de
telefonia mévil. También otras acciones que tienen que ver con el uso y
respeto de los caminos situados fuera del casco urbano y con la informacién y
concienciacion ciudadana en relacion a la sostenibilidad y al cuidado del
medioambiente.

CIMAS sigue trabajando con los movimientos sociales y con la ciudadania en
general de Pinto, manteniendo un contacto mas directo con el Ayuntamiento y
con el Foro de Sostenibilidad. Durante todo este tiempo ha estado preparando,
convocando, moderando y dinamizando las reuniones de todos los érganos



incluidos en el Foro (Asamblea General, 3 Comisiones de Trabajo y un Comité
de Coordinacion), ademas de elaborar y difundir las actas de dichas reuniones.

Toda la documentacién relacionada con la Agenda 21 de Pinto (Diagndstico,
Plan de Accién, Normas de funcionamiento del Foro, convocatoria y actas de
las Comisiones de Trabajo, etc.) se puede encontrar en la web:
http://agenda21.ayto-pinto.es/
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PLAN DE DESARROLLO Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL DEL CANTON CUENCA (Provincia de
Azuay - Ecuador): Un ejercicio de encuadre
metodoldgico para la participacion ciudadana

José Astudillo Benegas*

1. INTRODUCCION

El ejercicio que presento a continuacion es el primer paso en la elaboracién del
Plan de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial que implica: La adaptacion, el
ponerse de acuerdo en la concepcién del proceso y en los roles que debe
cumplir cada departamento institucional y los roles de los profesionales ya
sean técnicos o sociales, asi como en el aporte de los talentos humanos
presentes en la colectividad. EI segundo momento obedece a la aplicacion
misma de la metodologia y los contenidos del PDOT, elaborados desde la
autoria popular.

Vale recalcar que, més alla de los contenidos en los PDOTs que no varian
mucho, ya que cada Gobierno Local cuenta con su Plan que esta caducado en
el tiempo y no ha sido cumplido a nivel de ejecucion de proyectos; lo
importante que la poblacion conozca, evalle y decida sobre los nuevos
proyectos. En la carestia de recursos es necesario priorizar entre los urgente y
lo importante.

Modelizacion es una propuesta que continuamente se viene buscando: “El
Modelo de Desarrollo”, “EI Modelo de la Propuesta Metodologica”, “El Modelo
de Participacion”, etc. Por esta razon lo que se propone desde el Equipo
Motor®* del Municipio de Cuenca es un encuadre, una adaptacién. Existe
bastante historia de participacién popular y de construccién de democracias en
busqueda de un mejor vivir, como para desarrollar un “modelo”; es el momento
de la innovacion a nivel mental y de propuesta social, asi como viene
sucediendo con lo tecnoldgico. Es el momento de avanzar desde donde otros
han dejado la huella. Un proceso de encuadre no implica una modelizacion, es
mas bien un ejercicio de permanente puesta en camino, de acuerdos y
consensos por donde caminar un buen trecho y después con ductilidad volver a
enrumbar el proceso, el camino, la metodologia. Encuadre puede ser entendido
también como tener siempre presente el marco por donde estamos
enrumbando la propuesta de democracia y desarrollo local.

* Universidad de Cuenca (ECUADOR)

% El Equipo Motor esta conformado por: Arg. Ménica Quezada Jara, Lcdo. José Astudillo
Banegas, Lcdo. Marco Matamoros P. Pbro, Soc. German Solano Palacios, Econ. Graciela
Verdugo Ochoa, Arq. Claudio Chacén Novillo, Ing. John Lazo Tufifio, Arg. Lorena Vivanco,
Lcda. Catalina Orellana.
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2. MARCO CONCEPTUAL:

2.1 Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

Los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial Parroquial, son
instrumentos de planificacion previstos por la Ley, que permiten a los
Gobiernos Autonomos Parroquiales desarrollar la gestion concertada de sus
territorios, orientada al logro del buen vivir, priorizando el fortalecimiento de las
capacidades y potencialidades de la poblacién rural. Esta gestion del desarrollo
de los territorios debe inscribirse siempre en el marco del Plan Nacional del
Desarrollo para el Buen Vivir, Plan Estratégico Cantonal y las competencias
que la Constitucion asigna a los gobiernos autbnomos descentralizados del
nivel parroquial.

Lo territorial en la actualidad, no debe ser entendido Unicamente como lo fisico-
espacial, sino como una concrecion real de la cultura en interaccion con la
naturaleza, en este contexto los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial Parroquial, tendrén su fundamento en el Plan Estratégico Cantonal y
el Plan de Ordenamiento Territorial Cantonal. Seran a su vez estos factores los
que permitan a Cuenca posicionarse competitivamente, no Unicamente dentro
del contexto regional sino nacional e incluso internacional, promoviendo
siempre y ante todo la calidad de vida de sus habitantes.

Dentro de este contexto el Municipio de Cuenca, a través de las Unidades de
Desarrollo Rural y Plan de Ordenamiento Territorial, aprovechando lo que
establece la Constitucion Politica de la Republica, la Ley de Descentralizacion
y el Sistema Nacional de Planificacion (SENPLADES), inicia este proceso de
Planificacion Estratégica del Desarrollo y Ordenamiento Territorial de manera
coordinada en las 21 parroquias del canton Cuenca, impulsando la
participacion proactiva para disefiar y construir el futuro que todas/os
queremos.

El proceso de Planificacibn Estratégica, es un ejercicio de
INSTITUCIONALIZACION, de las politicas publicas aplicadas desde y con los
actores locales y de estos en relacion con la municipalidad. De esta manera se
logra legitimar una nueva propuesta de desarrollo centrado en el ser humano.

2.2. El Sistema Territorial
Como se sefiala en el documento de Formacién en Ordenamiento Territorial
de Domingo Gomez Orea (2009), es una construccion social que representa el
estilo de desarrollo de una sociedad; se forma mediante las actividades que la
poblacion practica sobre el medio fisico y de las interacciones entre ellas a
través de los canales de relacion que proporcionan funcionalidad al sistema”.

2.3. Modelo Territorial
Asi también; como todo sistema, el territorial es muy complejo lo que exige
recurrir a modelos para describirlo e interpretarlo; un modelo es una imagen
simplificada de un sistema, cuya calidad depende no tanto de la fidelidad con
gue representa el sistema modelizado cuando de su capacidad para ayudar a
la interpretacion de su estructura y de su funcionamiento”.



2.4. Evoluciéon Tendencial del Sistema Territorial
En todo el sistema territorial, ademas de relaciones causales, existen
interrelaciones dialécticas que determinan conflictos entre agentes socio
econdémico, sectores de actividad y entre las instituciones publicas, estas
tltimas a causa de la confluencia de competencias administrativas sobre un
mismo espacio debido a la fragmentacion de la Administracion Puablica en las
complejas sociedades modernas.

2.5. Planes de Ordenamiento Territorial
La organizacion del territorio es un concepto que integra la planificacion socio
econémica con la fisica en una unidad geografica concreta, cuyas
determinantes prevalecen sobre la planificacién sectorial, incluidos, como se
dijo el urbanismo y la planificacién econdémica.

2.6. Planificacion Participativa

La Planificacion Participativa es la aplicacion de los procedimientos y
metodologias de la planificacibn -como proceso de varias dimensiones y de
toma de decisiones para racionalizar la asignacion de recursos-, al contexto
local, con una amplia participacion y apropiacion social.

La Planificacion participativa se constituye en el instrumento metodologico y
operativo que permite la articulacion entre el Estado representado por el
gobierno local y la sociedad civil, con el proceso de desarrollo sostenible. De
forma sistemética desarrolla actividades para la constante identificacion de
problemas, demandas, potencialidades y limitaciones, analisis de alternativas,
adopcién de estrategias, formulacién de programas, proyectos y presupuestos,
para la posterior ejecucion, evaluacién de resultados y ajuste permanente de
Sus acciones.

Inter-generacional: Considera este proceso los intereses de la diferentes
grupos etarios, y la atencién a sus propias necesidades, sobre todo de nifios y
adultos mayores quienes mayor atencion necesitan y han sido histéricamente
excluidos de las politicas publicas.

Este proceso de desarrollo considera el CAMBIO DE EPOCA, y desde esta
hipétesis entendera las nuevas formas como la gente vive las relaciones de:
La Cultura, la experiencia humana, el poder, los modos de produccion, etc. En
el concepto de Cambio de Epoca, existe una brecha generacional bastante
importante a considerar para una Planificacion. “Una época historica cambia
cuando de manera simultdnea se transforma: (I) la relaciones de produccion,
(I las relaciones de poder; (lll) las formas como las personas viven la
experiencia humana; y (IV) la cultura”. (CASTELLS, 1998)

2.7.Interculturalidad
El impulso de los Sujetos en el Desarrollo, llevara a cabo no solo el proceso de
Planificacion sino su consiguiente ejecucion y evaluacion en un proceso de
espiral creciente. En las palabras de Foucault “La Etica comienza cuando los
actores entran en escenario”. Este proceso es eminentemente Etico, recupera
uno de los elementos sagrados de nuestra cultura, donde la palabra adquiere
plena validez: LA MINGA, realizaremos una MINGA DE CONOCIMIENTOS,
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MINGA DE VOLUNTADES, MINGA®* CON NUESTRAS MANOS, MINGA
PARA CONSTRUIR LA PARROQUIA, EL CANTON Y EL PAIS DONDE SE
PUEDA VIVIR BIEN.

Para la realizacion de la minga se promovera el reconocimiento y la
participacion de todos los habitantes del territorio: Organizaciones, instituciones
gubernamentales y no gubernamentales, minorias, grupos étnicos, etc.

3. JUSTIFICACION DEL PLAN DE DESARROLLO Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL.

Para plantearnos la necesidad de la elaboracion o actualizacion de los Planes
Estratégicos de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, existen varias razones:

3.1. Marco Constitucional
La Constitucion establece en el Titulo 1V, Seccion Tercera, referente a la
Participacion y Organizacion del Poder, Art.100: “En todos los niveles de
Gobiernos se conformaran instancias de participacion integradas por
autoridades electas, representantes del régimen dependiente y representantes
de la sociedad del &mbito territorial de cada nivel del gobierno, que funcionara
regida por principios democraticos. La participacion en estas instancias se
ejerce para:
1. Elaborar planes y politicas nacionales, locales y sectoriales entre los
gobiernos y la ciudadania.
2. Mejorar la calidad de inversion publica y definir agendas de desarrollo.
3. Elaborar presupuestos participativos de los gobiernos
4. Fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de
transparencia, rendicion de cuentas y control social.
5. Promover la formaciéon ciudadana e impulsar procesos de
comunicacion...”
La Constitucién establece en el Titulo V; Capitulo Primero, referente a la
Organizacion Territorial del Estado en el Art. 241- la planificacion garantizard el
ordenamiento territorial y serd obligatoria en todos los gobiernos autbnomos
descentralizados.

La Constitucion en el Capitulo IV del Régimen de Competencias, en el
Articulos 262, 263, 264, 266 y 267 establece la competencia obligatoria de los
Gobierno Auténomos Descentralizados, referente a la planificacion dice que:
“Los gobiernos parroquiales rurales ejerceran las siguientes competencias
exclusivas, sin perjuicio de las adicionales que determine la ley:
1) Planificar el desarrollo de actividades productivas comunitarias, la
preservacion de la biodiversidad y la proteccion del ambiente.

% Minga: Las comunidades andinas realizan trabajos donde el compartir de la mano de obra
es importante, para cualquier obra se ponen de acuerdo y seguin un plan y reparticién de roles
todos realizan las tareas en uno o varios dias de trabajo que no es remunerado. Mas alla de
ser un sistema de trabajo compartido representa un elemento importante de la cultura donde se
comparte la vida, los conocimientos, los esfuerzos, etc.



2) Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica, los
equipamientos y los espacios publicos de la parroquia, contenidos en
los planes de desarrollo e incluidos en los presupuestos participativos
anuales.

3) Planificar y mantener, en coordinacion con los gobiernos provinciales,
la vialidad parroquial rural.

4) Incentivar el desarrollo de actividades productivas comunitarias, la
preservacion de la biodiversidad y la proteccién del ambiente

5) Gestionar, coordinar y administrar los servicios publicos que le sean
delegados o descentralizados por otros niveles de gobierno.

6) Promover la organizacion de los ciudadanos de las comunas, recintos
y demas asentamientos rurales, con el caracter de organizaciones
territoriales de base.

7) Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus
competencias”.

3.2.Marco Social

1) Por la preferencia del enfoque planificado frente a la evolucion
espontanea, regida por las leyes del mercado y el juego de los
grupos de interés del sistema territorial. En este nuevo marco
globalizador es necesario compensar la légica de la mano invisible
del mercado —légica eminentemente mercantilista y de consumo- con
una ductil manera de vivir la cultura patrimonial en las comunidades
rurales.

2) Necesidad de superar la parcialidad y reduccionismo que comporta la
planificacion sectorial, ya que el desarrollo se plasma en un sistema
territorial, que, de acuerdo con la teoria de sistemas, no puede ser
entendido ni planificado si no es como un todo. En este sentido, lo
que se desarrolla es un territorio en toda su complejidad, en el que la
poblacion dispone de una satisfactoria calidad de vida.

3) La problematica rural, como efecto de procesos de constante
urbanizacibn y nuevas formas de ruralidad, esta alcanzando
dimensiones tales que su resolucion, desde una uUnica perspectiva
municipal, es insuficiente.

4) Un Gobierno autbnomo y descentralizado, debe tener
obligatoriamente una planificacion estratégica que ordene su
territorio.

5) La globalizacion de la sociedad actual —con sus procesos de
integracion regional, procesos acelerados de urbanizacion, falta de
respuestas urgentes a los impactos de las Nueva Tecnologias de
Comunicacion, introducen notables cambios en las perspectivas de
los territorios rurales. Asi mismo, surgen nuevas oportunidades y
sorprendentes amenazas.
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6) El Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial es un instrumento de
planificacion que permite compatibilizar los objetivos de desarrollo
econémico y social con los objetivos de conservacion y manejo de
los recursos naturales.

3.3. Marco Teécnico: Ordenamiento Territorial de las cabeceras
urbanas — Parroquiales.
De las 21 parroquias rurales del Canton Cuenca, tenemos que 7 estan en
proceso de socializacion y legalizacion, 14 parroquias no tienen estudios de
Ordenamiento y en las 21 parroquias se debe elaborar y validar los planes de
desarrollo, siendo indispensable contar con una planificacién integral que
ordene y potencie el territorio hacia el Buen Vivir.
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Bajo estos parametros el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
(PDOT) iniciard el estudio del estado de la situacion del territorio y sus
potencialidades. En donde se identificaran las condiciones ambientales,
econdémicas y sociales, para mas tarde determinar las capacidades de carga y
de soporte del territorio. Asumiendo que la capacidad de carga es la aptitud del
territorio para acoger una actividad especifica y la capacidad de soporte como
la relacién entre las actividades sociales y la compatibilidad con el ambiente.

4. ESTRATEGIAS PARA LA ACTORIA DE LA POBLACION

4.1. Comunicacion
Un elemento fundamental de este proceso sera el “Dialogo de Saberes”. No
existe conocimiento cientifico sin el conocimiento de quienes construyen
diariamente la ciencia. Este sera un proceso de ENCUENTRO DE SABERES,
mediatizado por la comunicacién como un instrumento que logre establecer
consensos para alinear los intereses comunes y respetar los disensos como
aquellas opiniones, formas de concepcién de la realidad propias que son parte



constitutiva de la identidad. La Unidad en la Diversidad, es lo que se empujara
desde el proceso de planificacion, con la finalidad de lograr la colaboracion de
hombres y mujeres en la MINGA DE SABERES, QUE CONSTRUYEN UN
CANTON DE LA CIENCIA'Y EL CONOCIMIENTO.

Esta estrategia permitira un posicionamiento del Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial en el ambito parroquial rural y contemplara
actividades, responsabilidades y recursos que deben destinarse para su puesta
en marcha.

Esta estrategia se enfocard a medios masivos de comunicacion (hablados,
escritos y audiovisuales) y actividades grupales, que permitan transmitir a la
globalidad de la poblacion, los objetivos, procedimientos y resultados que
deben instaurarse para motivar su plena identificacion con el Plan de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

4.2 Participacion
Busca articular y efectivizar la relacion Sociedad Civil - Estado, para ir logrando
una verdadera democratizacion y construccion del desarrollo sostenible entre
Gobiernos Locales, Comunidades y Actores Sociales.
La aplicacion de la Participacion propone contribuir a:
e Una retroalimentacion permanente entre Gobiernos Locales y las
Comunidades, en torno a las politicas y recursos publicos.
e Efectivizar la participacion y el control social sobre el destino, manejo y
uso de los recursos publicos y la toma de decisiones colectivas.
e Establecer un mecanismo integral para encarar el desarrollo sostenible,
basado en instrumentos de gestidén y concertacion.
¢ Involucrar y corresponsabilizar a la sociedad civil en el disefio y
construccion de su desarrollo.
e Consolidar una nueva forma de concebir la planificacién, con la
participacion activa y toma de decisidon desde los actores locales.

Con base a lo mencionado anteriormente, la formulacion participativa de los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial parroquial, se elaborara en
base a dos tipos de actores.

Publicos:

Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD), que tiene el mandato de
dirigir, conducir y gestionar el desarrollo sostenible en su jurisdiccién.
(Municipio y Juntas Parroquiales)

Sociales:

Organizaciones Sociales de Base (comunales o barriales) Constituyen
los actores principales de la planificacién participativa, buscando que el
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial responda a sus intereses.

Otras organizaciones de la Sociedad Civil. Son organizaciones
constituidas en torno a temas o fines especificos, que participan en los
momentos principales del proceso.
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4.3. Formacion
El proceso de Planificacion sera entendida en el marco de la descentralizacion,
pues es urgente que los gobiernos locales autbnomos desarrollen sus
capacidades, habilidades y actitudes, con la finalidad de atender a su poblacion
mas cercana.

Construir los gobiernos de cercania y acercar el Municipio hacia los gobiernos
locales, para servir de mejor manera a hombres y mujeres del Cantén Cuenca es
un reto de la Planificacion del Desarrollo y del Ordenamiento Territorial. La
formacion y la capacitacion, segun las necesidades de las Juntas Parroquiales
contaran con los siguientes modulos:

LIDERAZGO

GOBERNABILIDAD Y PARTICIPACION CIUDADANA

GERENCIA Y ADMINISTRACION PUBLICA

HERRAMIENTAS DE PLANIFICACION Y GESTION

PLANIFICACION TERRITORIAL

DESARROLLO ECONOMICO TERRITORIAL

GENERO E INTERCULTURALIDAD PARA EL DESARROLLO LOCAL.

NogA~WNE

Los Gobiernos locales, junto a los hombres y mujeres de la comunidad
organizados (as) en Comités de Desarrollo seran quienes guien esta minga
para  construir: UN IMAGINARIO: COLECTIVO, COMUNITARIO,
PARROQUIAL, que impulse a la accion transformadora de las realidades.

5. FASES PARA LA ELABORACION DEL PLAN DE DESARROLLO Y
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

El Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial es un proceso secuencial e
interactivo que, orientado a largo plazo, se desarrollara en cinco fases:
Organizacion, Diagnéstico, Propuestas, Implementacién, Seguimiento y
Evaluacion. Las fases que aqui se considera, se desarrollardn en forma
interactiva mediante avances y retrocesos en un conjunto de ir y venir hasta
que los actores involucrados estén satisfechos.

La ordenacion del territorio se materializara a través de la elaboracion y
ejecucion de un conjunto de ordenanzas, Proyectos, para lo cual se contara
con un equipo multidisciplinario.

5.1. Organizacion
El momento de la Organizacion pretende consolidar la voluntad politica
necesaria entre los diversos actores del Plan, que permita conformar un Equipo
Consultivo, un Equipo Técnico para la elaboracion de los Planes de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial Parroquial, consensuar un Convenio de inicio de
ejecucion del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial Parroquial con
cada una de las Juntas; y definir el plan de trabajo inmediato.

Limites de actuacion: El Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial se
ejecutara en las 21 parroquias rurales del Cantén Cuenca, Provincia del Azuay.
Referente al alcance tendra relacion con los resultados fundamentales del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial; es decir, con el diseiio de



politicas, programas, proyectos, actividades y normas para el uso del territorio.
Complementando con un sistema de gestion para su implementacion.

Responsabilidad: El desarrollo ser4 competencia en conjunto de los Gobiernos
Autébnomos y los actores de las diferentes parroquias, el proceso de
planificacion y gestion del desarrollo local sera participativo, ya que la
participacion de las organizaciones sociales incrementa la legitimidad de los
resultados y asegura una mayor pertinencia de las decisiones que se asuman.
La participacion social en la planificacion de la gestién publica se hara efectiva
a través de la participacion directa de la poblacion o de los representantes de
las organizaciones sociales preferentemente territoriales, desde el nivel
comunal/barrial, comunal/parroquial hasta el nivel local/cantonal.

5.2. Conformacion del Equipo de Trabajo
Deberd dirigir y coordinar de forma organizada la complejidad de la
construccion del PDOT con representatividad, capacidad y autoridad. Para
esto, se creara un equipo de trabajo que garantice la sostenibilidad de todos
los procesos, la participacion creativa de la comunidad y la eficiencia del
trabajo de los técnicos y técnicas. Como se trata de la elaboracion de un PDOT
en la construccién de un modelo territorial (compuesto por los seis sistemas
definidos), se conformara un equipo de trabajo multidisciplinario, con técnicos
Plan de Ordenamiento Territorial-POT, Unidad de Desarrollo Rural-UDR vy los
Técnicos designados por las Juntas Parroquiales, a este equipo se incluird un
grupo de profesionales de apoyo con experiencia en cada uno de los temas
estudiados.
Para la conformacién del equipo de trabajo se debera tomar en cuenta:
1. Valoracion de los recursos humanos locales, primero en el interior de
la Municipalidad.
2. Contratacion de profesionales externos que hagan falta, previa una
calificacion de aptitudes y actitudes.

5.3. Conformacién de la Estructura Organizativa para Realizar el
PDOT
En base a talleres y con la participacion de los diferentes técnicos se ha
logrado conformar el Organigrama Estructural, que se observa a continuacion
en donde se establecen las respectivas funciones:
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Comité de Planificacion NIVEL CONSULTIVO

Cantonal
Equipo Tecnico Comité Coordinador NIVEL
COORDINACION-
Equipo Técnico NIVEL OPERATIVO
Comité de Desarrollo Comité de Desarrollo Comité de Desarrollo
Parroguial Parroquial Parroquial
NIVEL DE TOMA DE
DESICIONES
Asamblea Parroquial Asamblea Parroquial Asamblea Parroquial

5.4. Técnicas a utilizarse en la elaboracién del PDOT

Las técnicas a utilizarse daran cuenta del proceso participativo en la
construccion de la Planificacion de Desarrollo y Ordenamiento territorial, con la
finalidad de lograr el involucramiento de los actores para empoderarse de sus
procesos; estas seran entre otras:

- Talleres Comunitarios

- Talleres zonales

- Talleres Parroquiales

- Grupos Focales.

- Observacién participante y visitas

- Aplicacién de encuestas y entrevistas

6. CONTENIDOS DEL PDOT

Tiene el propdsito de conocer el fundamento del territorio parroquial como una
totalidad, es decir, su estructura y funcionamiento con los cinco sistemas que
se describen a continuacion:

Ecolégico ambiental

Economico

Socio Cultural

Asentamientos Humanos

Redes y Conectividad

aokrwnhE
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61. Diagndstico Participativo (Accion)

ECOLOGICO
AMBIENTAL

El escenario ECONOMICO

territorial es
concebido como
una totalidad
generada por la
interaccion de
los sistemas

REDES Y
CONECTIVIDAD

]
I

SOCIOCULTURAL

ASENTAMIENTOS
HUMANOS

El desarrollo de este momento hace referencia a los procesos que nos
conducen a la comprension del funcionamiento del sistema territorial parroquial,
que problemas les afecta y de qué potencialidades dispone, con un nivel de
detalle que permita tomar decisiones acertadas sobre él. El diagndstico tendra
una interrelacion directa entre los conocimientos y herramientas propios del
campo de la ciencia, técnica y la informacion directa recogida mediante
recorridos de campo y se perfeccionara con los conocimientos y opinion de la
poblacién local, insustituible para elaborar un diagnéstico certero del sistema.
Se contempla tres etapas:

- Diagndstico Estratégico General.

- Diagnoéstico de los Sistemas.

- Diagnéstico Integrado.

6.2. Diagndstico estratégico general
Para iniciar esta parte del diagndstico, previamente se tendrd un documento
con datos cuantitativos recogidos de fuentes que manejan informacion
secundaria, para invitar a la poblacion a construir la problematica parroquial en
funcién de validar la informacién presentada siempre que sea posible o de
utilizarla como formacion y motivacion y asi obtener informacion cualitativa.

Los problemas se presentan por interacciones insuficientes o negativas entre
dos o0 mas partes del sistema territorial parroquial y que afectan su orden,
estructura, forma y/o significado. En esta etapa es necesario conocer a
profundidad la forma como funcionan nuestros problemas territoriales y lo que
debemos hacer para solucionarlos, considerando tanto nuestros recursos
locales como nuestros riesgos. Especificamente, debemos conocer y evaluar
las interacciones que tienen problemas entre si y, en consecuencia, la
estructura y la dindmica de todos los problemas del territorio. En esta parte del
diagnostico es importante identificar los problemas en base a los siguientes
atributos:

- Manifestacion del problema o forma en que evidencia su existencia y se

percibe por parte de los afectados.
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Causas o cadena de causas que origina el problema.

Efectos o cadenas de efectos es decir, las repercusiones en las
personas o en las actividades de los sintomas detectados.

Los agentes implicados tanto en las causas como en los efectos, cuya
responsabilidad puede ser, a su vez, por accién o por omision.
Localizacién es decir la identificacion del espacio donde residen las
causas y donde se manifiestan los efectos.

La magnitud del problema o medida directa a través de algun indicador.
(alto, bajo, medio)

Percepcion o sensibilidad ante el problema por parte de los agentes
implicados.

La relacion directa o indirecta con otros problemas.

Las posibilidades de intervencion sobre causa efecto.

La oportunidad de la intervencion en la idea de que en ocasiones la
situacion podria no estar madura o que la intervencion pudiera originar
otros problemas peores que el que se desea resolver.

La urgencia o prioridad con que se debe intervenir.

El nivel de responsabilidad mas adecuado para su resolucion y control.

Una vez identificado los problemas, se procede:

Establecer una jerarquia entre ellos, tomando en cuenta la percepcion
gue tenga la poblacion afectada o clasificar de acuerdo a un plano
cartesiano, en donde se determina los problemas principales,
secundarios, estrategias.

Determina las relaciones causa — efecto de los problemas identificados
en cada uno de los subsistemas.

Geo referenciar los problemas en el territorio parroquial.

6.3. Diagndstico por sistemas
6.3.1. Sistema Ecolégico Ambiental

Corresponde al espacio geogréafico formado por los elementos y procesos del
ambiente natural, en este sistema contiene caracteristicas que difieren de un
territorio a otro:

Clima.

Agua.

Suelo.

Recursos Naturales no renovables.

Gestién Ambiental, biodiversidad, categorias de proteccién

Objetivo: Identificar el escenario ecologico ambiental en las parroquias que
sirva de herramienta para el analisis en base a superar las deficiencias y
amenazas identificadas en el diagndstico y/o se hayan aprovechado las
potencialidades para conferir el mayor grado de sustentabilidad.

6.3.2. Sistema Econdmico

Comprende el conjunto de factores vinculados con el desarrollo de la economia
del territorio y las opciones que pueden aprovecharse para fomentar el logro
del buen vivir.

Dinamicas Econdémicas.
Economia Social y Solidaria.



- Trabajo y Empleo.
- Formas de Organizacion de los Modos de Produccion.
- Infraestructura de Apoyo a la Produccion.

Objetivo: Conocer el modelo de produccion, mediante la identificacion de las
actividades productivas que permitan valorar la eficiencia economica de la
produccion incluyendo generacion de empleo, ingresos y distribucién de la
riqueza.

6.3.3. Sistema Socio-cultural

Caracterizacion de los valores que componen la identidad y cultura de la
poblacioén, con énfasis en su capacidad de organizacion.

Se deberan establecer:

- Desarrollo Social

- Grupos Minoritarios (Organizacion Etnicas y GLBT)
- Organizacion y Tejidos Sociales

- Identidad Cultural

Objetivo: Conocer el sistema social parroquial en donde se caractericen, los
valores, culturas y costumbres.

6.3.4. Sistema de Asentamientos Humanos
Corresponden a las formas de ocupacion presente en la parroquia (poblacion
dispersa y centros poblados, la interrelacién que guardan entre si los grupos de
poblacion asentados en el territorio y poblacién econémicamente activa). El
analisis territorial estara orientado a conocer las potencialidades, limitaciones,
afecciones y vulnerabilidades del modelo territorial, que sirva como base para
la identificacion de la capacidad de acogida del territorio.

Se debe analizar con mayor detalle:
- Poblamiento
- Vivienda
- Uso y ocupacion del Suelo
- Condiciones de Seguridad
- Roles y Vinculos Funcionales
- Infraestructura, Equipamiento y Acceso a Servicios
- Caracteristicas del Medio Fisico.
- Afecciones.
- Valoracion del territorio.
- Riesgos Naturales.
- Uso y Ocupacion del suelo.

Objetivo: Contar con el inventario de bienes y servicios sociales, en cantidad,
calidad y accesibilidad, asi como identificar las incompatibilidades y conflictos
para definir el modelo territorial actual y potencializar la capacidad de acogida
de las actividades humanas.

6.3.5. Sistema de redes y conectividad
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En este aspecto se analizara el estado actual de las redes viales y su
funcionalidad, asi como las densidades de los tejidos de las diferentes
infraestructuras, como es el inventario de la infraestructura vial, sistemas de
transporte, redes de comunicacion, energia, agua, alcantarillado y
conectividad.

Objetivo: Establecer la situacion de la movilidad (sistema vial y del transporte
de personas y bienes) a nivel parroquial (vinculo entre asentamientos y areas
productivas) y la conexién con el sistema cantonal.

6.3.6. Gestidn del Territorio
La Gestion del Territorio, contempla: El analisis, la priorizacion de los
problemas asi como las soluciones y la construccion de escenarios
tendenciales. Este es el punto “quiebre”, donde la permanente tensién
epistemoldgica entre lo técnico y lo social se abrazan para integrase y dar
como fruto el diagndstico integrado que sirva de base para el PDOT.

Su analisis se centrara en el fortalecimiento de las capacidades que tienen los
gobiernos locales y organizaciones del mismo dmbito, para la gestion y control
del territorio, basados en leyes, normas y reglamentos vigentes.
- La capacidad de gestibn de los actores individuales y colectivos
parroquiales.
- Leyes, Ordenanzas, Reglamentos y Normas existentes para la gestion.

Objetivo: Establecer las capacidades institucionales para asumir el trabajo y
responsabilidades en la gestidn del territorio en el marco legal vigente.

A. Diagnostico Integrado
El diagnéstico integrado es una interpretacion del sistema territorial entendido
como la interaccion de los 5 sistemas antes mencionados y de las tendencias
observables hacia el futuro, visualizando la situacibn de continuar sin la
actuacion planificada y los cambios que puede provocarse de existir una
actuacion planificada.

Se trata de plasmar en un esquema de conjunto: como es, como funciona, qué
problemas le afectan, que recursos y potencialidades tiene y que limitaciones o
condicionantes operan sobre el territorio objeto de la planificacion,
estableciendo las sinergias e interacciones que existen sobre el espacio dado
por los diferentes sistemas.

El mismo enfocara:
- Priorizacion de Problemas
- Potencialidades
- Escenario Territorial; y,
- Tendencias.
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B. Priorizacion de Problemas

Cuantificara y analizara los problemas identificados en la etapa del diagndstico
estratégico y de sistemas, evolucién en términos de causa, manifestacion y
efecto.

Una vez identificado los problemas en toda su complejidad, se requiere
expresarlo en términos de una serie de atributos que lo describen y sélo
después de este andlisis, se podra plantear con solidez la posibilidad,
oportunidad y premura de intervenir sobre los problemas, asi como identificar
los instrumentos preventivos, correctores, o0 potenciar los mecanismos
adecuados para tratarlos.

C. Potencialidades

Se identificard las potencialidades, a través de la capacidad de acogida de los
recursos territoriales y Talentos Humanos existentes como: naturales,
construidos, capacitados, desarrollo de habilidades y destrezas, conocimientos
y de localizacion. Con el propdsito de valorar la factibilidad de realizar y
desarrollar los recursos territoriales, considerando las causas, efectos, agentes,
actividades, localizacion, percepcion-sensibilidad, responsabilidad,
sostenibilidad, sustentabilidad y objetivos que aportaran en la construccion del
escenario territorial.

D. El Escenario Territorial

Debe analizar las relaciones que guardan los distintos sistemas y componentes
con el medio fisico; buscar los niveles de afectacién entre estos sistemas y
ademas, establecer en qué medida facilita o apoya al logro del “Buen Vivir’, es
decir el desarrollo social, econémico y ambiental. Todo lo mencionado se
puede representar de una forma simplificada, las relaciones que existen entre
el medio fisico, la poblacién, la infraestructura y la estructura como
funcionamiento del territorio.
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E. Tendencias
Es la descripcion de los escenarios futuros y el encadenamiento coherente de
sucesos que, partiendo de la situacion actual, permite avanzar hacia el futuro o
llegar a él. Esto implica que lo tendencial debe ser previamente consensuado
para poder tener un escenario probable y deseado.

F. El Escenario Tendencial

Establece la situacion que se daria si se mantienen las tendencias detectadas
en el diagnostico, por ejemplo: situacion econémica que devendria en el largo
plazo; el nivel de deterioro de la situacion ambiental, incremento de demandas
de servicios por crecimiento de la poblacion; consolidacion o incremento de las
amenazas socio ambientales y de los factores y niveles de riesgo.

G. El Escenario Probable

Es el que devendria de la accion de factores externos y previsibles. Para esto,
se deben identificar los posibles efectos que podrian devenir de algunos
factores exdgenos, que modificarian el escenario tendencial.

H. El Escenario Deseado
Se estableceran tendencias en algunos aspectos que sean propias de una
parroquia, en realidad estan imbricadas en el escenario cantonal. Por lo tanto
ese debe ser el escenario en el que se desarrollen todas las actividades y
disposiciones orientadas al desarrollo que prevea el plan de desarrollo y
ordenamiento territorial parroquial.

7. PROPUESTA DE DESARROLLO ESTRATEGICO Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

“La Planificacion Estratégica es una poderosa herramienta de diagndstico,
analisis, reflexion y toma de decisiones colectivas, acerca del quehacer actual y
el camino que deben recorrer en el futuro las comunidades, organizaciones e
instituciones. No solo para responder a los cambios (cambio de época) y a las
demandas que impone el entorno y lograr asi el maximo de eficiencia y calidad
de sus intervenciones, sino también para proponer y concretar las
transformaciones que requiere el entorno” (BURGWAL y CUELLAR, 1999)

7.1. Plan Estratégico
En este momento se disefian las alternativas y propuestas e intervenir en el
sistema territorial para cambiarlo, en funciébn de las tendencias actuales
identificadas y analizadas en el diagnostico.

Para lograr esto, se despliegan procesos sobre temas claves como: produccion
y consumo, uso sostenibles del territorio, cadenas productivas, gestion de
recursos locales, asentamientos humanos, politicas sociales, programas y
proyectos.



7.2. Vision

La vision a largo plazo de hacia donde debe ir el Desarrollo Territorial y los
objetivos, estrategias y metas, los cuales deben ser concordantes (o derivados)
con los previstos para el respectivo Canton. La vision debe estructurarse desde
una perspectiva de género y etnia cultural, visualizando las condiciones,
posicion y participacion de los actores claves a nivel de la parroquia.

7.3. Misidn
Define el quehacer, de las Juntas parroquiales en el marco de la Vision, debe
estructurarse como una guia practica que permita saber el camino que toman
las parroquias, segun sus potencialidades, opciones, desarrollo de
capacidades y habilidades, recursos y talentos humanos con los que cuenta.

7.4. Objetivos de Desarrollo:
Identifican con claridad los momentos, procesos a desarrollarse con la
finalidad de conseguir a largo plazo, la Vision o utopia alcanzable de desarrollo.
Estos seran enmarcados en un cronograma que posibilite dar cuenta de la
gestion de la Junta y su relacion con los actores externos en nuestro caso con
el Municipio de Cuenca. Los objetivos estaran alineados con los del Desarrollo
Cantonal, Provincial (Regional), Nacional y los Objetivos del Milenium.

7.5. Valores:

Se trabajara con énfasis en el CAMBIO DE ACTITUD Y DE ESQUEMA
MENTAL, pues, estamos acostumbrados a que las cosas no cambian o
tenemos prejuicios sobre las politicas publicas y del desarrollo en general. El
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial identificara en cada comunidad y
parroquia los valores que motivan e impulsan a la gente a levantarse como dice
el libros de Popol Vuh (ANONIMO) “Que todos se levanten, que nadie se
quede atras, que amanezca ya!”

En la expresion del ex asambleista y defensor de la Constitucion Ecuatoriana el
Padre Fernando Vega Cuesta: “La Constitucion en el Art. 83.- estimula la
participacion de los ecuatorianos/as mediante el enunciado de sus “deberes y
responsabilidades” y coloca 17 deberes entre los que se recogen el de acatar y
cumplir la ley, el ama killa, ama llulla, ama shwa®’, respetar los derechos de la
naturaleza, promover el bien comun y el buen vivir, promover la honestidad y
combatir la corrupcién, promover la unidad en la diversidad, practicar la justicia y
la solidaridad cuidar de la familia y los hijos, participar de la vida politica civica y
comunitaria del pais.

Todos estos deberes, si bien son responsabilidad personal de cada ciudadano,
deben encontrar canales y espacios para ser ejercidos de forma comunitaria en la
vida cotidiana” (VEGA: s/f).

¥ Forma parte del cédigo ético de la cultura, incasica: NO, ROBAR, NO MENTIR, NO SER
OCIOSO
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7.6. Lineas de Accidn
Se definird las estrategias que deben ejecutarse para alcanzar el Modelo de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial planteado a través de los siguientes
aspectos:
- Fortalecimiento de talentos humanos.
- La sostenibilidad de sistemas econdémicos.
- La sustentabilidad ambiental y ecoldgica
- Mejoramiento de las relaciones humanas, principio de subsidiaridad.
- Acceso y control de los servicios sociales en forma equitativa.
- Desarrollo de redes sociales.
- Mantener y fortalecer las identidades culturales, dentro del &mbito del
patrimonio cultural tangible e intangible.
- Precautelar y controlar el uso del suelo.
- Consolidacion de un equilibrio territorial.
- Equidad social, generacional y de género

7.7. Formulacion de propuestas

Es la forma organizada del territorio que permite racionalizar, controlar y definir
las categorias de los usos del suelo y los aprovechamientos de los recursos de
la manera mas adecuada, fortaleciendo los vinculos espaciales entre los
asentamientos y el medio natural. Desde esta organizacién se priorizan la
mejores alternativas con las que se cumplen los objetivos de desarrollo
parroquial, alineados a los cantonales, provinciales y nacionales, en la
propuesta politica que nos presenta el REGIMEN DEL BUEN VIVIR en nuestra
constitucion.

Se trata de plasmar geograficamente los objetivos planteados en cada
sistema, este modelo constituye el marco en que inscribe el control del uso del
suelo y las acciones necesarias para la consecucion del conjunto de objetivos.
Finalmente, las potencialidades territoriales nos permiten organizar una
propuesta de Desarrollo, hacia donde va la parroquia, el Cantén, la provincia, el
pais, etc.

7.8. Planes, Programas y Proyectos
En este proceso se manifiesta con plenitud nuestra creatividad, conocimiento y
experiencia sobre la realidad de nuestro sistema territorial y de lo que debemos
hacer para cambiarlo. Los planes, programas y especificamente, los proyectos
se convierten en unidades operativas del desarrollo territorial; es decir, son la
parte medular del proceso operativo del PDOT.

Participativamente se estableceran cronogramas, con la identificacion de
planes, programas y proyectos concretos que a corto y mediano plazo, se
conviertan en el programa con el cual se alcanzan los Objetivos de desarrollo y
la vision que hemos trazado a largo y profundo plazo.

Los Equipos multidisciplinarios identificaran perfiles que contengan: Obijetivos
de los proyectos, resultados a conseguirse, indicadores y acciones a
desarrollarse de los principales proyectos. Mientras avanza el proceso de
Planificacion Participativa, no se detendran la elaboracion y ejecucion de los



Presupuestos Participativos, por el contrario estos estaran enriquecidos por el
proceso paralelo y complementario de planificacion.

También estan contemplados la elaboracion de proyectos parroquiales, que no
son parte de los Presupuestos Participativos, ni tampoco esperan que termine
linealmente el proceso de Planificacion para elaborarlos, pues consideramos
que el cantén Cuenca tiene muchos afios de historia en su planificacion y
cuenta actualmente con un Plan Estratégico General para el 2020; por lo tanto
el ejercicio que estamos realizando no otra cosa que un “ajuste de la carga en
el camino”, como diria el adagio colombiano. No se pretende descubrir lo que
ya estd en proceso, por esta razén se elaboran proyectos en las diferentes
parroquias, los mismos que serviran para la gestion y la consecucién de
nuevos recursos para el desarrollo.

8. INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

8.1 Normativas y Ordenanzas.
De acuerdo con el marco de la Constitucién, se debera emitir acuerdos y
resoluciones desde el Municipio y las Juntas Parroquiales, que pongan en
vigencia los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, como
instrumentos de planificacién que permitan concretar y llevar a la practica los
Escenarios de Desarrollo Planteados y la Organizacion del Territorio.

Realizar una normativa de regulaciéon del uso del suelo, que posteriormente el
Consejo Cantonal convierta en una ordenanza, se requiere un marco legal para
la implementaciéon del PDOT para su aplicacion y para que la comunidad
conozca acepte y respete la normativa.

8.2. Implementacion
La Junta Parroquial definirh una ruta de gestidbn para conseguir recursos
propios y de organizaciones gubernamentales, no gubernamentales,
cooperacion externa, etc. Con la finalidad de llevar a cabo el Plan de Desarrollo
Territorial. Se deberd crear un sistema de ejecucibn que se constituya en
instrumento basico para la implementacion del PDOT, con principios:
cientificos, democraticos y sostenible para administrar el desarrollo territorial.

En el caso del Canton Cuenca, el PDOT sera un instrumento basico para la
ejecucion de los presupuestos participativos, de éste se definira
periddicamente el Plan Operativo Anual. Como consta en la “Ordenanza que
norma la Participacibn Ciudadana y Cogestion de los Presupuestos
participativos con las parroquias rurales del Canton Cuenca”. Art. 9 DE LA
PLANIFICACION Y LOS PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS: ‘lLa
Municipalidad en coordinacién con las Juntas Parroquiales, realizaran la
actualizacion, formulacion y elaboracion de los planes estratégicos
parroquiales, planes de ordenamiento territorial rural, urbano parroquial y de
expansion Urbana. La base metodologica para emprender el proceso de
participacion ciudadana y presupuesto participativo, es la Planificacion
estratégica — territorial, tanto cantonal como parroquial de manera concertada’.
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8.3.Seguimiento y evaluacién

Los Comités de Desarrollo Parroquial se convertiran en las instancias de
veeduria y control social de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial. Las alianzas con diferentes organizaciones e instituciones de
desarrollo tanto locales, nacionales e internacionales, seran procesos a través
de los cuales se logre: Gestion, seguimiento, evaluacién y acompafiamiento de
la Planificacion Estratégica. “La evaluacion a futuro estara destinada, mas que
a controlar y a perseguir responsabilidades, a permitir un aprendizaje a partir
de los errores, omisiones y dificultades encontradas en la practica. Por esta
razén, uno de los cambios a lograr es que ejecutores y equipos que trabajan en
terreno consideren a la evaluacion como parte de su propio trabajo, de un
modo permanente y no como la ultima fase del ciclo de un proyecto que,
generalmente, la realiza un experto externo a los propios equipos” (SILBRANT,
1993)

Sera un proceso de ejecucion y acompafiamiento de la gestién del Plan de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial, en base a la experiencia adquirida se
analizaran las decisiones adecuadas y oportunas para el logro de objetivos y
metas. Esta fase permitira la verificacion del grado de cumplimiento y el nivel
de avance del PDOT.

8.4. Los Comités de Desarrollo y Participacion Ciudadana
Comunitaria.
La propuesta que se expone a continuacion es fruto de largas conversaciones,
anhelos comunitarios y experiencia de trabajo de muchos lideres comunitarios y
que ha sido sistematizada y elaborada por el P. Fernando Vega, que como
asambleista visualizo las formas organizaciones desde abajo, pues el proceso de
elaboracion de la Constitucion tuvo importantes aportes del pueblo, sin embargo
pueda caer en la cristalizacion de las leyes y normas perdiendo su potencial
inicial de lo instituyente.

Los CDPC constituyen este elemento imprescindible de la permanente
movilizacion popular, del proceso ético y creativo cotidiano; se inscribe en el
amplio marco que crea la Constitucion del 2008 para la participacion ciudadana, y
pretende organizar “desde abajo”, desde la base y por iniciativa del pueblo ese
“espacio abierto” que deja la Constitucion entre las Juntas parroquiales y la
ciudadania. Este espacio es “saludable” porque debe ser construido por los
habitantes de las comunidades en el ejercicio de lo mas noble del concepto de la
politica: “la busqueda del bien comun y del buen vivir’. La propuesta no debe
venir de arriba, desde la estructura del Estado, sino desde la comunidad; dicha
propuesta debe aspirar, por supuesto a ser reconocida por los distintos niveles de
gobierno, tal como lo exige la Constitucion.

Los Comités de Desarrollo y Participacion Ciudadana/Comunitaria que propongo
tratan de superar los vicios y limitaciones, propiciando la construccion de un
espacio de verdadera participacion y desarrollo comunitario que represente y
gestione el bien integral de la comunidad y de todos sus habitantes y que tenga
voz y voto legitimo en las instancias parroquiales, cantonales, provinciales y
nacionales, para hacer efectiva su participacion en la toma de decisiones,
planificacion, gestion y control ciudadano de los distintos niveles de gobierno.



Dadas las caracteristicas que se proponen para los CDPC, éstos se constituyen
en una verdadera escuela de ciudadania donde los habitantes de una comunidad
0 un barrio se empoderan de la verdadera soberania del pueblo, aprenden en la
practica cotidiana a vivir en comunidad y a cumplir los deberes constitucionales
siendo corresponsables del desarrollo local y nacional, a consensuar y priorizar
las necesidades del bienestar comunitario, a resolver sus conflictos internos, a
presentar propuestas y soluciones a los problemas en las distintas instancias a
las que la comunidad puede acudir para resolverlo, a realizar el control y la
veeduria de todo lo que se realiza en la comunidad y su entorno, etc.

A continuacioén se concretan algunas ideas que permiten ir esbozando un perfil de
lo que podrian ser los CDPC. Cabe decir, de antemano, que los estatutos que
configuren la institucionalidad de estos comités debe ser lo mas simple,
democratica y abierta a fin de que evite toda burocratizacion y manipulacion, bien
sea por, bien por las instancias de gobierno del Estado con fines politico
partidistas, conservacion de privilegios de los grupos de mayor poder, y el
surgimiento de facciones y divisiones dentro de la comunidad.

8.5.La Constitucién de los Comités de Desarrollo y Planificacion
Comunitaria
Los CDPC estaran constituidos por todas las personas naturales mayores de 16
afos y por todas las organizaciones juridicas de hecho y de derecho que existan
en el territorio del barrio o comunidad. Esta definicion permite la mas amplia
participacion y no excluye a nadie.

Existirdn dos clases de miembros del CDPC: los socios activos son los
moradores del barrio o comunidad que han manifestado su voluntad de serlo anta
la Secretaria del Comité y que asisten permanentemente a las reuniones
convocadas. Los socios pasivos son todos los demas moradores del barrio o
comunidad que no han manifestado su voluntad de participar y que de hecho no
asisten a las reuniones.

Para pasar de socio pasivo 0 a socio activo basta con manifestar la voluntad de
hacerlo ante la Secretaria del Comité y asistir a las reuniones. Para efectos del
quérum y las votaciones, la Secretaria del Comité mantendra actualizada la lista
de socios activos. Los socios pasivos que asistan a una reunion sin haber
activado su membrecia tendran derecho a voz pero no a voto. La membrecia
activa se perdera por ausencia injustificada a cuatro reuniones consecutivas
convocadas por el Comité.

La Asamblea General del barrio o comunidad es el 6rgano maximo de los CDPC
y se reunira trimestralmente o cuando el Consejo directivo lo convoque. Para
participar con voz y voto en la Asamblea los socios deben haber activado su
membrecia y asistido a tres sesiones anteriores a la de la Asamblea. La
Asamblea nombrara al Consejo Directivo y a dos miembros para cada una de las
comisiones establecidas por los reglamentos. Las decisiones de la asamblea se
tomaran por mayoria absoluta de los votos de los socios activos.
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El Consejo Directivo de los CDPCs estara constituido por todos los presidentes
de las comités, asociaciones, clubes, etc. De hecho y de derecho existentes en el
barrio o comunidad, como vocales natos, mas un numero reglamentario de
representantes de los moradores no organizados, como vocales electos. De entre
ellos la asamblea general elegir4 la directiva: un presidente, vicepresidente,
secretario y tesorero que duraran dos afnos en el cargo, pudiendo ser reelegidos
por una sola vez para un nuevo periodo. En todas las sesiones del consejo
directivo existira la silla vacia. El consejo directivo debera respetar lo dispuesto en
la Constitucion sobre paridad de género, participacion intergeneracional e
intercultural.

En los temas que afecten a la mayoria de los moradores, las decisiones del
Consejo Directivo se tomaran por consenso; De no existir consenso se requerira
de las 2/3 partes. De no lograrse las decisiones deberan ser trasladadas a la
Asamblea General en la que las decisiones se tomaran por mayoria absoluta.
Para las decisiones administrativas bastara la mitad mas uno de los miembros del
Consejo Directivo.

El Consejo Directivo organizard las comisiones que sean, necesarias para la
buena marcha del CDPC, entre ellas podran estar. La comision de medio
ambiente, la comisién de planificacion y desarrollo, la comision de veeduria y
participacion, la comision de asuntos sociales, interculturales y deportivos, la
comision de arbitraje de conflictos, la comision de seguridad y convivencia
pacifica, la comision de educacion y salud, la comisién de servicios publicos, etc.
Segun las necesidades del barrio o comunidad.

Dichas comisiones seran presididas por los vocales del Consejo Directivo a la
que se sumaran dos miembros mas elegidos por la Asamblea General. Los
estatutos y los reglamentos fijaran las competencias objetivos, tareas, etc. de
cada una de las comisiones. De igual manera los estatutos y reglamentos fijaran
lo que sea necesario para los distintos 6rganos de los CDPCs de acuerdo con la
Constitucién y las leyes.

Los CDPCs aspiran a ser reconocidos por las Juntas Parroquiales como el
organo de gobierno de la comunidad. Cada comunidad o barrio solo tendra un
organo de gobierno reconocido. EIl CDPC de cada comunidad representara al
barrio o comunidad en la Asamblea Parroquial para presentar las propuestas de
la Asamblea General en lo referente a presupuestos participativos, veedurias y
todas las actividades que se derivan de los derechos de participacion ciudadana,
sin perjuicio del ejercicio de los derechos de cada ciudadano en particular.

Los CDPCs podran constituir la Asociacion Parroquial de Consejos de Desarrollo
y Participacion ciudadana. Estas asociaciones parroquiales a su vez podran
constituir Asociaciones Cantonales, Provinciales Regionales y Nacionales. Estas
asociaciones tendran serviran para potenciar a sus miembros mediante
capacitacion, presentacion de proyectos de mayor envergadura, proyectos de ley,
construccion de veedurias, instancias de solucion de conflictos dentro y entre los
asociados, etc. Tanto los CDPCs comunitarios y barriales como sus asociaciones
demandaran protagonismo en las consultas que el Estado realice sobre temas
previstos en la constitucion.



El primer paso a dar para lograr la vigencia de la propuesta seria la construccion
de una ordenanza Municipio-Juntas Parroquiales que canalice la competencia de
las Juntas a quienes la Constitucion les encarga la tarea de la organizacion
comunitaria Art. 267, 7. “Promover la organizacién de los ciudadanos de las
comunas, recintos y demas asentamientos rurales con el caracter de
organizaciones territoriales de base”. Un paso adelante seria lograr un proyecto
de ordenanza Provincial o regional y finalmente una propuesta de ley nacional.
Considero que un movimiento organizado desde las bases bajo estos
lineamientos y que se vaya construyendo entre todos seria el Gnico camino para
canalizar la construccion de una nueva, verdadera y auténtica democracia
participativa en el Ecuador.

9. CONCLUSIONES:

Algunos elementos a manera de conclusiones y de comprobacion de la
hipotesis asi como de los objetivos especificos:

v' La metodologia se implement6 a partir de la lectura de los documentos
de SENPLADES (2009), y por supuesto que ha tenido algunas
variaciones en su proceso de implementacién: Primero se adaptaron
algunos indicadores a la localidad, ahora (Octubre 2011), que continua
el proceso de aplicacion se han reducido a 4 sistemas los 6 propuestos,
con la finalidad de realizar el diagnostico integrado.

v' En cada una de las 21 Juntas Parroquiales se conformé un comité de
Planificacion, el mismo que no solo ha seguido la metodologia sino que
se ha convertido en un veedor de la elaboracion del PDOT. El Municipio
de Cuenca en los actuales momentos se encuentra con dificultades en
la elaboracién del PDOT, debido a una crisis econdmica, y son los
Comités juntos a los presidentes de los Gobiernos locales quienes estan
presionando para que este proceso continue.

v El supuesto de que los Planes de Desarrollo Parroquial no contenian un
analisis territorial y de desarrollo, ha desatado en el equipo motor
(profesionales técnicos y sociales) un fuerte debate necesario sobre la
construccion de indicadores, formas de diagnéstico, la validez de los
analisis cuantitativos y cualitativos, etc.

v' Todavia persiste en el esquena de algunos técnicos y a nivel
institucional, la imagen de que: Lo participativo, la opinion de la gente, la
construccion colectiva, el diadlogo de saberes, son elementos “que
adornan la verdadera opinién profesional de los técnicos y la institucion”
gue sabe como planificar, entre algunos elementos es por esta
concepcion que la aplicacion de la metodologia en la elaboracion del
PDOT se ha detenido.

v ElI hecho de que ahora la participacion sea ley (proceso de
institucionalizacién de la participacion), sin un trasfondo de dinamizacion
y legitimacion permanente de la ciudadania en la construccion del
desarrollo, ha puesto en aprietos la elaboracién de los Planes de
Desarrollo, llegando a poner en peligro incluso de verdadera
participacion; pues hay que sacrificar algunos elementos claves de
didlogo, debate, consensos, etc. Debido a que se debe entregar los
Planes antes del mes de noviembre de cada afio segun la ley: Art. 233
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de la COOTAD.- Plazo.- Todas las dependencias de los gobiernos
autbnomos descentralizados deberan preparar antes del 10 de septiembre de
cada afio su plan operativo anual y el correspondiente presupuesto para el afio
siguiente, que contemple los ingresos y egresos de conformidad con las
prioridades establecidas en el plan de desarrollo y ordenamiento territorial y
bajo los principios de la participacion definidos en la Constitucién y la Ley.

v' Hasta el momento se cuenta con la metodologia de elaboracion del
PDOT, que esta en pleno proceso de aplicacion, misma que sigue
enriqueciéndose, pues varia y se adapta segun los tiempos exigidos y
las realidades locales en la Juntas Parroquiales. En Algunas parroquias
se ha zonificado el territorio y en otras se ha respetado las comunidades
para la elaboracién del diagndstico, esto como ejemplo de variacion de
la metodologia.

v' Quienes menos participan en las convocatorias para: Validacion de la
informacion, construccién de propuestas, elaboracion de diagnésticos,
etc. Es el personal de la institucion; esto hace notar que existe la idea de
que la Planificacion es responsabilidad de un departamento y que para
hablar de un proceso de participacion popular primero hay que cambiar
el esquema mental en los empleados y trabajadores de la institucion,
como diria José de Souza: “Sin Instituciones Sostenibles no es posible el
Desarrollo Sostenible”.
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EL PLAN DIRECTOR DE PARTICIPACION: UNA
PROPUESTA PARA DESARROLLAR LA
PARTICIPACION. EL CASO DE GETAFE

Julio Alguacil Gémez y Pedro Chaves Giraldos®

1. INTRODUCCION: EL SENTIDO EPISTEMOLOGICO DE UN PLAN
DIRECTOR DE PARTICIPACION.

Tal y como se nos apunta desde los trabajos de kaleidos.red®, la participacion
ciudadana no debe improvisarse y es pertinente reflexionar y planificar la
participacion ciudadana para que ésta sea real, inclusiva, util, efectiva y
gratificante. De lo contrario generara, duplicidades, despilfarro y falsas
expectativas; y, en consecuencia, no so6lo no alcanzarda los objetivos
propuestos si no que frustrard expectativas y cerrara una puerta mas de acceso
de la ciudadania a la vida publica.

La compleja accion de desarrollar procesos participativos, que de forma
coherente sea capaz de establecer una estrategia dirigida a incrementar y
mejorar la calidad de la democracia en un determinado ambito (como puede
ser el ambito municipal), necesita transformar su propia realidad, sobre todo
las relaciones sociopoliticas entre los diversos actores, y para ello se tienen
gue dar de forma combinada algunas condiciones que lo permitan. A saber:

1) Voluntad y determinacion politica por parte de los que ocupan posiciones de
poder institucional. Disposicion a distribuir el poder, transformandolo en
potencia a través de la concurrencia y puesta en comun de los diversos
actores.

2) Recursos tangibles e intangibles, tales como empleados publicos
capacitados, motivados y con vocacién publica, contenedores e
instalaciones de proximidad y estructuras organizativas adecuadas. La
combinacion entre la voluntad politica y la existencia de recursos
adecuados conforma el necesario despliegue de oportunidades para la
participacion. Entre estos recursos nos interesa poner de relieve las
estructuras que tienen, independientemente de sus cometidos, que permitir
el incremento de las capacidades por parte de los actores vinculados y
relacionados a ellas.

* Universidad Carlos Il de Madrid

% La Fundacion Kaleidos.red, constituida en 2001 y que en la actualidad cuenta con la
participacion de 15 municipios (A Corufia, Alcobendas, Bilbao, Burgos, Cérdoba, Donostia-San
Sebastian, Getafe, Gijén, Girona, Logrofio, Malaga, Mérida, San Cristobal de La Laguna, Santa
Cruz de Tenerife, Sant Boi de Llobregat, Vitoria-Gasteiz y Zaragoza), tiene como objetivo
orientar las politicas de proximidad impulsando una red intermunicipal en la que se aborden
programas concretos relacionados con equipamientos de proximidad y la participacion
ciudadana.
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3) Comunidad ciudadana con suficiente cohesion social, autonomia, activa,
organizada y con capacidad de movilizacion e intervencion.

En lo que nos ocupa, nos interesa especialmente la reflexion sobre las
estructuras institucionales necesarias y adecuadas para poder implementar
procesos de participacion, sobrentendiendo una cierta y previa determinacion y
voluntad politica y considerando que solo estas estructuras institucionales
preparadas y adaptadas permiten incrementar las oportunidades y capacidades
participativas de la ciudadania. Una de estas herramientas, en la busqueda de
su articulacion, es el denominado Plan Director de Participacion (PDP), que se
distingue de otro tipo de planificacion que se considera a posteriori, como es la
figura del Plan Estratégico de Participacion (PEP). El primero mira mas al
interno de la organizacion municipal, y el segundo mira mas hacia fuera, pero
este Ultimo precisa de una organizacion institucional adaptada a la sociedad.

Es decir, un PDP tiene como cometido crear las condiciones objetivas y el
clima organizativo para permitir la accion participativa de forma eficaz a través
de posteriores desarrollos articulados en torno un plan estratégico de
participacion (PEP). Asi un PDP tiene que redefinir un organigrama adecuado
para desarrollar capacidades y oportunidades desde una perspectiva
relacional, y tiene que construirse pensando en el acoplamiento con los
actores externos a la organizacion, los agentes sociales y la ciudadania. Pero,
no le corresponde, por tanto, definir lineas estratégicas y procesos de
participacion ex novo, lo que le corresponde a la organizacién municipal junto
con las entidades y a los agentes sociales.

Sin embargo, los vertiginosos cambios sociales que sufren nuestras
sociedades hacen que el contexto social, y el contexto institucional y la cultura
administrativa que arrastra, no estén acoplados sinérgicamente a las
cambiantes realidades, sino separados y distanciados. El desajuste que se
produce entre las practicas politicas tradicionales y los desafios que la
gobernacion tiene por delante, motivados por el impacto que sobre la
estructura social tiene la extrema segmentacion social, la creciente
mercantilizacion, el individualismo social, la segregacion y exclusion social y la
desafeccion sobre la politica que les acompafia, precisan de un cambio
profundo de la tradicional cultura politica. Se requiere un cambio de paradigma
que permita una adaptacién de las estructuras, tanto gubernamentales, como
ciudadanas, tanto desde dentro, como desde fuera, en las redes del tejido
social y asociativo..., y ese proceso de cambio se tiene que liderar inicialmente
desde el gobierno local, para después incorporar a otros actores.

Las preguntas sobre la funcionalidad de la organizacion municipal para con los
procesos participativos y su capacidad de generar sinergias con otros procesos
es pertinente en relacion a desarrollar una estrategia encaminada a
incrementar la calidad de la democracia. Estas primeras consideraciones han
ido respondiendo a una primera pregunta: ¢por qué es necesario un plan
director de participacion? Precisamente tal y como se expresa en el trabajo de
kaleidos.red (FUNDACION KALEIDOS, 2008):

“Un Plan Director de Participacion ciudadana es necesario cuando
estamos frente una realidad participativa municipal compleja o
difusa, donde los diferentes proyectos y canales participativos no
mantienen una coherencia global, existen dificultades internas de



coordinacion, o se perciban directrices politicas o técnicas
divergentes con relacion a la participacion” (Fundacion Kaleidos.red,
2008: 104).

Podriamos afadir que el PDP se instituye, también, como necesidad cuando
constatamos la evidencia de un agotamiento del modelo tradicional de
practicas participativas y existe un razonable consenso sobre la conveniencia
de proceder a una transicion hacia otro modelo.

1.1. Y, ¢Qué precisa para su implementacién y con quien cuenta? Los
interrogantes que nos traza el sentido

Hay que responder desde esas dificultades de adaptacion que tienen las
instituciones entre ellas las administraciones publicas. Surgen nuevas ideas y
conceptos que necesariamente tienen que afrontar la calidad de las relaciones
entre la diversidad de actores. Nuevos conceptos como “la exclusién y la
inclusion social”, “la gobernanza débil y fuerte” o la “administracion relacional”,
entre otros, abundan en la idea de que los intereses generales no estan
exclusivamente en manos de los gobiernos y de ningin otro actor, ya sea
publico o privado, ya que ninguno tiene, el conocimiento, la capacidad o los

recursos suficientes para resolver los problemas.

Asi, la gestion de lo publico tiene que saber incluir la pluralidad de actores con
cierta vocacion de servicios publico y no puede, como hasta ahora, practicarse
univocamente por las administraciones, sino que tiene que contar con la
ciudadania poniendo en pleno uso los principios de subsidiariedad,
coordinacién, comunicacién, transversalidad, transparencia, rendimiento de
cuentas, reciprocidad, cooperacion, corresponsabilidad, confianza,
deliberacion y gestion compartida.

Esta perspectiva implica un auténtico cambio de paradigma politico que afecta
a las relaciones de la administracién publica con la ciudadania, pero que
también se interroga sobre el papel de ésta, sobre sus derechos y obligaciones
replanteando el viejo dilema sobre la relacion entre la plaza y el mercado, esto
es, entre los intereses generales y los intereses particulares.

Este cambio precisa de una nueva cultura politica capaz de generar
capacidades y nuevas oportunidades para los diversos agentes sociales. Lo
relacional emerge con fuerza y solo puede considerarse desde la perspectiva
de generar corresponsabilidad en la sociedad. Fundamentalmente dos ideas
conforman la nueva cultura politica: la habilitacion de la ciudadania para
participar de las decisiones publicas corresponsablemente; y el encuentro y la
cultura del consenso entre las partes que conforman la complejidad social.

Habilitacion corresponsable implica empoderamiento de los sujetos de la
politica, y una cultura anclada en el consenso y el dialogo significa el
reconocimiento de que la bondad de las politicas publicas reside, desde ya, no
solo en una cualificacion tecnocratica, sino en su capacidad de generar
consensos, de producir convencimiento y lealtad. Estos factores de la autoritas
tradicional ya no se conseguiran mediante un ejercicio pasivo —la simple accién
de las instituciones- sino que precisa de la interrelacion y el didlogo.
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Estos cambios en la cultura politica afectan de una manera muy notable a las
formas de decidir y dirigir. En particular demanda un nuevo tipo de liderazgo
politico. Asi el liderazgo politico debe transformarse en un liderazgo relacional,
capaz de gestionar redes, capaz de delegar y de articular a los agentes
sociales en una construccion comun de las politicas publicas.

De otra parte, caben otras respuestas complementarias a la pregunta que nos
ocupa. Por qué la participacion ciudadana, pues porque es una obligacion de
las administraciones publicas desarrollar un derecho que es recogido en
nuestra legislacion. Y, por qué un Plan Director de Participacion ciudadana,
pues porque, como ya hemos expresado, es necesario adaptar la organizacion
municipal a las nuevas realidades para poder desarrollar este derecho de
participacion, es decir, para habilitar e implicar a los ciudadanos en las
decisiones publicas.

El por qué nos lleva a otros interrogantes que hay responder. Una pregunta de
l6gica continuidad con la anterior es el ¢Para qué un PDP?:

e Para definir y disefiar un modelo y una estrategia de participacion que
establezca un marco institucional previsible para los politicos, los
técnicos y para las organizaciones de la sociedad civil y la ciudadania
misma, respecto a como se comportara la administracion en relacion con
los temas de participacion.

e Para identificar los recursos humanos y organizativos existentes y los
necesarios con el fin, en consecuencia, de reordenar y adaptar los
recursos existentes incorporando también nuevos recursos.

e Para gestionar de forma compartida en el interno de la organizacion los
cambios necesarios para articular actores y dotar de coherencia a las
estructuras y procedimientos participativos.

e Para orientar la accion de gobierno de la manera mas democratica
posible.

Estos interrogantes nos marcan el sentido, y las preguntas de orden
epistemoldgico y las respuestas de caracter resilente tienen su continuidad en
los aspectos metodolégicos.

2. UNA METODOLOGIA DEMOCRATICA

La propuesta que aqui se presenta es producto de una investigacion para el
ayuntamiento de Getafe que tiene como objetivo principal incrementar la
calidad de la democracia municipal a través de la implementacién de un “plan
director de participacion”. Se considera que éste plan debe de adoptar un
procedimiento democratico (de investigacion participativa) en su instauracion,
contemplando la existencia de las distintas miradas, intereses, posiciones y en
consecuencia la imbricacién de las distintas alternativas posibles. El propio
proceso de la elaboracién del PDP ha pretendido ser un instrumento relacional.



El objetivo basico procedimental es garantizar que el producto final retna
varias condiciones que le puedan convertir en un instrumento no solamente util
—en términos generales- sino en condiciones reales de convertirse en la
verdadera hoja de ruta de las practicas participativas en el Ayuntamiento de
Getafe. Desde nuestro punto de vista esto significa:

e Un procedimiento ‘“inclusivo”: todas las partes deben estar presentes
e Un procedimiento “plural’: todas las miradas deben ser consideradas

e Un procedimiento “institucional’: |la realidad administrativa, politica e
institucional del ayuntamiento es el ambito de transformacion.

e Un procedimiento “participativo” como garantia de una estrategia capaz
de generar vinculos y reconocimientos con los resultados y confianza en
todos los actores, con el proceso, y entre si.

Hemos optado —por su riqueza, complejidad y capacidad inclusiva- por una
perspectiva sistémica, de Analisis Institucional (socioandlisis). En esta
perspectiva las personas de la organizacibn son parte significativa y
constituyen el recurso principal (estratégico). Para esta perspectiva es
importante también el background cultural (nos interesa la organizacién desde
su perspectiva cultural) y los valores que estas personas incorporan y que en el
proceso pueden modificarse en un conjunto de relaciones que establece
oportunidades:

- Para contrastar los distintos conocimientos, experiencias, imagenes,
destrezas, actitudes...

- Para favorecer dialogos, buscando una puesta en comun

- Enfocados a buscar la construccién de la participacion como un valor
fundamental para la mejora de la organizacion y el incremento de la
satisfaccion de las personas que la conforman.

Acoger una estrategia de socioanalisis (analisis institucional) significa el
continuo descubrimiento de las potencialidades, y un dialogo permanente de
las relaciones que se producen y se reproducen en la organizacion,
reproduciendo la organizacion misma. Se trata de descubrir las oportunidades
para unas relaciones mas transversales, horizontales y transparentes, mas
simétricas. El objetivo es que el PDP —en su propio proceso de elaboracion-
sea capaz de construir una red, frente a las tradicionales relaciones jerarquicas
gque marcan las posiciones, que motivan la competencia y la rivalidad, la
defensa del propio ambito (departamental) frente a la coordinacion y la
cooperacion.

Frente a esto, una estrategia que pretende dar valor a la coordinacion y la
cooperacion precisa de un modelo de organizacion reticular donde la propia
institucion se constituye en medio y contexto de articulacion como mejor
manera de alcanzar los objetivos al aprovechar la potencia de las sinergias vy,
sobre todo, como mejor manera de incrementar la calidad de la democracia.
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Desde esta estrategia se busca, entonces, que los miembros de la
organizacion compartan el valor participacion, entendido como la disposicion
personal a implicarse en el proceso, en la elaboracion del PDP, apropiandose
de él, haciéndolo suyo y a la vez haciendo emerger la capacidad estimativa de
sus responsabilidades y de las responsabilidades de los demas, que
compartiéendose mutuamente convierten a la organizacion en una ambito de
corresponsabilidad.

En definitiva, el desafio que tenemos por delante es humanizar la organizacion
municipal, generando 6 ces: cooperacion, coordinacion, confianza,
comunicacién, conocimiento y conciencia

Se trata de construir una metodologia adecuada para:

1. Identificar los &mbitos y procedimientos patrticipativos y los vinculos que
se producen entre ellos.

2. Realizar un diagndstico preciso de la cultura organizativa del
Ayuntamiento de Getafe.

3. Identificar los ejes relacionales.

4. Reflexionar el camino a seguir para construir una nueva cultura politica
fundamentada en el valor participacion, los pactos, coaliciones y
consensos necesarios. Resolver una coalicidbn promotora
(interdepartamental, pluripartidista) que gestiona la transversalidad,
transparencia..., en definitiva, el propio PDP.

5. Establecer objetivos claros para modificar esa cultura (dedicar tiempos a
la participacion, incrementar la capacidad de los trabajadores, estimular
la necesidad compartida y sentida de participar, establecer simetrias y
confianza en las multiples relaciones —entre los trabajadores
municipales, de éstos con la direccion, entre los técnicos, de éstos con
la direccion-, implementar relaciones de transversalidad, con
transparencia, compartiendo la informacion (todos tienen acceso a la
informacién).

De todo ello deriva la necesidad de una metodologia cualitativa que contribuya
a.

a. Generar confianza y establecer puentes.

b. Superar barreras y resistencias.

c. ldentificar perfiles con posiciones y visiones diferenciadas.
d. Identificar contradicciones y conflictos.

e. ldentificar capacidades y potencialidades.

f. ldentificar personas clave (informantes y mediadores) dentro de la
organizacion.



2.1. El contexto

El Ayuntamiento de Getafe ha sido un municipio comprometido con la
participacion ciudadana. Pionero e innovador en muchos procesos Yy
procedimientos participativos, es un municipio significado y de referencia en las
redes participacion ciudadana. Asi, forma parte de distintas redes de
municipios relacionadas con la democracia participativa y de proximidad, tales
como la Kaleidos.red, la Red Estatal por los Presupuestos Participativos o el
Observatorio Internacional de Democracia Participativa (OIDP), siendo un
municipio especialmente activo en todas estas redes.

Este es un dato importante y muestra dos aspectos relevantes a considerar,
por un lado, una cierta voluntad politica del gobierno municipal de Getafe por
incorporar a la sociedad civil a la gestion de las politicas publicas locales y de
la gobernacion, y, por otro, una experiencia acumulada que se traduce en una
gran capacidad técnica y politica al servicio de la mejora de la calidad de la
democracia. Una parte importante de esta trayectoria seria incomprensible sin
mencionar la realidad de un tejido asociativo denso, activo y comprometido con
la vida de su ciudad. Los avatares de los ultimos afios, una realidad que se
relaciona con facilidad con la palabra crisis, no deberia desmerecer esta
aportacion sin la cual lo anteriormente expuesto es dificilmente comprensible.

Sin embargo, el ayuntamiento de Getafe no cuenta actualmente con una
estructura organizativa adecuada. Constatamos una cierta fragmentacion y
descoordinacion de las diversas estructuras y procesos participativos lo que
genera efectos negativos sobre el conjunto de las practicas participativas. La
fragmentacion y dispersion de las practicas participativas que se ubican en
distintas areas y concejalias, no solo no han sido capaces de coordinar las
distintas estructuras, sino que incluso rivalizan en funcién de las distintas
opciones partidistas de la coaliciébn de gobierno (PSOE e IU) y de las distintas
familias en cada una de las formaciones politicas.

La falta de comunicacion y la dispersion de la informacién ponen en evidencia
que no se ha construido una “narracidon comun” mostrando que no hay una
comunidad cultural sobre la participacion en Getafe entre los politicos, aunque
si entre unos técnicos experimentados y comprometidos, pero incomprendidos
y agotados. Sin embargo, la puesta en comun de este diagndstico, entre
técnicos y politicos, vy la reflexion en torno a la necesidad de articular la
participacion en la ciudad de Getafe posibilita el inicio de un proceso, de la
elaboracion de un PDP ciudadana con vocacion de convertirse en un eje
preferencial y transversal de la organizacion municipal de modo que permita
cohesionarla y articular sinérgicamente a los distintos actores y a las distintas
iniciativas municipales y ciudadanas.

3. REQUISITOS Y PRINCIPIOS PARA UN PLAN DIRECTOR DE
PARTICIPACION

En la primera parte de este trabajo se expresaban una serie de interrogantes
en relacién a la necesidad, oportunidad y a los procedimientos adecuados para
instituir un plan director de participacion ciudadana en el ayuntamiento de

169



170

Getafe. Como hemos visto el sentido investigador otorgado a la propuesta del
plan y la metodologia desarrollada se ha orientado a incorporar en la
elaboracion del plan a los propios actores (técnicos, directores y politicos)
protagonistas de los diferentes procesos y estructuras participativas del
ayuntamiento. Como hemos visto el método a emplear no podia traicionar los
objetivos de la elaboracion del plan y se ha considerado como un proceso
creativo que fuera capaz de incluir a los diversos actores de la administracion
municipal desde el punto de vista de construir conjuntamente las relaciones, de
reflexionar la mirada relacional y como se explicita en el ambito de las
estructuras. Asi, este apartado es el producto de la reflexiéon provocada en los
actores municipales cualificados, que son los que experimentan y conocen la
estructura municipal.

Al respecto, también hay que recordar que un PDP a diferencia de su potencial
desarrollo posterior en un Plan Estratégico de Participacion, consiste en poner
orden a la complejidad de la organizacién municipal, articulando y coordinando
sus estructuras de tal modo que la organizacién municipal adopte una cultura y
un procedimiento relacional, integral e inclusivo que tenga como eje transversal
la participacion en el interno de la administracidn municipal para, precisamente,
ser capaz de establecer procesos participativos reales hacia fuera, haciendo de
la estructura municipal un gran nodo receptor y emisor de participacion, es
decir de informacion, comunicacién, coordinacion, corresponsabilidad,
confianza... para implicar a los diversos actores a la gestion publica y a la toma
de decisiones de una forma interactiva.

Partimos de lo que se ha podido constatar en el diagndstico y en este proceso
de reflexién: que una administracion municipal y, en particular, el Ayuntamiento
de Getafe, para mejorar la calidad de la democracia local e incorporar de forma
ordenada y eficiente a los ciudadanos y entidades ciudadanas a la gestion y a
las decisiones publicas, precisa de una estructura preparada y bien engrasada,
con capacidad para regenerar permanentemente capacidades y nuevas
oportunidades para cultivar las relaciones, la participacion y la
corresponsabilidad de una manera creativa y planificada. Ello supone cambios
significativos en la cultura organizativa y en unas estructuras que deben
reorganizarse. Se trata aqui de crear un modelo de estructura complejo, pero
ordenado, articulando de forma coherente y solidaria los distintos componentes
de la organizacion municipal de tal modo que todas las piezas encajen, que las
distintas areas, delegaciones y departamentos, y Sus recursos, Sin
desconocerse, solaparse o menoscabarse, reforzandose mutuamente.

En una nueva estructura municipal basada en una perspectiva relacional, cada
estructura solo puede y debe comprenderse, y obtiene autonomia e identidad,
y se hace operativa, al considerarse en la relacion sinérgica con los demas.

Un primer paso es, por tanto, identificar actores y reconocer sus relaciones,
vinculos y conflictos. El plan puede ayudar a mejorar no solo la participacion,
también la identificacion misma de los actores, reconocer sus relaciones y
eventuales conflictos y ofrecerse, asi, como herramienta para la cohesién de la
organizacion.

Se trata de contar con las propias fuerzas y ponerlas en pleno uso, en
condiciones de crear sinergias. Esto significa desarrollar estrategias que



permitan aprovechar en todas sus potencialidades los recursos institucionales,
culturales y politicos disponibles. Si bien, para afrontar este reto se necesita
previamente de una actitud decidida que viene determinada por la voluntad
politica, la promocion de la vocacion publica, un liderazgo relacional,
concretandose en una nueva cultura politica que fomenta la habilitacion de los
actores para la participacion —cada uno en su rol-, que fomenta la cultura del
consenso para corresponsabilizarse y participar.

3.1. Un pacto civico-politico precisa de una coalicion promotora:

El consenso, en consecuencia, refuerza los vinculos entre muy diferentes
actores, y por ello la pluralidad y la complejidad estan contenidas en el propio
concepto. Esta complejidad de actores precisa de alianzas y coaliciones que
adopten un objetivo comuin, aungue sea impreciso en su inicio, y que,
precisamente por ello, haya que construirlo permanentemente en el recorrido
de ese proceso inagotable que es la participacion ciudadana. Una primera
puesta en comun serd en referencia al como se afronta la construccién del
PDP, a la metodologia de aproximacién. Por tanto, ese objetivo comdn es aqui
un PDP y precisa de una multiplicidad de alianzas, entre técnicos, entre
politicos y entre ciudadanos, con todas las diversas combinaciones que es
necesario considerar entre todos estos actores.

En todo caso, es imprescindible un acuerdo politico previo que se puede
concretar en una coalicion promotora del PDP con vocacion de incorporar a las
distintas sensibilidades politicas de la corporacibn municipal haciendo que
todas puedan jugar un papel significativo y otorguen legitimidad al propio
proceso. Considerando que todas las areas y delegaciones de la organizacion
municipal deben contar con un responsable de la participacién ciudadana, la
coalicibn promotora debe conformarse con todos ellos, ya que se trata de un
ambito de coordinacion y de trabajo conjunto. Asi, la coaliciébn promotora debe
ser mixta en su composicién, integrando su parte técnica y politica. En
consecuencia, ese ambito de trabajo conjunto seria deseable que estuviera
conformado por los responsables politicos del gobierno, la oposicion, y
aguellos técnicos responsables de la participacion en todas las éareas y
delegaciones de la organizacién municipal.

3.1.1. El ejercicio de la responsabilidad ciudadana exige el
incremento de las capacidades de los actores:

“Esta tarea de construccion de una nueva cultura relacional es lo que llamamos
tarea educativa —tal y como plantea los trabajos de Kaleidos.red-, pues todos
los agentes implicados deberan aprender nuevas formas de hacer y
relacionarse” (FUNDACION KALEIDOS, 2008:30). La dificultad que conlleva la
construccion de la ciudadania en una sociedad donde el individualismo, la
fragmentacion social, y la desafeccion de la politica son imperantes precisa
incrementar las capacidades estimativas por parte de los diferentes actores. Y
los procesos participativos son en si procesos educativos, de aprender a
relacionarse y de aprender en las relaciones, de comprender y de reconocer
otras posiciones en el intercambio de conocimientos y visiones diferenciadas,
pero la puesta decidida por la calidad de la democracia, por la participacion
ciudadana, y los retos que tienen por delante los gobiernos locales aconsejan
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la creacibn  una estrategia formativa que acompafie los procesos y
procedimientos participativos.

Esta estrategia formativa que irremisiblemente es compleja por:

1. Ladiversidad de actores y las capacidades que de ellos se esperan en
los procesos participativos segun sus roles diferenciados (politicos,
técnicos, funcionarios, voluntarios, entidades sociales, ciudadania de
base...).

2. Los distintos momentos, aspectos y ambitos de los procesos y
estructuras participativas (analisis de la realidad, diagnostico,
deliberacion, propuesta, evaluacion, gestion...).

3. Los fundamentos del aprendizaje (pedagogia y formacion / virtudes
civicas y competencias / genéricos y especificos / valores éticos y
técnicas, destrezas y habilidades).

Una estrategia formativa que trabaja por la inclusion de los actores y la eficacia
de la participacion debe combinar todos estos elementos de tal modo que cada
uno de los actores debe tener oportunidades para acceder a recursos
formativos en los distintos momentos y ambitos, y segun los diferentes
fundamentos del aprendizaje. Asi, la pedagogia, la promocion de la vocacion
publica y los valores éticos de ciudadania, mas genéricos; y las competencias
(destrezas, habilidades, técnicas), mas especificos, podran ir concretandose en
funcién de los roles, pero también una formacién compartida para diferentes
agentes tendrd interés en proyectos y programas concretos. Se trata de asociar
y dar continuidad a los valores civicos y las competencias (habilidades,
destrezas y técnicas para la participacion), a la reflexiéon y la accion, de los
distintos agentes que se implican en los procesos participativos

Hacer operativa esa estrategia necesita de una estructura transversal, como el
propio PDP, y se puede concretar y desarrollar en una Escuela de Formacion
Ciudadana como centro de recursos para los actores que trabajan procesos y
procedimientos participativos. Una Escuela de Formacion Ciudadana con
recursos formativos (humanos, técnicos, didacticos y fisicos) accesibles para
los multiples actores y perfiles (centros civicos, delegaciones, procesos,
entidades sociales.... ciudadanos, asociados, directivos, voluntarios, técnicos,
politicos...) y sin dejar de considerar en su accion formativa las distintas
dimensiones: estructural-global, sectorial y territorial.

3.2. El modelo de participacién ciudadana del PDP

El modelo de participacion por el que aboga el PDP de Getafe es el reverso de
este propio concepto, es decir, el modelo de participacién es considerar a la
propia participacion como el modelo. EI camino es considerar a la
democratizacion de la estructura municipal como la columna que vertebra
transversalmente las estructuras de la organizacion municipal, y, en
consecuencia, a los procesos, a los proyectos y a los procedimientos que estan
aparejados a estas estructuras.

Este nuevo paradigma relacional basado en la cooperacion, que requiere de
iniciativa, de innovacion y de consenso politico, social y ciudadano, se centra



fundamentalmente en tres dimensiones: 1) el de la concertacion y coordinacion
de los distintos niveles institucionales implicados en las politicas locales,
ampliando al “encuentro” entre el sistema institucional y las entidades
ciudadanas, y la ciudadania; 2) el de la descentralizacién basada en el principio
de subsidiariedad y 3) el de la articulacion y conexion entre las politicas
sectoriales.

Al respecto, el trabajo de Kaleidos.red identifica con gran habilidad estas
dimensiones y las acogemos fielmente como lo han hecho otros Planes
Directores de Participacion Municipal relevantes (tal es el caso de San
Sebastian y de Vitoria). Siguiendo lo ya desarrollado en el trabajo de
Kaleidos.red ya citado, consideramos a la participaciéon como el modelo, como
el axioma basico que permite crear un engranaje como un conjunto integrado
donde cada una las estructuras mantienen su identidad, pero también
intervienen en la creacion de la identidad del conjunto. ElI modelo de
organizacion municipal que hay que construir tiene que reflexionar tres
dimensiones considerandolas compatibles y complementarias, de tal modo,
que hay que articularlas para lograr la integracion de cada una de ellas y
conformar esa organizacion compleja e integrada.

Hay que trabajar por un modelo ciudad surgido de una reflexion con los
diferentes actores y que es capaz de concretarse sobre una estrategia de
ciudad, que acoge a los diferentes instrumentos de planificacion de la ciudad
(Planes estratégicos, Agendas 21, Plan General de Ordenacién Urbana,
Presupuestos Participativos), articulandolos, y que tiene como referente una
estructura participativa como el Consejo Social de la Ciudad. La participacion
se podra dar en este ambito, tanto a través de su funcionamiento ordinario
coordinandose con las areas y delegaciones municipales concernidas y
fomentando espacios de reflexibn especificos y abiertos a otros agentes
implicados en un sector o tematica concreta (comisiones de trabajo). La
voluntad es crear un espacio dinAmico que articule una red de redes con
capacidad de generar propuestas en las que se reconozcan el maximo numero
posible de agentes sociales y econdmicos. Se trata de un dérgano con
capacidad para generar debates de ciudad con una participacion activa de la
ciudadania.

1. Una dimension sectorial (mayores, mujeres, nifios, jévenes,
inmigrantes...) y dimensién tematica (salud, bienestar social, empleo,
medio ambiente urbano, vivienda, educacion...) donde cada area
municipal es referente de su ambito competencial y vincula a entidades
vinculadas a esos sectores y tematicas y a la ciudadania a través de los
consejos sectoriales.

2. Una dimension territorial que se articula a través de los Consejos de
Barrio y de los Equipamientos de Proximidad vinculados al ambito
territorial. Asi, encontramos en la dimension territorial un espacio de
referencia municipal con capacidad de dinamizacién social y préximo a
la ciudadania, como son los Centros Civicos, los Centros de Barrio, y
los propios procesos participativos vinculados al andlisis de la situacion
del territorio y la planificacién de la actuacion municipal en el ambito del
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medio ambiente urbano, la intervencién comunitariay los Presupuestos
Participativos

Cada una de estas dimensiones tiene sus vinculos y referencias en estructuras
politico administrativas (areas y concejalias) y estructuras mixtas (con
entidades sociales, ciudadanos) permanentes a ellas vinculadas, como los
Consejos: de Ciudad, Sectoriales y de Barrio; y en recursos permanentes como
la Escuela de Formacion Ciudadana, los Equipamientos de Proximidad
(Centros Civicos y Centros de Barrio) y los Presupuestos Participativos. De
este modo, este modelo tridimensional se articula tanto a través de 6rganos y
procesos estables, como de programas y proyectos puntuales, que aunque
sean liderados o desarrollados en delegaciones especificas, deben ser
consideradas en cada una de sus dimensiones estratégicas de ciudad,
sectorial y territorial. Ser4d la Concejalia de Relaciones Instituciones,
Comunicacion y Participacion y el Consejo Social de la Ciudad a ella vinculada
la red de redes, que articula los consejos sectoriales y territoriales.

4.-ESTRUCTURAS POLITICO-ADMINISTRATIVAS

4.1. Concejalia de relaciones institucionales, comunicacién vy
participacion ciudadana

El caracter transversal que le otorgamos a la participacion precisa de una
estructura axial que deberia llegar a obtener capacidad y autonomia de
propuesta, de planificacion estratégica y de capacidad de difusion e
implantacion de los procesos participativos en el conjunto de la organizacion
municipal; y a la vez se encuentra sometida al dialogo y a la construccién del
consenso con las otras areas y departamentos municipales. Tal estructura de
coordinacion es reticular y la vamos a denominar Concejalia de Relaciones
Institucionales, Comunicacion y Participacion.

La concejalia de RR.II., Comunicacion y Participacion gestiona la red de redes
de la ciudad, gestiona las relaciones tanto internas, como externas, o dicho de
otro modo, gestiona la comunicacién interna y externa, optimizando y
garantizando los principios de transversalidad, coordinacién, subsidiariedad y
transparencia. En consecuencia, pretende ser el eje transversal que permita la
coherencia de la integracion de estructuras, proyectos, procesos Yy
procedimientos evitando la frecuente fragmentacion administrativa que
favorece el desconocimiento mutuo, los personalismos, la competitividad frente
a la cooperacion, la duplicidad de acciones, el clientelismo politico, etc. Se
debe entender como instrumento comun para toda la organizacion municipal,
una estructura de las estructuras de la organizacion municipal. Recibe la
informacion y recoge las inquietudes del conjunto de estructuras municipales y
la sociedad civil (a través de los consejos), procesando y devolviendo en forma
de procedimientos y acciones relacionales.

Para que ello sea posible, ésta Concejalia o Area precisa de un ambito de
encuentro con las otras areas y concejalias que permita la comunicacion, la
coordinacion y la coherencia, siendo para ello la participacion el procedimiento.
Este espacio de encuentro interdepartamental gestiona la agenda participativa



de la acciéon de gobierno y la vamos a denominar Agencia de la Participacion
(Mesa Técnica de Coordinacion) conformada con los agentes municipales con
responsabilidad técnica y politica en cada una de las areas y departamentos de
la estructura municipal, generando relaciones de cooperacion estables y
operativas entre los distintos agentes implicados, y construyendo puentes de
relacion y comunicacion con y entre los distintos departamentos y areas de la
organizaciéon municipal, de tal modo que los procesos sean creativos y cuyos
resultados sean compartidos. Asi, cada uno de los miembros de la Agencia de
la Participacion tiene un doble vinculo, por un lado, con la Concejalia de RR.II,
Comunicacion y Participacion, por otro, con cada una de las Areas vy
Concejalias a las que pertenecen. Para ello todas las concejalias deben asumir
responsabilidades con respecto a los criterios participativos en sus programas y
proyectos, estando la Concejalia de RR.Il, Comunicacién y Participacion al
servicio de todas las areas y concejalias ofreciendo metodologia y valor
relacional y pedagdgico en los proyectos, programas y procesos.

La Agencia de Participacion tiene, por tanto, como principal cometido impulsar
y coordinar los procesos participativos garantizando su coherencia. Contaria
con la implicacién de los técnicos de participacion ciudadana adscritos a los
recursos y servicios de la Concejalia de RR.Il. Comunicacion y Participacion:

e Escuela de Formacion Ciudadana

e Observatorio de la Participacion y el Asociacionismo
e Presupuestos Participativos

e Defensor del ciudadano

¢ Oficinas de Atencion al Ciudadano (Ventanilla tnica)

e Cooperacion al Desarrollo (hermanamiento en entre ciudades, redes de
ciudades, proyectos de desarrollo...)

e Gestidn del Asociacionismo (registro de asociaciones, subvenciones,
gestion de locales asociativos...)

Y por, al menos, un técnico responsable de la participacion ciudadana por cada
una de las Areas y/o Concejalias (Social, Territorial, Sectorial y Hacienda)

Esta estructura mediadora es, en consecuencia, un nudo de la red fundamental
que vertebra transversalmente toda la organizacion municipal y que tendria una
compleja y multiple adscripcion: a la Concejalia de RR.Il., Comunicacién y
Participacion y a cada una de las Areas y Concejalias de la organizacion
municipal. Concentrard sus esfuerzos en impulsar una Direccién vy
Programacion Participativa por Objetivos para lo que deberia desarrollar,
gradualmente, diversos ambitos de coordinacion, tanto a nivel interno, como
externo (otras administraciones, el tejido asociativo); tanto en el ambito
sectorial, como territorial. Cabe resefiar la necesidad de tener vinculos directos
con los consejos como estructuras mixtas (ayuntamientos — sociedad civil)

1. Concejalia de Relaciones Institucionales, Comunicacion y Participacion -
Consejos Social de la Ciudad.
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2. Area Social > Consejos Sectoriales (muijer, infantil, jovenes, mayores,
inmigrantes y discapacitados y enfermos cronicos).

3. Area Territorial > Consejos de Barrio y Centros Civicos.

4. Area Sectorial > Consejos Sectoriales Tematicos (Cultura, Educacion,
Deportes, Urbanismo, Empleo y desarrollo local).

4.2. Consejos de participacion

Los consejos de participacion son el ambito de encuentro de la ciudadania
recogiendo toda su pluralidad. Son érganos mixtos donde los diferentes actores
se corresponsabilizan para la construccion conjunta de las politicas publicas
locales, analizando, deliberando, proponiendo, decidiendo e incluso
gestionando de forma compartida, bajo los principios de cooperacion,
consenso, coordinacién, transparencia, rendimiento de cuentas y
subsidiariedad.

Consejo Social de la Ciudad

Mantiene una vinculacién directa con la Concejalia de RR.II., Comunicacion y
Participacion a través de que dota de los recursos administrativos y logisticos
para su correcto funcionamiento.

Composicion:

El Consejo Social de la Ciudad acoge a representantes sociales de cada esfera
con la voluntad de reproducir la diversidad de visiones y perspectivas de los
agentes sociales y politicos implicados la ciudad. Se trata, por tanto, de una
estructura mixta y paritaria: Representacion municipal (Concejal/a de RR.II,
Comunicacion y Participacion en calidad de presidente/a del consejo,
representacion de grupos politicos, de los técnicos de participacion ciudadana,
representacion ciudadana -Federaciones, Asociaciones, vecinos electos en
asamblea de barrio/ distrito o por sorteo-, y representacion mixta a través de los
coordinadores de los equipamientos de proximidad (los coordinadores de
Centro deberian tener una cierta autonomia respecto de la administracion local
y ser consensuados por entidades, usuarios y administracion local, no
necesariamente deberia ser un funcionario o técnico del ayuntamiento, aunque
fuera contratado para tal fin), representacion de los consejos territoriales y
sectoriales, Agentes Sociales

Funciones:

- Seguimiento y control de la politica municipal. Elaboracion de propuestas
ciudadanas. Si bien es cierto que es el Gobierno Municipal quien tiene, por
ley, la legitimidad para tomar las decisiones que considere oportunas
dentro de sus competencias, se velara para llegar a un consenso entre las
propuestas del Consejo Social de la Ciudad y la actuacion municipal.

- Seguimiento y control de los recursos y procedimientos participativos:
Escuela de Formacion Ciudadana, Observatorio de la Participacion y el
Asociacionismo, Presupuestos Participativos...



- Creacion y fomento de instrumentos que sirvan para divulgar y promover el
asociacionismo y la participacion individual: Jornadas de Participacion,
concursos y premios a la participacion, cursos de formacion, facilitar
espacios de intercambio y de encuentro, organizacion de muestra anual de
entidades sociales.

- Promover los instrumentos de participacion ciudadana (Iniciativa
Ciudadana, Encuestas Ciudadanas, Nucleo de Intervencion Participativa
(NIP), Audiencia Publica, Consulta Popular, Presupuestos Participativos...).

- Elegir el Defensor del Ciudadano, bajo criterios de consenso, entre las
propuestas realizadas por entidades sociales, Consejos de Barrio, Consejos
Sectoriales, Pleno Municipal y partidos politicos.

Consejos Sectoriales

Posiblemente se trata de la estructura mixta y estable de relacién entre
gobiernos municipales y ciudadanos, mas tradicional en la experiencia
participativa de las ciudades espafiolas. Por ello también, el desgaste que ha
sufrido en la mayoria de los municipios y la mala prensa que han obtenido en
ocasiones. En general se han venido a considerar como ineficientes y un factor
de erosion de las energias ciudadanas al haberse quedado en un ambito
meramente consultivo sin mucha influencia en la mejora de las politicas. Esa
imagen peyorativa reafirma la necesidad de un rearme de esta figura,
trascendiendo su caracter meramente consultivo, que hace que los
ciudadanos y entidades se suelen sentir como convidados de piedra, Yy
adoptando otras funciones que puedan jugar un papel relevante en una
estructura global cohesionada y basada en la participacion y en la
comunicaciébn como eje transversal a toda la organizacion municipal. Se
garantizard, por tanto, la coherencia y articulacion entre los distintos Consejos
Sectoriales que puedan desarrollar aspectos comunes a través de la Agencia
de Participacion.

La vision sobre los consejos sectoriales deberia recuperar su caracter
constructivo y creativo, entendiendo que es un ambito de trabajo conjunto entre
la administracion y la ciudadania para conocer la realidad de las necesidades
existentes en ese sector o tematica y actuar en consecuencia. Su caracter
consultivo e informativo deberia complementarse con la capacidad de
seguimiento de las politicas municipales y de la capacidad de propuesta.

En general las propuestas deben ser canalizadas a través del Consejo Social
de la Ciudad (Comision de Consejos sectoriales), donde deben estar
representados los Consejos Sectoriales y Tematicos, y los Consejos
Territoriales (de Barrio) dotandose de coherencia, aunque, segun su
naturaleza, puedan ser elevadas, o bien a la Concejalia correspondiente, o
bien al Consejo Social de la Ciudad para ser evaluadas por éste para su
eventual proposicion al gobierno de la ciudad.

Con relacién a su composicion, en los Consejos Sectoriales se incorporan el
cargo electo competente (Presidente del Consejo), los técnicos de la
delegacion, los representantes de las entidades sociales interesadas por la
tematica y los ciudadanos que libremente se adscriban al Consejo siempre que
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Su numero no precise de representatividad. Si fuera un ndmero excesivo de
adscritos se formularia algan procedimiento de eleccidn representativa de
estos. Igualmente se velara por la presencia de grupos informales que
eventualmente surjan por conflictos o situaciones concretas.

Mas especificamente sus funciones serian:

e Seguimiento y control de la politica municipal en el sector o tematica
correspondiente. Elaboracién de iniciativas y propuestas ciudadanas con
capacidad para elevarse a las Comisiones Informativas y al Pleno
Municipal.

e Establecer estrategias para la implicacion del conjunto de la comunidad
afectada por la tematica o sector.

¢ Participar de las comisiones informativas y del Consejo Social de la
Ciudad.

En cuanto a su funcionamiento, cada consejo establecer podra elaborar su
propio reglamento de funcionamiento interno

Consejos de Barrio / Consejo Territoriales

El reconocimiento del valor de la proximidad y su refuerzo desde una accion de
gobierno, precisa de la aplicacibn del principio de subsidiariedad, de
descentralizacion, que también significa la participacion de los vecinos en las
decisiones de rango de ciudad, sobre todo las que afecten al barrio. Para
articular lo global de la ciudad con el barrio se precisa de estructuras
enraizadas en el territorio, de recursos y de procedimientos, tales como los
Consejos de Barrio, los Centros Civicos y los Planes de Desarrollo Comunitario
y Presupuestos Participativos que no son solo herramientas del territorio sino
gue también son instrumentos del propio conjunto del ayuntamiento. Que
considerados en su conjunto son herramientas del ayuntamiento para llegar
mas directamente a los ciudadanos.

Igual que la ciudad tiene un dmbito de participacion en el Consejo Social de la
Ciudad, el barrio precisa de un ambito equivalente, le vamos a denominar
Consejo de Barrio y se trata de una estructura mixta de encuentro entre las
asociaciones que actuan y cohabitan en el territorio, los ciudadanos adscritos al
mismo y el Area Territorial. Esta Gltima estara representada por el concejal
correspondiente que preside el Consejo, un técnico de participacion dedicado
al Consejo y el coordinador (director) del Centro Civico o Centro de Barrio de
referencia. La optimizacion de su caracter reticular vendria determinada por su
capacidad de incorporar a las comunidades de propietarios a través de sus
presidentes estableciendo un sistema de comunicacion bidireccional en una
densa red que de una forma u otra incorpore a los vecinos a la responsabilidad
en la gestion del barrio y el incremento de la calidad de vida. Si fuera
necesario porque el numero de adscritos dificultara su funcionamiento
establecer un procedimiento de eleccion de vecinos o presidentes de
comunidad de propietarios. Incluso cabe la posibilidad de elegir a través de
sufragio universal alcaldes de barrio y vecindario entre los cuales el Consejo
elige al presidente del mismo, produciéndose en ese caso una bicefalia en la



presidencia del Consejo, concejal del equipo de gobierno de la ciudad y alcalde
de barrio.

El Consejo de Barrio deber& ser un 6rgano agil, participativo y autbnomo, con
capacidad para plantear iniciativas por si mismo, con una reglamentacion
propia de tal manera que sea ampliamente consensuado social y politicamente.
Se encuentra fijado al territorio y mantiene una vinculacion directa con el Area
Territorial, la Agencia de Participacion, el Centro Civico de barrio, el Consejos
Social de la Ciudad, los Presupuestos Participativos.

Las reuniones son abiertas. Se podran establecer comisiones de trabajo que a
su vez se vinculen a los Centros Civicos o Centros de Barrio.

Mas especificamente sus funciones serian:

- Incorporar a los vecinos y vecinas del barrio en los procesos participativos,
tales como los Planes de Desarrollo Comunitario y los Presupuestos
Participativos.

- Canalizacién de iniciativas ciudadanas individuales y promocion de los
instrumentos participativos dentro de su ambito territorial.

- Elaboracién de iniciativas y propuestas ciudadanas con capacidad para
elevarse al pleno de la Junta Municipal.

- Informar periddicamente a los Organos de Gobierno del Ayuntamiento del
funcionamiento de los servicios municipales del Barrio y / o Distrito
realizando un seguimiento y evaluacion de los mismos, y planteando
propuestas para su mejor funcionamiento.

- Participar de los plenos de la Junta Municipal y de los Consejos de Centro
de los equipamientos de proximidad.

- Gestion en la cesion de locales municipales para actividades y asociaciones
fijadas al territorio de acuerdo con los Consejos de Centro de los Centros
Civicos y la Agencia de Participacion.

5. RECURSOS Y PROCEDIMIENTOS DE PARTICIPACION

5.1. Escuela de Formacién Ciudadana

Las oportunidades para acceder a la participacion irremediablemente van
acompafnadas de las capacidades que adquieren los actores para participar de
la participacion. Sin capacidad estimativa no es posible una participacion
ciudadana efectiva, por muchas oportunidades que se establezcan. Las
habilidades sociales y politicas se aprenden en la relacion con los otros, en el
intercambio de saberes y en la creacion compartida de conocimiento. La
practica de la democracia es una escuela de ciudadania, y la accion relacional
es el camino, pero ésta tiene que ir acompafada de una reflexiébn cargada de
conocimientos, la accion-> reflexion - accion se optimiza con las tres “Cs”, la
comunicacion, el conocimiento y la conciencia.

179



180

La formacion, por la tanto, es la base, y necesita de recursos que permitan el
incremento de las capacidades en un medio que facilite la interactividad entre
los actores, ademas como es sabido, la formacién ciudadana es un factor
primordial de integracion politica y social, y en consecuencia, compensador de
las desigualdades y la exclusion social. La consolidacion de una Escuela de
Formacion Ciudadana como recurso y soporte del encuentro, de la
comunicacién, del intercambio de conocimientos y de la promocion de los
valores democraticos es fundamental para poder desarrollar estrategias
participativas reales y, también, para facilitar la integracion al sistema social y
politico de unos ciudadanos y ciudadanas que sean y se sientan socialmente
Gtiles y politicamente maduros.

La perspectiva educativa y pedagdgica de la Escuela de Formacién Ciudadana
debemos entenderla en un sentido amplio, abierto e integral en el que las
sinergias que se pueden desarrollar entre distintos actores conlleva procesos
comunicativos y de analisis continuo de la realidad social, de tal modo que el
aprendizaje debe estar vinculado al conocimiento y seguimiento de la realidad
asociativa y participativa del municipio. Por ello la formacién tiene que ir
acompafada por el analisis permanente de la realidad social y politica del
municipio. En ese sentido, adscrito a la propia Escuela de Formacion
Ciudadana estaria el Observatorio sobre la Participacion y el Asociacionismo.

Estructuras de organizacién de la Escuela de Formacion Ciudadana

La EFC necesitara, en correspondencia con lo dicho, crear unas estructuras y
una interactividad entre ellas sobre la base de una puesta en comun en el
andlisis y en el sentido de la intervenciéon que permitan definir y aplicar
certeramente aquellas actuaciones y proyectos necesarios para instituir
cambios significativos de mejora en las relaciones y en los recursos de la
sociedad civil.

Se trata, por un lado, de integrar y acoplar todas las estructuras asociativas
que intervienen y se encuentran en el municipio para con otras de nueva
creacion proyectarse en nuevas estructuras que completan el organigrama de
la Escuela de Formacion Ciudadana.

Composicion y funciones

Equipo asesor: Tiene como funciones el asesoramiento en la creacion y
desarrollo de la Escuela aportando métodos y disefiando procedimientos.

Comision Técnica: conformado por técnicos de todas las Areas vy
Departamentos Municipales vinculadas a procesos participativos (Presupuestos
participativos, Centros Civicos, Consejos de Batrrio....). Tiene como funciones la
coordinacion y supervision de la Escuela, en especial el garantizar la
implementacion de un plan de comunicacion y todas las funciones adicionales
al impulso del proceso de creacion y consolidacion de la Escuela como pueden
ser las relaciones institucionales, la captacién de fondos, la realizacion de
talleres participativos y la organizacion de seminarios y encuentros.



Comision de Entidades Asociativas: esta compuesto dirigentes asociativos de
tal manera que se encuentren representadas todas las sensibilidades y tipos de
entidades sociales presentes en el municipio. Genéricamente su funcion sera el
control y seguimiento de las actividades de la Escuela, incluyendo la
evaluacion de las mismas, y particularmente la valoracion y validacion de
nuevos proyectos e iniciativas, pero sobre todo su funcién sera la de jugar un
papel de mediacion, la de hacer de puente entre la EFC y las redes asociativas
y sociales del municipio.

Equipo de Coordinacion: Esta compuesto por los técnicos del Area Social, y las
funciones que desarrolla se corresponden a todo lo relativo a la gerencia de la
Escuela de Formacion Ciudadana.

5.2. Observatorio sobre de la participaciéon y el asociacionismo en
Getafe

¢, Qué observa el observatorio?

La creacion de Observatorios en diferentes ambitos se estd desarrollando
como una forma de explorar determinadas parcelas de la realidad sobre las
gue se quiere optimizar la intervencion de caracter publico. Generalmente, los
Observatorios realizan funciones de investigacion, documentacion, formacion y
seguimiento de las actividades elegidas como &ambito de atencién
estableciendo algun procedimiento de recogida de informacion v,
frecuentemente, diseflando algun sistema de medicidbn (como sistemas de
indicadores) que pueda establecer comparaciones tanto de caracter diacrénico
como sincroénico.

Desde el ambito mas preocupado por la calidad de la democracia un
Observatorio de democracia participativa, sociedad civil o similares cumple la
funcidbn de conocer mejor y/o mas exhaustivamente diferentes aspectos
imprescindibles tanto para un desarrollo méas cierto de la democracia
participativa como para la consolidacion de la sociedad civil en los lugares de
referencia.

En primer lugar, facilitan un mejor conocimiento de la sociedad civil realmente
existente. A través de diferentes mecanismos de estudio: analisis de la prensa
general y local, encuestas selectivas, recogida y organizacibn de datos
estadisticos de diversa naturaleza, etc.... se pretenden conocer diferentes
aspectos de la realidad social civil de la localidad o localidades sometidas a
estudio: organizaciones existentes, diversidad tematica y sectorial, nivel de
actividad, afiliacién asociativa y sus caracteristicas, implantacion e influencia
social, etc....

En segundo lugar, permiten conocer también la relacion de las entidades con la
administracion y saber que distintos procedimientos y modelos de gestion
administrativa favorecen diferentes tipos de modelos asociativos.

En tercer lugar, permiten también conocer con mas detalle, no sélo los niveles
de conflictividad social, también sus desarrollos teméticos, su casuistica, su
importancia etc....
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De esta manera los Observatorios suministran informacion relevante para
mejorar aspectos de importancia cualitativa en la vida democratica de las
organizaciones

Finalmente, la presencia de estos mecanismos y el cumplimiento de ciertos
estandares debe favorecer las dinAmicas de transparencia en la gestion, esto
es, no solo que las decisiones sean publicas y visibles si no que los
mecanismos que conducen a esas decisiones se atengan a determinados
criterios o satisfagan determinadas exigencias protocolizadas.

Una buena gestion debe favorecer que las decisiones sean mas legitimas, esto
es, ademas de legales, deben cumplir un criterio de satisfaccién de exigencias
sociales y culturales que faciliten la aceptacion de las decisiones de las
autoridades y, en ultima instancia, hagan éstas mas eficaces.

En relaciébn con este grupo de razones, el Observatorio puede analizar y
evaluar la actividad de la administracion respecto a la sociedad civil. Esto se
refiere al marco juridico y legal, a la estructura de decision politica respecto a
estas cuestiones y las propias practicas administrativas y politicas.

En consecuencia, El Observatorio sobre la participacion y el asociacionismo
presta atenciébn a los procesos de intervencibn que inciden sobre la
participacion en la ciudad, a las estructuras desde las que se interviene en los
procesos de participacion (asociaciones y administracion municipal) y a la
dinamica administracion-asociaciones y su incidencia en el eventual
fortalecimiento o no de la sociedad civil estudiada.

El Observatorio sobre la sociedad civil y la participacion democrética tiene
como cometido contribuir al fortalecimiento del tejido asociativo y a los
procesos de participacion ciudadana, prestando especial atencion a la mejora
de sus recursos y estructuras basicas, sean esta asociativas o administrativas.

Objetivos y funciones

El observatorio analiza actores y procesos. En el primer caso el Observatorio
pretende un analisis detallado del movimiento asociativo en la ciudad de
Getafe. Es un andlisis que pretende un conocimiento veraz de la realidad
asociativa de la ciudad. Esto quiere decir: evaluar la situacion del
asociacionismo, tanto su numero como su actividad regular, sus principales
fortalezas y sus dificultades para reproducirse. Pero también tiene interés
conocer la realidad no formalizada en la sociedad civil getafense, de manera
gue puedan realizar prondsticos y evaluaciones que incorporen no solo las
relaciones formalizadas sino también las informales.

El objetivo aqui es suministrar informacion y analisis fundados en datos reales
ofreciendo instrumentos tanto al propio mundo asociativo como a los gestores y
decisores locales para mejorar la densidad y calidad de la sociedad civil en
Getafe, en el buen entendimiento de que este es un objetivo de interaccion
deseable para todas las partes.

El Observatorio pretende, también, evaluar las practicas administrativas del
Ayuntamiento con el fin de determinar su impacto en el movimiento asociativo.
El objetivo aqui es que puedan facilitarse recursos para mejorar la



comunicaciéon entre la administracion y las asociaciones, determinar con
rapidez los interlocutores mas adecuados en cada situacion y, eventualmente,
reglamentar de manera que la administracion local se convierta en un impulsor
de la sociedad civil en Getafe.

En segundo lugar, el Observatorio observa procesos. El principal se refiere a
los niveles de accion colectiva en la ciudad, sus principales rangos tematicos,
sus principales hitos, agenda discursiva, marcos de accion y repertorio de
confrontacion. El objetivo en este caso es realizar un analisis especifico de la
accion colectiva en Getafe tratando de diferenciar entre aquellas acciones
cuyas referencias trascienden la propia ciudad y aquellas otras que surgen de
dinamicas especificas del municipio. Nos parece que este es un asunto
importante porque el analisis y la interpretacion pueden actuar como impulsor
de herramientas especificas de comunicacion entre la administracion local y las
asociaciones; porgue pueden determinarse con claridad los nuacleos
probleméticos en la accion de gobierno que pueden generar problemas; porque
pueden determinarse también problemas especificos con un alto potencial
disruptivo que pueden o no gestionarse desde las organizaciones formales.

También, son importantes los procesos de formacion dirigidos a diferentes
actores, en consecuencia, el Observatorio deberia estar integrado en la
“Escuela de Formacion Ciudadana” y directamente vinculado al Consejo Social
de la Ciudad y la Agencia de Participaciéon Ciudadana. Por otro lado, el
Observatorio tendria que establecer criterios comunes con los o6rganos
competentes para recoger y sistematizar los recursos y las actividades
realizadas por otras esferas de participacion ciudadana como “Los Consejos de
Barrio”, “Los Centros Civicos” y “Los Presupuestos Participativos”.

Finalmente, respecto a su composicion, seria la misma que la de la Escuela de
Formacion Ciudadana, ya que el Observatorio estaria adscrito a ella:

- Una Comisién o Consejo Técnico (Expertos, Universidades, Los técnicos
Municipales de la Escuela de Formacién Ciudadana y de la Agencia de
Participacion Ciudadana).

- Una Comisiébn o Consejo Politico (Concejales de las areas concernidas,
Dirigentes representantes de redes asociativas miembros del Consejo
Social de la Ciudad).

5.3. Equipamientos de proximidad: Centros Civicos y Centros de Barrio

Por equipamientos de proximidad se entienden los “edificios o sitios con cierto
grado de polivalencia que, teniendo titularidad publica municipal y, por lo
general, un ambito de influencia limitado dentro del territorio de un municipio,
prestan servicios, con cierto nivel de integracién, de caracter educativo,
cultural, social, de ‘atencion al ciudadano’, deportivo o de participacion
ciudadana, con independencia de su modelo organizativo™°.

¥ Definicién establecida por la Fundacién Kaleidos.red, red de municipios, de la cual es
fundador el municipio de Getafe.
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Asi, los equipamientos de proximidad, son un recurso inestimable y privilegiado
para la participacion ciudadana. Una frase que resume lo fundamental de lo
gue debe ser un equipamiento de proximidad es la que expresa Toni Puig en
referencia a los Centros Civicos: "Un Centro Civico es un nudo de relaciones
para la fabricacion y el sostenimiento de ciudadania activa" (Puig, 2000).

Fijados al territorio, los equipamientos de proximidad son nudos para articular
el territorio y las redes de relaciones que en él se producen, condiciones
necesarias para el desarrollo de la ciudadania. Los equipamientos de
proximidad articulados entre si conforman una red socializadora en el territorio
capaz de vertebrar adecuadamente la relacion entre competencias funcionales
y territoriales de la administracion de la ciudad. Este caracter de ser el nudo de
una red compleja, de soporte de encuentro relacional, convierte a los
equipamientos de proximidad, por un lado, en una oportunidad para desarrollar
acciones para mejorar la cohesion social del territorio desde diferentes
perspectivas: intercultural, intergeneracional, interterritorial; por otro, en un
lugar donde aprender a desarrollar las mudultiples identidades a las que
pertenecen los ciudadanos: la identidad de barrio, la identidad de ciudadano y
la identidad universal.

Los equipamientos de proximidad estructurados en red deben de cubrir todo el
territorio de la ciudad y, a la misma vez, deben ser centros integrados e
inclusivos, lugares de encuentro y de confluencia donde diversos sectores
poblacionales, entidades y politicas sectoriales tienen que hacer una puesta en
comun y trabajar conjuntamente en un ambiente de corresponsabilidad y de
confianza. Dicho de otra forma, las redes informales vecinales son un factor
fundamental para motivar a las personas a participar politicamente y, en este
sentido, los equipamientos de proximidad deberian disefiar estrategias para
vincular estas redes con los procesos politicos territoriales y también globales
de ciudad.

La Fundacién Kaleidos.red de la que participa el ayuntamiento de Getafe muy
activamente ha marcado el camino del sentido que tienen los Centros Civicos
sobre un continuado trabajo reflexivo que ya tiene varias publicaciones, las
caracteristicas mas importantes que explican el sentido de este recurso:

- Son centros integrados: donde la accion publica es una accion integrada. La
accion integrada es sinérgica, es decir, establece un proceso en el que la
potencia de los elementos asociados es mayor que la potencia sumada de
los elementos tomados aisladamente.

- Son centros para el desarrollo de la cotidianeidad: son lugares susceptibles
de apropiarse por los ciudadanos, abierto y accesibles, ya que remiten a las
relaciones que se producen en un lugar, en un contexto de proximidad y de
accesibilidad, de contacto directo entre las personas y de acceso directo a los
recursos. La cotidianeidad implica en un lugar la conformacion de redes
sociales lo suficientemente densas (en el espacio), continuas (en el tiempo),
e intensas (creando estructuras) como para desarrollar las tres "Cs™
Comunicacién, conocimiento y conciencia. La interrelacion del conocimiento
(analisis de la realidad social), la comunicacién y la conciencia (la
capacidad estimativa sobre la mejor manera de satisfacer las necesidades)
es lo que permite el establecimiento de objetivos y la predisposicion a



participar en los procesos que pueden llevar a la accién integrada (en una
estrategia solidaria entre los elementos, colectivos...).

- Son centros polivalentes: la polivalencia significa variedad de espacios y
recursos, Yy flexibilidad de usos. Refuerza el "encuentro” y favorece la
optimizacién de los recursos. Motiva la innovacion permanente y el trabajo
en equipo de agentes diferentes. Ahora bien, la polivalencia debe mantener
un equilibrio de tal modo que no se sobrepase determinado umbral a partir
del cual se compromete el principio de complementariedad y compatibilidad,
la eficacia de los servicios y la participacion de los usuarios y entidades.

- Son centros inclusivos, participados: la casa comun de las partes que toman
parte en los procesos. Las partes que toman parte (la administracion, las
asociaciones, los ciudadanos, los voluntarios...) son sujetos activos con
capacidad para disefiar bajo el principio de consenso una metodologia de
elaboracion colectiva y un modelo gestion compartida: Cogestién, co-
organizacioén, co-direccion.

- Son nudos de una red de redes, focos emisores y receptores de actividades
institucionales y ciudadanas, soporte para una comunicacién democratica,
lugar de intercambio de saberes y pareceres, lugar para la interactividad
entre los constructores de ciudadania, que dinamiza el territorio e irradia
ciudadania siendo un ambito de referencia para los habitantes de un
territorio concreto, de un barrio.

La fijacion de los Centros Civicos al territorio y la conexion que establece con
la poblacion residente, y su vinculacién a una red de Centros, conlleva la
necesidad de vertebrar adecuadamente la relacidbn entre competencias
globales vy territoriales de la administracion de la ciudad. Para ello es necesario
entender la participacion como un eje transversal que impregna y cohesiona las
estructuras administrativas. En ese sentido la Concejalia de RR.II,
Comunicacion y Participacion, el Consejo Social de la Ciudad y los Consejos
de Barrio deben establecer mecanismos de coordinacion innovadora ya que los
Centros Civicos estan conectados a todas estas estructuras, siendo un nudo
qgue articula todas ellas la Agencia de Participacion Ciudadana. Se trata de
crear centralidades territoriales que articulados vertebren una ciudad integrada,
una ciudad multicéntrica que puede ayudar a cohesionar a la ciudadania de las
distintos barrios desde una perspectiva comunitaria, por un lado; y por otro,
facilitando la integracion de las partes a una ciudad compartida globalmente.

En este sentido el equipamiento de proximidad, debe ser un recurso que
permite el encuentro interactivo entre los distintos agentes presentes en el
territorio, siendo, por tanto un elemento clave en la articulacion del mismo. El
equipamiento de proximidad tiene, por tanto, un doble vinculo: por un lado,
hacia arriba y dentro de la estructura administrativa, por otro, hacia fuera (hacia
el entorno social al que sirve y del que se sirve) y hacia abajo, conectando con
la base social, reduciendo distancias entre la administracion y los ciudadanos e
incrementando interdependencias entre los mismos. Dicho de otra manera, el
Centro Civico encajado directamente con los Consejos de Barrio presentan un
doble vinculo entre el Area Territorial, y la Concejalia de Relaciones
Institucionales, Comunicacioén y Participacion, que se anuda a través de la
Agencia de Participacion Ciudadana. Tal y como expresa el ultimo trabajo de
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Kaleidos.red “no se trata tanto de definir quién esta al servicio de quién, sino
gue todos estan al servicio del ejercicio de la funcion publica. En algunos casos
la relacion entre los servicios de proximidad y los servicios centrales tendra una
direccién y en otros tendra otra. Lo importante es definir los espacios comunes,
las necesidades de colaboracion y los grados de autonomia”.

Funciones y objetivos:

- Acercar los servicios municipales al territorio e incorporarlos al &mbito de la
vida cotidiana (de informacion, orientacién, asesoramiento, tramitacion,
promocion, cooperacion y convivencia).

- Dinamizacion de los proyectos de ciudad en el territorio del Centro.

- Fomentar la relacion de las asociaciones y la ciudadania con el
ayuntamiento.

- Fomentar la vida asociativa del territorio: ofreciendo servicios, dotando de
recursos humanos, recursos metodolégicos, recursos humanos,
dinamizando actividades, y estableciendo estrategias encaminadas a la
vertebracion del tejido asociativo.

- Ser una "casa comun" dénde las asociaciones, iniciativas, empresas
sociales, voluntarios y ciudadanos individuales tengan su espacio y puedan
desarrollar actividades propias y en conjunto

- Generar identificacion e identidad de la ciudadania con su barrio.

- Promover la corresponsabilidad y los valores civicos de la ciudadania, fo-
mentando los compromisos de la ciudadania con las actividades, servicios y
programaciones de los equipamientos, y en la construcciéon y transforma-
cion de su propio entorno.

- Coordinacion de los agentes que operan en el ambito de referencia
(Profesionales de los servicios y equipamientos sectoriales ubicados en el
territorio, entidades sociales, grupos de voluntarios, sectores activos).

- Fomentar el voluntariado y la creacion de grupos informales de ciudadanos.

- Canalizar las aspiraciones y propuestas de los ciudadanos del ambito del
Centro facilitando su incorporacion a la gestion del Centro y a la
planificacion de sus actividades.

- Oficina Integral de Atencion Ciudadana.

Dado su caracter integrado, polivalente y flexible, y la diversidad de funciones
que desarrolla en su seno el equipamiento de proximidad, contiene una gran
complejidad al tener que articular aspectos diversos como los recursos
necesarios y la disposicion de los mismos (financiacion, equipos, tiempos y
espacios), los procedimientos (la coordinacion en el &mbito interno y externo),
las capacidades y las necesidades de diferentes agentes (trabajadores
municipales, técnicos, entidades sociales, profesionales del entorno, empresas
sociales, voluntarios, usuarios), Yy la participacion de esos mismos agentes en
la gestién del Centro y en el mantenimiento del mismo. Por ello es necesario



considerar la capacidad de adaptacion de la gestién del Centro en funcion de la
coordinacion y de la realidad cambiante tanto a nivel local (ambito de
referencia), como a nivel global (dmbito de ciudad).

Dice Toni Puig, que los Centros Civicos deben reinventarse de forma
permanente y nos propone un modelo de gestibon que nos hemos permitido

reproducir readaptandolo:

EQUIPAMIENTO DE PROXIMIDAD RELACIONAL

(Casa comun, Escuela de ciudadania)

1 2 3

PARA QUIEN LO VAMOS|QUE VAMOS A HACER |COMO LO VAMOS A HACER
HACER JUNTOS JUNTOS (técnicos, entidades y
(técnicos, entidades y | (técnicos, entidades y | voluntarios)

voluntarios) voluntarios)

CIUDADANOS PROGRAMAS GESTION COMPARTIDA
VOLUNTARIOS ACTIVIDADES ADMINISTRACION

ENTIDADES

SERVICIOS

ORGANIZACION

FUENTE: Sobre la base del esquema de Toni Puig (2000:105)

Escuela y casa, una combinacion sugerente y necesaria para generar procesos
de ciudadania que determinan un modelo de gestibn con 6rganos propios
estables que le otorgue suficiente autonomia para desarrollar. Asi, el disefio
de los contenidos y los modelos de organizacion deben permitir la entrada, el
contacto, el encuentro, el intercambio, la apropiacion...; y el modelo de gestion
debe explorar formulas de gestion compartida permitiendo la apropiaciéon de
las instalaciones y de las actividades por parte de las entidades ciudadanas
para que puedan jugar su rol de mediacion con la base social, canalizando la
participacion y garantizando la calidad y la intensidad de uso de los
equipamientos por parte de los ciudadanos.

La Gestion Compartida en los equipamientos de proximidad, como modelo
relacional e integrado, es la perspectiva que mejor favorece la participacion
ciudadana. Debe ser un objetivo de las estrategias participativas, aunque solo
se puede alcanzar de forma gradual, en una estrategia de conexion y
adaptacion a la realidad del tejido social y asociativo de cada lugar, que busque
la compatibilidad y sinergias de la dualidad técnico-politica/ entidades-
ciudadania, y que busque el maximo equilibrio entre el principio de proximidad
y el principio de capacidad. Para ello es imprescindible la generacion de
procesos formativos especificos que permitan el acceso a la gestion del Centro
a las entidades sociales, los voluntarios, los técnicos y los ciudadanos. Sera
necesaria la creacion de estructuras de direccion participativa en los
equipamientos de proximidad en la forma de Consejo de Centro o similares. Un
Consejo de Centro que incorpora a la gestion del Centro a las organizaciones
sociales, a los voluntarios y a los usuarios.
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De este modo, la gestion compartida en los equipamientos de proximidad a
través de los Consejos de Centro, representa una escuela basica para
desarrollar las habilidades necesarias que permitan la cooperacion y el trabajo
en equipo de los técnicos, las asociaciones, los voluntarios y los usuarios.
Finalmente, la cooperacion y el trabajo en red, es una estrategia que garantiza
la calidad de las iniciativas basadas en modelos de gestion compartida en los
equipamientos. Dificulta la apropiacién de espacios y actividades de agentes
anicos y exclusivos, facilita la renovacion de programas y actividades, facilita la
renovacion e incorporacion de nuevas entidades y permite el desarrollo de
metodologias abiertas y relacionales que motiven la vinculacion entre el
analisis, el disefio y la evaluacion.

ESTRUCTURAS ESTABLES DEL EQUIPAMIENTO DE PROXIMIDAD:

CONSEJO DE CENTRO

El Consejo de Centro es un 6rgano que permite integrar la tradicional dualidad técnico — politica
/entidades-ciudadanos, desarrollando procesos de coordinacién y participacion ciudadana con
cometidos de estudio, informe, propuesta y evaluacién sobre los asuntos y servicios competencia
de los equipamientos de proximidad y de aquellos otros servicios y programas municipales que se
presten o desarrollen en el barrio.

Funciones:

- Dictaminar las lineas de actuacién del Centro, por un periodo no inferior a un afio y
confeccionar la memoria del afio anterior.

- Gestionar los recursos econémicos del centro y establecer repartos equilibrados entre
proyectos y actividades.

- Convocar asambleas de usuarios del centro a fin de informar y deliberar en algunos supuestos.

- Dictamen de las normas que regulen la utilizacién por el publico, de los Centros de barrio
adaptandose a las necesidades de las asociaciones, colectivos y ciudadania en general.

- Estudiar e informar sobre el funcionamiento del Centro.

- Disefar y dictaminar la relacién formal con locales sociales y comunidades de vecinos a fin de
establecer actividades fuera del Centro y una difusion de sus actividades en una estrategia de
comunicacion bidireccional con el entorno.

- Estudio y en su caso dictamen sobre quejas y sugerencias que se presenten en el Centro.

- Distribucion de espacios, recursos y gestion del banco de recursos del propio Centro.

- Autoevaluacién de la gestién, al menos una vez al afio.

Composicion:

El director o coordinador del Centro que seré persona de consenso entre los miembros del Consejo
de Centro y el Consejo de Barrio. El equipo técnico a cargo de los distintos aspectos de la
programacion del Centro. Un representante de cada una de las entidades sociales y grupos

informales (de voluntarios) presentes en el Centro. Y alguna representacion de los usuarios que se
eligen en la asamblea anual.
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COMISION DE GOBIERNO DE CENTRO

Su funcién sera de caracter ejecutivo, de control y seguimiento del estado del Centro y de los
acuerdos tomados en el Consejo de Centro. Asimismo asumira los compromisos de coordinacién
con el Consejo de Barrio y/o Distrito, con el Consejo de Participacién Ciudadana y con la Unidad de
Centros Civicos (Concejalia de Participacion Ciudadana). Sera conformado, por el director o
coordinador del Centro, y de forma paritaria, por ejemplo, por tres técnicos y tres representantes de
los grupos formales o informales del Centro.

COMISIONES DE TRABAJO

Colectivos informales para la resolucion de problemas o realizaciébn de nuevas actividades.
Preferentemente conformado por personas de distintas entidades y/o grupos informales. Podria
también facilitar la gestion subdividiendo la misma en, por ejemplo, Comision de grupos de
voluntarios y entidades, Comisién de gestibn de recursos y Comision de programacion y
actividades.

ASAMBLEA DE USUARIOS

La Asamblea de Usuarios sera convocada al menos una vez al afilo y sus propuestas y
conclusiones deberdn ser sometidas a consideracién por el Consejo de Centro.

OFICINA DE ATENCION CIUDADANA

Oficina de Informacioén = Ventanilla Unica.

Los equipamientos de proximidad fijados al territorio ofrecen una oportunidad inestimable para
descentralizar los servicios globales, como la atencion al ciudadano de una manera integral. La
oportunidad es desarrollar un servicio referente para la ciudadania donde realizar cualquier tipo de
tramitacion. En este sentido, la Oficina de Atencién Ciudadana es también quien facilita e impulsa
la politica informativa del Ayuntamiento. Se concibe como un servicio proximo a la ciudadania, y
como un instrumento para agilizar los tramites, canalizar las peticiones y reclamaciones, informar
del Ayuntamiento y su funcionamiento y de las actuaciones que se realizan en la ciudad, todo ello
mediante atencion presencial, telefénica y a través de las nuevas tecnologias de informacion y
comunicacién en la medida en que se vayan implantando en la ciudad y en el Ayuntamiento. Para
su desarrollo, se debe de dotar de los medios tecnolégicos y organizativos (coordinacion interna y
formacién y reciclaje del personal municipal) necesarios para garantizar una respuesta agil y eficaz
a la ciudadania.

Ademas de ser un punto de informacion accesible y reconocible Podria, también, una funcién de la
Oficina canalizar y garantizar la recepcién y difusion entre las entidades sociales adscritas al
Centro Civico de las convocatorias del pleno municipal, las actas y el orden del dia

Todas las estructuras son ambitos y espacios de construccidén conjunta
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ORGANOS POLITICO- | ESTRUCTURAS RECURSOS Y RECURSOS Y
ADMINISTRATIVOS MIXTAS PROCEDIMIENTOS PROCEDIMIENTOS
ESTABLES TEMPORALES
Concejalia de Consejo Social de | Escuela de Formacion Plan estratégico
Relaciones la Ciudad Ciudadana Agenda 21
Institucionales, Presupuestos
Comunicacion y Participativos
Participacion Observatorio de la
participacion y el
asociacionismo
Gestion del
Asociacionismo
Defensor del ciudadano
Atencién al Ciudadano
AREA SOCIAL Consejos Programas
sectoriales sectoriales
AREA TERRITORIAL Consejos de Equipamientos de Plan General de
Barrio Proximidad (Centros Ordenacién Urbana
Civicos y Centros de Planes de Desarrollo
Barrio) Comunitario
Atencién al ciudadano
AREA SECTORIAL Consejos Casa de la Mujer .
Empleo Sectoriales Casa del Mayor Planes integrales
Cultura y formacién Tematicos Casa de Juventud
Educacion Teatro
Cultura Centro de Poesia
Deportes Escuela de Musica
Bibliotecas
Instalaciones Deportivas
Escuela de Adultos
Escuelas infantiles
AREA DE HACIENDA Presupuestos
Y GESTION Participativos
ECONOMICA
ESTRUCTURA/RECURSOS ESTRUCTURAL SECTORIAL TERRITORIAL
Consejo Social de la Ciudad X X X
Escuela de Formacién Ciudadana X
Observatorio de la participacion y el X
asociacionismo
Servicio de Atencion al Ciudadano X X
Consejos de Barrio X
Equipamientos de Proximidad X X
Consejos Sectoriales X
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ALCALDIA

| \

GABINETE DE PRESIDENCIA

AREA O CONCEJALIA DE RELACIONES ’
INSTITUCIONALES, COMUNICACION Y PARTICIPACION

AREA SOCIAL

* Bienestar Social y Familia

* Salud

* Ninos/Jévenes/Mayores

* Mujer/Inmigracién

e Discapacidades y enfermedades
cronicas/Drogodependencias

* |gualdad de oportunidades Hombre-
Mujer.

» Colectivos en exclusidon social

* Casa de ninos, casa del Mayor, Centro

y

«Cooperaciéon al desarrollo

*Atenciéon al ciudadano/a

«Gestidn de Asociaciones (registro, subvenciones...)
*Escuela de participacion ciudadana
*Observatorio de Asociacionismo y participacion
*Gabinete de comunicacion y prensa

*Defensor del Ciudadano/a

* Funcién Publica

* Régimen interior

* Seguridad

* Prevencién de riesgos laborales
* Proteccién civil

N

*Agencia de Participacion Ciudadana

de la Mujer...

AREA SECTORIAL

¢ Empleo y Formacion

¢ Educacién (Centros docentes, Escuelas
infantiles, Educacién de adultos)

e Cultura (Bibliotecas, Teatro Garcia
Lorca, Centro de Poesia, Escuela de
MuUsica)

e Consumidores

AREA DE HACIENDA Y GESTION
ECONOMICA

~_ -

AGENCIA DE
PARTICIPACION
CIUDADANA

 Contratacién / Tesoreria

* Intervencion general

* Patrimonio

* Empresas Municipales

e Comercio y Turismo

* Tréfico y Seguridad Vial

* Modernizacion y Nuevas Tecnologias
* Estadisticas v Padrén Municioal

Plan de Comunicacion,

Coordinacion y

AREA TERRITORIAL

A
A 4

Participacion

CONSEJO SOCIAL

DE LA CIUDAD

e Accién en Barrios y Juntas de Barrio

* Transportes

* Proyectos de obras

* Desarrollo urbano y gestién urbanistica
* Medioambiente urbano, limpieza

* Vivienda

* Desarrollo Comunitario

* Mantenimiento y alumbrado

e Paraues v iardines

Centros Civicos y Centro de Barrio Las I
Margaritas 1



ALCALDIA

GABINETE DE

PRESIDENCIA

CONCEJALIA DE RELACIONES INSTITUCIDNALES, COMUNICACION Y PARTICIPACION

ATENCION AL CIUDADAND

GESTION ASOCIACIONISMO

efensor del
ciudadano

AREA

SOCIAL AGENCIA DE
PARTICIPACION

CIUDADANA

- (MESA
TECNICA-POLITICA
DE COORDINACION]
SECTORIAL

CONSEJOS
SECTORIALES

CENTROS CIVICOS

Planes integrales
Y de igualdad

Oficina de
atencién
ciudadan

—,

Presupuestos
participativos

AREA
HACIENDA Y
GESTION
|ECDNGMEA

AREA
TERRITORIAL

CONSEJOS
DE BARRIO

Plan Estratégico
Agenda 21
Planeamiento
urbano

Flanes de
Desarrollo
Comunitario

CONSEJO SOCIAL DE LA CIUDAD
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LA GESTION DEL DESEMPENO SOCIAL
UNA HERRAMIENTA PARA LA PLANIFICACION
PARTICIPATIVA

Enrique Eduardo Orellana Sarmiento®

1. INTRODUCCION.
La planificacibn comprende un proceso de determinacidon de acciones que
necesitamos realizar en un tiempo futuro, de corto, mediano o largo plazo. Estas
acciones giran en torno a resultados que queremos alcanzar para cumplir una
mision y vision de futuro, del cual estamos comprometidos, y tenemos
responsabilidades sociales y hasta morales.
Para las organizaciones, la planificacién es una tarea continua de funcionarios y
directivos, en la medida que se exige asumir el crecimiento y desarrollo de forma
ordenada y sostenida, sobre la base de buenos pilares. La planificacion puede
reducir nuestras incertidumbres, nos lanza una luz en el camino, que nos permite
ver nuestros retos, debilidades y oportunidades. La planificacién es dinamica,
permite hurgar el pasado mirando las potencialidades del presente.
Sin duda, que la participacion constituye un método adecuado de la planificacion,
sin embargo, generalmente ésta se aplica en la etapa del disefio y no trascienden
al desarrollo del Plan estructurado, todo indica que la participacion no siempre
garantiza la generacion de una implicacion social, ese compromiso de la poblacién
o de los actores sociales y territoriales en alcanzar la vision social o los objetivos
sociales institucionales.

Es de consenso que atras de toda planificacion, sea ésta construida bajo diferente
método, digase normativo, estratégico participativo, este tiene como horizonte
cumplir con una responsabilidad social, entendida esta como buscar el buen vivir
de la poblacion sobre la base de la construccién de ciudadania.

En este ensayo, se sostiene que las organizaciones sociales e institucionales del
territorio, pueden contribuir a generar mejores escenarios, acciones de impactos
sociales que favorecen la construccién de ciudadania, en cuanto fortalezcan la
implicacion social, para ello una herramienta Gtil para las organizaciones es contar
con un adecuado sistema de gestion del desempefio social. Sobre este proceso,
en la dltima parte se presenta una experiencia en la Region Sur del Ecuador.

Quiero empezar revisando algunos conceptos que resultan pertinentes para
resaltar la importancia del desempefio social en las organizaciones, en especial el
tema de la participacion, la implicacion social y el enfoque de la planificacion.

2. LA PARTICIPATIVA Y LA IMPLICACION SOCIAL EN LA
PLANIFICACION
Asi como el mejor método de aprendizaje constituye la investigacion, asi también
la participacion como “sociopraxis” se ha consolidado como el mejor método de la
planificacion. En este marco la participacion se orienta no solo a ser parte de, sino

* Director del Centro de Investigacién en Economia y Finanzas Sociales (SOCIAL — NODOS).
Docente de la Universidad Politécnica Salesiana de Cuenca (Ecuador)
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a asumir el control de, en el cual la identidad y la pertenencia juegan un rol
importante, pero a veces, ello no es suficiente para promover la participacion, que
siendo un derecho, exige tres elementos fundamentales: el querer, saber y el
poder.

El querer participar, tiene relacion con la motivacion que tienen las personas en
participar, en el incide la pertenencia, el ser parte de, y sobre todo el identificarse
con un proposito, conocer el para que participar, cual es el futuro que queremos
construir, los suefios y las utopias que vamos estructurando cada dia.

De cierta manera el horizonte futuro, es lo que generalmente orienta la
construccion de la visién de futuro, y esta la planificacion en si misma; dicha vision
es estructura en el marco de una concepcion de la realidad y las utopias que
buscamos.

El saber participar, sustentado en el conocimiento sobre las competencias de la
ciudadania, sus derechos y obligaciones, asi como de las acciones que impulsa la
organizacion en busca de alcanzar sus objetivo; en ello es importante los procesos
de capacitacion y comunicacién que impulsa la organizacion, los canales de
acceso a la informacién. Se trata de impulsar en las organizaciones una cultura de
la transparencia de informacién sobre las acciones y resultados que se vienen
alcanzando, ello se va forjando, en
cuanto las organizaciones impulsen la
formacion de comités de veedurias
sociales y de procesos de control y de
responsabilidad social, son estas
instancias sociales, las que permiten
generar un mayor acceso a la
informacion a la poblacion.

2h WA ; 22
El poder participar, hace relacibn a los espacios y canales que permitan una
participacion plena, en donde los actores territoriales o institucionales exprese sus
opiniones, intereses, y aportes al desarrollo organizativo, en especial ejerza un
control social, para ello, es fundamental un fortalecimiento organizativo horizontal,
descentralizado, que garantice no solo el trabajo en equipo, sino el fortalecimiento
del tejido social. Las asambleas sociales, son uno de los espacios mas idoneos en
las organizaciones para ejercer el derecho a la participacion, estos requieren ser
descentralizados, restructurados en su afan de garantizar una calidad de la
participacion.
Es necesario sefialar que el fortalecimiento de la democracia, pasa por la
participacion, y esta por la construccion de la ciudadania, en donde juegan un rol
importante las organizaciones tanto publicas como las de la sociedad civil, en la
dinamica de estas es en donde toma importancia la planificacion y la implicacion
social.
La implicacion social, se va fortaleciendo en cuanto la poblacion, el ciudadano,
vaya ejerciendo el control social. Este tiene relacion no solo al hecho de tener
veedurias sociales, que legitimen y transparenten los procesos y resultados de las
acciones de los actores territoriales y organizacionales, sino también tengan
participacion en la estructura de propiedad de los bienes y servicios que se
generan para la ciudadania.



Resulta recurrente sefialar que tanto la participacion como la planificacion, viene
orientadas por un enfoque, una concepcion de la realidad que sentimos y de los
escenarios futuros que queremos construir.

En Ecuador, Peru, Bolivia, como mucho otros paises del mundo, en la construccion
de nuevos escenarios, la poblacién van exigiendo una mayor de democratizacion
politica, social y econémica, una mayor construccion de ciudadania, que garantice
la seguridad social y la defensa de sus derechos humanos; asi también se exige
una mayor proteccion y defensa del medio ambiente, acciones en contra de la
desertificacion de la tierra y la ruptura de la colonialidad de capitalismo a través de
una economia social y solidaria como ejes estratégicos del buen vivir, que se
constituye en una suerte de enfoque de la nueva planificacion territorial y
organizativa.

En esa busqueda de forjar sociedades vivenciales, en donde se relacione el
hombre con la naturaleza con una vision de respeto, “revertir las condiciones de
explotacion de las dos principales fuentes de riqueza social: los seres humanos y
la naturaleza” buscando la descolonizacién del capital, surge el enfoque del “Buen
Vivir’ “Sumak Kawsay”, que cuestiona y censura el concepto neoliberalismo del
desarrollo y el crecimiento economico, que busca devolverle la ética a la
convivencia humana, generandose una oportunidad de oponerse a la violencia del
sistema. El Buen Vivir, busca dar una respuesta concreta a la ‘exclusion’
econOmica y social que se percibe como el fendbmeno mas acuciante para la
mayoria de la poblacién. “El ‘buen vivir, busca la relacién armoniosa entre los
seres humanos y de estos con la Naturaleza. Es un elemento fundamental para
pensar una sociedad diferente, una sociedad que rescate los saberes y las
tecnologias populares, la forma solidaria de organizarse, de dar respuesta propia.

Este enfoque, es més visible en Ecuador, a partir de la aprobacién de la nueva
constitucién nacional en septiembre-2008, en donde se instaura un cambio de
época que exigen nuevas formas de organizacion del trabajo y la economia, y
propone como nuevo régimen de produccién y acumulaciéon a la economia popular
y solidaria, que orienta la nueva planificacion territorial. En este marco, en mayo
del 2010, se ha aprobado la ley de economia popular y solidaria, que incluye
politicas de fomento y normativas de regulacién y control de las organizaciones del
sector, en el cual se exige la planificacién y la rendicién de cuentas a través del
balance social.

3. LA ECONOMIA SOCIAL Y SOLIDARIA.

La Economia solidaria, se circunscribe en la busqueda de mejores escenarios para
el futuro, pensar que es viable la construccion de ese "otro mundo posible", el
fortalecimiento de “Sociedades Vivenciales”, justas, en donde las personas tengan
derecho a un mejor vivir, con dignidad, percibidos como sujetos ciudadanos,
capaces de realizar actividades libremente y que tienen razén de valorar. Desde
luego, que construir mejores escenarios de futuro, exige a las sociedades
territoriales, generar capacidades sistémicas - Poder Local, orientadas a la
construccion de ciudadania y democracia, con alternativas claras y viables.
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Es consensual que el desarrollo de la Economia Solidaria, es una respuesta a la
crisis de las sociedades, tanto en el Norte, como el Sur, el Oriente como en
Occidente, es referente de esa busqueda de una economia mas humana, mas
equitativa, una respuesta a la economia de mercado, la generacibn de mejores
condiciones para el mejor vivir, se trata de darle sentido al trabajo, superar su vision
de mercancia subordinada al capital.

La economia solidaria, mas que constituirse en un enfoque enddgeno cerrado,
apunta a consolidar un escenario positivo de externalidades para el forjamiento de
una cultura del trabajo con una vision social, aqui toma importancia el desarrollo de
"acciones conjuntas asociativas”, estratégico para facilitar la creatividad productiva,
de elevar las ventajas competitivas (conocimiento, innovaciones), que conjugue la
solidaridad, la equidad con la competencia cooperativa.

La Economia Solidaria mas que un concepto de uso anglosajén como el de la
economia informal, economia del tercer sector, constituye una suerte de nuevo
enfoque de planificacién y gestion del desarrollo social, que apuesta a promover
nuevas regulaciones y formas de organizacion del trabajo y de la generacién de
bienes y servicios de manera instituyente en el marco de una economia
posmodernista, elaboradas a partir de praxis colectivas llevadas a cabo por
ciudadanos asociados.

La economia solidaria, se asientan en acciones conjuntas emprendidas por
ciudadanos asociados, afianzados
por la construccion de la confianza,
el compromiso y la participacion,
cuya diversidad de intereses
convergen en el alcance de la
resolucibn de  problemas vy
necesidades, Iluchar contra la
exclusion, que no siempre es solo
de |C_’S pobr_es, n| de |05_ indios, | En Ecuador, la Economia Solidaria, es parte de
mestizos, ni religiosos, sino del |3 construccion del Buen Vivir (Sumak
territorio. Kawsay), en donde la solidaridad es
considerada como un nuevo enfoque de
gestion de la economia, emprendida por
ciudadanos asociados, afianzados por la

El desarrollo asociativo, para
empujar acciones conjuntas, se da
en la logica de enfrentar los
problemas cotidianos en forma colectiva, en el plano publico, en vez, de que sean
resueltos de forma individual, y construir servicios acorde a sus necesidades, sus
formas organizativas, su cultura y condiciones econdmicas. Se trata de configurar
servicios y organizar el trabajo al alcance de todos y de forma sostenible, con costos
accesibles y evitar los sesgos del mercado que es selectivo y excluyente.

La asociacion ciudadana para un accionar mancomunado, no siempre esta relegado
a espacios locales de proximidad, como el parroquial, cantonal, departamental, sino
generalmente se expande al territorio regional, caracterizada y estructurada por una
historicidad y geobiodiversidad determinada, en el cual los tejidos sociales y
relacionales tanto social, politico, econdmico y cultural van constituyendo zonas
diferenciadas con problemas comunes.



El significado y connotaciones de la economia social y solidaria, permite
caracterizar mejor el caracter y dinamica de las diferentes experiencias en el
Ecuador. El concepto de “Solidaridad”, que aqui se propone bajo el nhuevo enfoque
de las Economias Solidarias, tiene relacidon con un nuevo proceso de gestion y
planificacion de los bienes y servicios, que se fundamenta en la sociedad de
personas, que promueve la pertenencia, la estructura de propiedad y el control
social, la gobernabilidad, y el fortalecimiento del capital social.

Todo proceso de solidaridad, embarga una vision social, empero todo proceso social
no siempre acoge un proceso de gestion sustentado en la solidaridad.

En este marco, lo que la ciudadania de los territorios requiere y los cambios sociales
exigen, es el fortalecimiento de entidades sociales con procesos de gestion solidaria.

Economia Social y Solidaria: Caracteristicas

Enfoque social

v Incluye una visidn social, orientada a potencializar las capacidades sistémicas para el desarrollo
local, promueve el mejor vivir.

v' Generacién de Bienes y Servicios al alcance de todos. Democratizacion.

v Da prioridad a la poblacién vulnerable
v" Promueve procesos de inclusién
Gestion Solidaria
v' Sociedades de personas. Promueve la asociatividad como principio basico
v’ Estructura de propiedad y control social,
v Participacion plena de los socios en la gobernabilidad
v" Potencia el capital social.

Las economias solidarias, en su marco instituyente toma expresiones estatutarias
bajo organizaciones, cooperativas, asociaciones comunitarios, entre otros, las
mismas que han sido visibilizadas en la nueva constitucién ecuatoriana aprobada en
sep-08, dichas formas no sélo es cuestién de la sociedad civil organizada, sino de
todos los actores sociales del territorio que buscan su mejor vivir; tampoco constituye
un tercer sector, cuya dindmica se ancla al asistencialismo de la Cooperacion y del
Estado; mas bien, se constituye en un sector real, que se empata con la economia
publicas y del mercado. Las formas institucionales que toman los emprendimientos
sociales y solidarias como forma de gestién, constituyen medios y no un fin en si
mismo, el objetivo es la generacion de servicios al alcance de todos y todas.

Cabe explicitar que la gestion de los bienes y servicios bajo el enfoque solidario,
también precisa una relacion entre ofertante y usuario, el cual exige eficiencia,
calidad y oportunidad al igual que una relacion de mercado, la diferencia es que el
primero no es selectivo, ni exige rentabilidades, sino que es integrador, con ofertas
de costos accesibles y acordes a las necesidades y dinamica de las economias
locales. EIl debate no esta entre mercado y solidaridad, entre lo publico y privado,
sino en el hecho de buscar nuevas formas alternativas de gestion y generacion de
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procesos de inclusién, aqui es donde las economias solidarias vienen demostrando
su efectividad.

La organizacion de un territorio con poder local, exige una interaccidén entre actores
sociales, alli juega un rol importante, no solo las formas organizativas que asumen
las economias solidarias en su aporte a la construccion de ciudadania, sino también
los gobiernos locales a través de alianzas mancomunadas entre ellos y con la
sociedad civil, en donde el fortalecimiento del tejido social es relevante para el
desarrollo de las capacidades sistémicas territoriales.

4. EL DESEMPENO SOCIAL.

Hoy mas que ayer, toma importancia motivar a que las organizaciones actien con
responsabilidad social, que los servicios y el trabajo contribuyan a mejorar la vida de
la poblacion y sus familias, ampliando las oportunidades de las comunidades.

En el marco de las economias solidarias, un reto de la planificacion es motivar,
orientar el fortalecimiento de organizaciones con visidén social, pues, este es el que
marcara la identidad, pertinencia e implicacion social de la ciudadania en los
proceso de desarrollo. La vision social en las organizaciones engloba un conjunto de
objetivos o perspectivas estratégicos que merecen ser alcanzados en un espacio y
horizonte del tiempo de corto y mediano plazo.

Perspectivas Sociales. Tiene relacibn con garantizar a la poblacion la
democratizacion, el acceso a los bienes y servicios, y que estos cubran las
expectativas de la ciudadania y de las comunidades. También es importante,
generar un impacto positivo en el cuidado del medio ambiente, en la seguridad
alimentaria, e impulsar tanto en las organizaciones como en la ciudadania, la
cultura de responsabilidad social.

Perspectivas Financieras. Para las organizaciones, es importante garantizar la
sostenibilidad de la generacién de sus bienes y servicios para la ciudadania, ello
pasa por mantener, adecuados niveles de capitalizacion institucional, el cual es
estructurado con las aportaciones de los asociados, y de las reservas de utilidades
gue la organizacion las destina para su crecimiento. El concepto de la rentabilidad
del capital estd subordinado a los objetivos sociales de la organizacién, ello es lo
que diferencia la economia social de la economia de mercado.

Perspectivas Administrativas. En una organizacion, sea esta publica, privada o
social, alcanzar una adecuada eficiencia administrativa, permite reducir costes de
generacion de los bienes y servicios, permitiendo un mayor acceso 0 cobertura
social; asi también la eficiencia administrativa garantiza una calidad de los
servicios. En una entidad financiera por ejemplo, la eficiencia administrativa se
traduce en una reduccién de las tasas de interés de crédito, y este promueve la
inversion..., en una organizacion publica, dicha eficiencia se refleja en la calidad
del gasto publico y la democratizacion de los servicios publicos como la salubridad.

Sin duda, que la eficiencia administrativa, tiene mucho que ver con el acceso y
generacion de tecnologia, investigacion, comunicacion y el contar con recursos



humanos calificados, aqui es donde es importante el papel de las universidades y
los gobiernos locales del territorio.

Perspectivas Organizativas. El Fortalecimiento de la Gobernabilidad es uno de
los aspectos que merece una real atencibn en muchas de las organizaciones,
pues, estas generalmente pueden enfrentan debilidades y limitaciones en los
nuevos contexto econdmicos y sociales; ello se refleja en la limitada capacidad de
los directivos para reaccionar frente a cambios y toma de decisiones de forma
concertada, efectiva y oportuna.

Entre los factores que inciden en dicha situacidén, es la estructura organizativa
centralizada y las limitadas competencias de los directivos en la toma de
decisiones y generacion de condiciones favorables para enfrentar los riesgos y el
crecimiento de las organizaciones.

PERSPECTIVAS DE LA VISION SOCIAL

Sociales. Financieras.

Alcanzar un adecuado nivel de capital
institucional, a fin de contar con una
adecuada solvencia econdmica Yy
garantizar en el tiempo los servicios
para la poblacion.

Democratizacion de los servicios, que
estos estén al alcance de toda la
poblacién.

Generar positivos impactos sociales,
econémicos y ambientales para la
ciudadania y las comunidades.

Administrativas

Mejora continua de la eficiencia
administrativa en las organizaciones,
a fin de mejorar la calidad de los
servicios para la ciudadania.

Organizativas

Fortalecimiento de competencia de
los directivos y la descentralizacion
organizativa, permite una adecuada
gobernabilidad.

El desarrollo del capital social.

Se considera que la organizacién tiene un adecuado desempefio social, en la
medida que va logrando llevar la Visién Social a la practica. El desempefio social
no consiste solamente en medir los resultados, sino también en definir las acciones
y medidas de correccion para conseguir los resultados, sino en definir y aplicar
politicas de responsabilidad social.

5. GESTION DEL DESEMPENO SOCIAL-GDS.

Constituye un ejercicio de la organizacién, que consiste en sistematizar, generar
informacion para medir los alcances del desempefio social, en ese sentido, la
GDS, constituye un proceso institucional de evaluacién constante de los alcances
de la vision social, que resulta util para orientar las politicas institucionales de
responsabilidad social.

La evaluacion de los alcance de los objetivos sociales estratégicos, constituye una
cultura institucional, una actitud de transparentar informacion, y mejorar
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continuamente las practicas y formas de trabajo en relacion a los objetivos sociales
establecidos generalmente en el Plan Estratégico.

La GDS, se levanta sobre un sistema de indicadores, estructurados a partir de un
conjunto de categorias y variables de analisis, que se han desprendido de los
objetivos buscados del proceso evaluativo del desempefio social. Dicho sistema de
indicadores, se va consolidado en cuanto se vaya fortaleciendo también la cultura
institucional. La informacién que se va generando con el sistema estructurado,
permite a la organizacion contar con un reporte integrado, que lo conocemos como
el Balance Social.

6. EL BALANCE SOCIAL.

El Balance Social es un reporte, un instrumento de evaluacion adecuado, en
cuanto permite medir, comparar y observar la evolucion de la gestion del
desempefio social de la organizacion, facilitando el disefio de la planificacion y
presupuestos para una mejora futura.

Es importante destacar que si bien la informacion que refleja generalmente una
organizacion en sus estados contables puede contener ciertos datos sociales de la
institucion, los mismos se presentan como algo complementario.

ESTRUCTURA DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO SOCIAL:
CATEGORIAS VARIABLES BASICAS
SOCIALES = Cobertura Social de la Organizacién
* Niveles de posicionamiento de los servicios
= Impactos sociales y econémicos generados en los

SOCiosS.
» Desarrollo del capital social
FINANCIERAS » Estructura Productiva

= Estructura Financiera

» Desempefio Financiero

» Estrategias de capitalizacion
ADMINISTRATIVAS -+ Estado de los procesos de administrativos

» Competencias del personal.

* Clima laboral.

= Madurez de la Eficiencia Administrativa

ORGANIZATIVAS = Estructura Organizativa
= Competencias directivas
= Compromiso, trabajo de directivos
* Representatividad
» Participacion social



Para construir el Balance Social en una organizacion se hace necesaria la
existencia de una politica social, reconociendo su responsabilidad social como
filosofia y, fijando los parametros e indicadores dentro de Ios gue se desarrollen las
acciones, tendientes al cumplimiento de FSERIESITTIEY NS _ o
dichas politicas y el alcance de la y :
responsabilidad en la construccion de mas
ciudadania.

Hoy mas que nunca resulta indispensable
para el desarrollo de las organizaciones,
emplear técnicas y  procedimientos
participativos y transparentes, que tengan
como principal objeto observar, registrar y
controlar el cumplimiento de las metas
sociales establecidas por ella en sus
procesos de planificacion.

La construccion del GDS, es un espacio
participativo, una etapa id6nea para
fortalecer la cultura de la evaluacion
institucional, en base a la motivacion,
capacitacion, y la generacion de espacios
de participacibn que permitan debatir y
concertar los resultados del balance social.

Cabe sefialar, que generalmente, la interpretacion de los resultados del
desemperio social, son realizados por directores, funcionarios y otros participantes
en la organizacion, estos emiten juicios de valor sobre los estados observados, los
cuales permiten definir una conclusion y calificacion final del balance social, que va
entre bajo, medio y alto. La ponderaciéon de dicha cualificacion es un proceso
concertado con los actores de la organizacion.

“EL. DESEMPENO SOCIAL ALTO, significa que la organizacion viene alcanzando
significativamente su vision social y los objetivos institucionales, sobre la base de
una adecuada estructura organizativa y adecuada gobernabilidad, con una alta
implicacion social. Cuenta con una eficiente gestiébn administrativa, con procesos
optimizados, se generan servicios y resultados con calidad especificados. Existe un
entendimiento pleno de la organizacion de lo que significan los proceso de control y
evaluacion del desemperio social.”
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7. COOPERATIVA JARDIN AZUAYO EN LA REGION SUR DEL ECUADOR:
Experiencia de la aplicacién de la Gestion del Desempefio Social como
herramienta de planificacion participativa
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La Regién Sur del Ecuador esta integrada por las seis provincias: Azuay, Cafar, El
Oro, Morona Santiago, Loja y Zamora Chinchipe, en ella habitan 2,4 millones de
personas, que comprenden el 16% de la poblaciéon nacional. La region, presenta
una diversa estructura productiva, una riqueza en recursos naturales y atractivos
turisticos, aportando en el 13,2% al PIB nacional. El 47% de la poblacion se ve
abocada a una pobreza, la region que aporta el 51% de los emigrantes y el 61% de
remesas que ingresan al pais, esto es alrededor de USD$ 1,6 millones.

La Cooperativa de Ahorro y Crédito “Jardin Azuayo” se conformd en mayo de 1996,
abriendo su primera oficina en el canton Paute en la provincia del Azuay. Nace como
respuesta a la reconstruccion del desastre natural de la Josefina, en 1993, apoyada
por el Centro de Capacitacion Campesina del Azuay —CECCA y la poblacion
Pautefia, quiénes hicieron realidad su suefio de contar con una Cooperativa de
Ahorro y Crédito con vision

social. Cooperativalardin Azuayo
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enfrentd eficazmente la crisis financiera bancaria de 1999, que marco un escenario
de profunda crisis de confianza, producto de su fragilidad a shocks internos y
externos y los altos niveles de corrupcion. Producto de ello, las Cooperativas de
Ahorro y Crédito a nivel nacional empezaron a experimentar un sistematico
crecimiento en casi todos sus indicadores financieros; mostrandose como referentes
validos en tiempos de crisis y como actores importantes para el desarrollo de las

finanzas sociales.

Actualmente la cooperativa Jardin Azuayo, a marzo-2011, opera en 23 cantones
de la Regién Sur del Ecuador, que incluyen a 652 comunidades rurales, cuenta
con 30 oficinas que aglutinan a 192 mil socios, perteneciendo el 73% al sector

rural, cuya cobertura es del
34% de la poblacion
econémicamente activa.

Los activos financieros de
Jardin Azuayo ascienden a
USD$ 213 millones, que
representa el 8,96% del
sector cooperativo regulado
del pais, que le convierte en
una de las dos cooperativas
de ahorro y crédito mas
grandes del Ecuador. La
COAC Jardin  Azuayo,

Cooperativa Jardin Azuayo
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constituye un referente de la practicidad del Desempeiio Social, en la medida de
que propicia la pertenencia y participacidbn social, mantiene una estructura
organizativa-administrativa descentralizada y con ello promueve el desarrollo de la

gobernabilidad.

Alcance de la Misidn de la Cooperativa

Los servicios cubren las expectativas de los socios

El compromisa de los directivos en la Cooperativa
Directivos preparadosy capacitados
lainformacidn y comunicacion adecuada

La identidad de los socios hacia la cooperativa

Relaciones con organizaciones sociales

Cooperativa Jardin Azuayo
ALCANCE DEL DESARROLLO DE LA MISION
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El capital social es una
de las mayores
fortalezas de Jardin
Azuayo, reflejada en
socios, funcionarios y
directivos capacitados
y comprometidos con
el desarrollo
institucional, en ello,
juega un rol importante
los programas de
capacitaciéon continua
sobre “Cooperativismo
y Desarrollo Local” que
desarrollan a través de
“Escuela de Educacion
Cooperativa-
EDUCOPE”.
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El alcance de la mision de la cooperativa Jardin Azuayo, se caracteriza como
MEDIO-ALTO, sustentado en el desarrollo de los servicios financieros, que cubren
las expectativas de los socios, en especial la facilidad de acceso a los créditos, asi
como la confianza y seguridad que tienen los socios sobre los ahorros.

Los resultados sociales y financieros que viene alcanzado la cooperativa, se
apoyan en la planificacién estratégica, y este es orientado por el balance social, el
cual a la vez, es productos de la aplicacion y construccion del sistema de gestion
del desempefio social —-SGDS, el cual se merece ser socializado como buena
practica para el impacto social.

______________________________________________________________________________________

GESTION SOCIAL DE JARDIN AZUAYO

e 730 Directivos trabajando en forma voluntaria

e 170 Equipos de estudio en la escuela de directivos

e 530 directivos egresados del diploma sobre cooperativismo y desarrollo local.

e En 22 de 30 cantones de la regidn, dirigentes capacitados por la cooperativa,
presiden los gobiernos locales.

e 190 Convenios de cooperacion con organizaciones locales.

e 78 reuniones locales de socios de forma semestral, en comunas, barrios, parroquias,
cantones y organizaciones

e EI80% de los socios consideran que Jardin Azuayo, es un actor importante en el
desarrollo de los diferentes cantones,

e EI 78% de nuestro socios se siente satisfechos con los servicios sociales y financieros

En el marco de desarrollo de las finanzas sociales, siempre habra preocupacion
por generar nuevos enfoques, tecnologias, herramientas y productos, que permitan
resolver algunos problemas comunes para las entidades y organizaciones
financieras, entre estas tenemos
- La profundizacién, el posicionamiento de los servicios financieros hacia las
comunidades rurales y populares.
- La pertenencia, la fidelidad de los prestatarios.
- La promocién de ahorro como contraparte esencial del crédito.
- La recreacion de servicios o productos financieros adaptados a las
necesidades de la poblacion.
- El mejoramiento de la gobernabilidad,
- El mejoramiento de la eficiencia administrativa y el clima organizacional.
- La participacion social de socios y prestatarios en el desarrollo institucional.

La experiencia y leccion aprendida por la cooperativa Jardin Azuayo, da cuenta
gue es posible enfrentar dichos problemas de forma ordenada y planificada, en el
cual es importante la construccion de un adecuado sistema de gestion del
desempefio social: herramienta que nos permite transparentar informacion,
generar implicacion social, y en especial fortalecer las politicas de responsabilidad
social, que es un principio basico para cualquier institucion financiera en el mundo.
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LA EXPERIENCIA DE PLANIFICACION PARTICIPATIVA EN EL
ESTADO DE KERALA (INDIA).

Rosa Pinto Berbel”

1. INTRODUCION. LA REALIDAD DE KERALA*

Kerala, un pequeio Estado situado al sur de India, ha llevado a cabo un
proceso descentralizacion politica basado en una planificacion popular
participativa a nivel de todo su territorio. Se muestra como un ejemplo real de
democracia participativa a nivel de todo un Estado, centrada en la construccion
desde abajo. La poblacion de base toma decisiones vinculantes relativas al
desarrollo de las comunidades, y la asignacion de los presupuestos, se lleva a
cabo de manera participativa, desde los niveles mas bajos de su auto-gobierno
local.

Kerala, es uno de los Estados socialmente mas progresistas de India. Cuenta
con unos indicadores sociales espectaculares, no igualados por ninguna otra
region de India: es el Unico Estado que cuenta con un ratio positivo de género
y una muy baja mortalidad infantil, proxima al de los paises desarrollados. Ha
logrado También un descenso espectacular de la natalidad**. Destaca por ser
el Estado mas alfabetizado del pais, alcanzando casi la alfabetizacién universal
y por su alta esperanza de vida, es una de las pocas regiones de India en la
que sus habitantes viven casi tanto como los americanos o europeos™.

Lo paradojico del modelo de Kerala, es que ha logrado un alto indice de
desarrollo social y humano siguiendo uno modelo de desarrollo diferente al
resto de India y con unos indicadores macro-econémicos por debajo de la
media nacional.

Kerala va ha llevar a cabo una descentralizacion politica basada en un proceso
de planificacién popular participativa, que supuse un experimento pionero, no

* Socidloga, Master en Desarrollo rural y cooperacion. Actualmente realiza su tesis doctoral.

“° Buena parte de la informacién presentada en el capitulo forma parte de PINTO BERBEL y R.
VILLASANTE, 2011.

*! Cuenta con una poblacién de mas de 31 millones de habitantes, que vendria a ser las tres
cuartas partes, en concreto, el 76% de la poblaciéon espafiola, distribuidos en una superficie de
casi 39 mil km2, del tamafio aproximado de Catalufia, lo que supone una densidad de
poblacién de 819 habitantes por km2, muy superior a la de Espafia (100 hab./Km2).

*? Las mujeres representan el 51,42% frente al 48,58% de hombres. indice de mortalidad
infantil en el 2008 de Kerala (11 %o0) estaba mas cerca a paises desarrollados (Estados Unidos
6,3%o), que al resto de India ( en torno al 32%o). El Nivel de fertilidad se sitia por debajo del
remplazo generacional 1,9 hijos por mujer, frente al 3,0 del resto de India. Una tasa de
alfabetizacion de mas del 90%, en el 2001 frente al 64,8% de India. Es frecuente encontrar en
las calles de Kerala mujeres, incluso de las castas mas pobres, leyendo el periédico, poco
habitual en el resto de India, que presenta la tasa de poblacién analfabeta mas grande del
planeta. La relacion entre nifias y nifios de cero a cinco afios en Kerala se sitlla en torno al
96,4%, muy superior a otros Estados de India como Delhi o Gujarat (87,8 y 79,3%). Por lo que
no se dan practicas como el infanticidio, habitual en otros Estados.
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basado en ningin modelo 0 metodologia probada anteriormente. Es una iniciativa
proveniente de un pequefio Estado de un pais del Sur, que se ha ido
construyendo poco a poco, bajo la féormula de prueba y error. El gobierno del
Estado, los auto-gobiernos locales, los voluntarios y la poblacion de base han ido
aprendiendo todo lo relativo a la planificacion participativa desde la praxis. No han
seguido paradigmas y parametros de desarrollo occidentales, se han decantado
por un paradigma de desarrollo sostenible y equitativo, priorizando a las personas
en detrimento del mercado e impulsando un desarrollo mas humano, igualitario y
equitativo, con el fin de que el bienestar alcance al mayor niumero de poblaciéon
posible.

Este proceso va a ser posible gracias a la fortaleza de su sociedad civil, a la
voluntad real de cambio profesada por el Partido Comunista Marxista Indio
(CPI-M)*, al alto nivel de educacién y formacién de la poblacién y al empefio
de la poblacion de base para hacer posible este cambio. El éxito de esta
experiencia, esta sido aclamado a nivel nacional e internacional®.

2. ORIGENES DEL ENFOQUE PARTICIPATIVO Y SU ASENTAMIENTO
EN INDIA.

En la década de los 60, se va a producir un cambio de paradigma en las
ciencias sociales, el paso de la perspectiva estructural, centrada en alcanzar un
conocimiento profundo de la realidad*, a la dialéctica, que deja de ser
puramente cognitiva para proponer un cambio epistemolégico hacia la
transformacién social. ElI origen de este paradigma, se encuentra en la
confluencia de un conjunto de escuelas criticas de investigacion social
(ALBERICH, 2007:136) y en un cambio de mentalidad en los académicos e
intelectuales, que tratan de acercarse a las bases, para estar en contacto con
los movimientos populares e implicarse en los procesos de transformacion
social y politica. Se comienzan a cuestionar el ¢(PARA QUE? de la
investigacion cientifica, “la perspectiva dialéctica [...] seria, a la vez, una praxis,
pues en ella no soélo se dice pues también se hace. Sin embargo, este hacer de
la perspectiva dialéctica no reproduce lo instituido [...], sino que libera lo
instituyente y produce cambios” (BERGUA, 2003:74 y 78). Se va a promover la
democratizacion y la produccion colectiva del conocimiento, hacia la
confrontaciéon de los saberes cientifico y popular (CETRULO, 1986:2)* . Para

3 Es el primer Estado del mundo en tener un gobierno comunista elegido democraticamente, el
Partido Comunista Indio que subié al poder en las elecciones de 1957 por votacion popular, las
primeras celebradas en el Estado.

** Se ha convertido en un modelo a seguir para otros estados de India, es habitual encontrar
en Kerala expertos y representantes de otros estados que acuden a Kerala para aprender y
tomar nota de cémo se esta realizado este proceso de descentralizacion. Segun el Premio
Nobel A. Sen: “el gobierno de India deberia tratar de emular la experiencia de Kerala”.

> El andlisis estructural se centra en describir de manera exhaustiva la realidad y las
estructuras de las redes existentes (ALBERICH NISTAL, 2007:136). A través de métodos
cualitativos, como la observacion participante o el grupo de discusion, trata de descubrir las
relaciones entre las partes y conocer la estructura profunda de la sociedad.

* se replantean a relacion de dominacion sujeto-objeto (investigador- investigada) hacia una
relacibn mas igualitaria y simétrica sujeto-sujeto. Para superar el desencuentro entre las
prioridades de la ciencia tecnolégica (grandes descubrimientos y avances cientificos) y las



autores como Fals Borda el cambio se produce al introducir en la investigacion
valores como: altruismo, responsabilidad social, autonomia  confianza,
sinceridad, etc.(BORDA, 1999:71-88). Este nuevo paradigma de las ciencias
sociales, va a entender al investigado cOmo sujeto protagonista de la
investigacién y se cuestiona un desarrollo tecnoldgico carente de ética*’. Segn
Boaventura S. Santos (2000), debemos tender a un conocimiento responsable,
gue asuma las consecuencias de su impacto, en el que haya un equilibrio y la
escala de acciones se situe al mismo nivel que la de consecuencias, superando
asi el desequilibrio entre las acciones y sus consecuencias.

La investigacion Dialéctica, se va a apoyar en la IAP (Investigacion- Accion-
Participativa), una corriente metodolégica definida por el citado Fals Borda
como un compendio de Praxis y Fronesis, pues conjuga el conocimiento tedrico
y practico hacia la transformacion social *® (FALS BORDA,1999:71-88). La IAP,
trata de impulsar la participacion de los sectores populares en el proceso de
investigacion a través de técnicas participativas®®. En sintesis, “La investigacion
participativa articula la ciencia y los saberes populares para reorientarlos hacia
una accion transformadora de la realidad. Intercambios constructivos entre los
investigadores y la comunidad que abordan de manera conjunta todas las
etapas del proceso de investigacion y de intervencion social” (DURSON,
MIRANDA, 2002).

Este cambio de rumbo en la investigacion social, no va a estar liderado por los
paises desarrollados. Al contrario de como sucede en los paradigmas
anteriores (el distributivo (cualitativo) y el estructural), la investigacion social
dialéctica se va a originar en y desde los paises del sur. Son muy conocidos los
ejemplos de América Latina, pero también, y de manera simultanea, se van a
producir iniciativas y experiencias participativas en otras partes del mundo.
Varios autores han sefialado, como este cambio en la manera de entender las
ciencias sociales acontece paralelamente en varios paises del sur “ surgen
procedimientos alternos de investigacién accién en diferentes partes del mundo
y van a ayudar a la formulacion de los principios basicos de la IAP”(FALS
BORDA, 1997), ‘hay muchos factores que van a influir en la creacion del
concepto de IAP, no solo origenes latinoamericanos, sino también en Europa,
Africa y Asia”,“ muchas de las aportaciones (a la IAP), se realizaron en el sur y
entre paises del Sur, y se han extendido de un pais a otro aportando ideas e
innovando” (CHAMBERS, 1997) o como indica L. Mayoux (2005) “en los afios

prioridades de la ciencia popular (mas centrada en lograr un bienestar, salud, paz...)
gCETRULO, 1986:7)

" “Podemos estar dotados [....] de una disposicion para conducirnos, por ejemplo de una
manera justa o temperante, pero si esta disposicion no esta acompafiada de un conocimiento
de los efectos probables de las acciones, nunca se convierte en una virtud propiamente moral,
sino que .....puede llegar a ser danina”. (ROSS, 2005:314)
8 Frénesis, es la habilidad para pensar cémo y por qué debemos actuar para cambiar las
cosas, especialmente para cambiar nuestras vidas a mejor. Su fin no esta en la creacion, sino
en la accién. Conjuga el conocimiento tedrico, cientifico y saber practico. (Vid.:
http://lwww.revista.unam. Aristételes)

Técnicas participativas como las Asambleas Populares (reuniones publicas abiertas a toda la
ciudadania donde las decisiones son tomadas por consenso), el sociondlisis o los flujogramas.
Pero sin descartar el uso de técnicas cualitativas (entrevistas grupales, observacion
participante y andlisis del discurso) o incluso cuantitativas (encuestas y andlisis estadistico).

211



212

70-80, ya habia una gran cantidad de teoria y practica de desarrollo
participativo, tanto en los paises capitalistas como en los socialistas”.

En Asia, por ejemplo, a lo largo de esta década también se van a producir
avances en torno a la investigacion participativa. En concreto en India, en estos
afios van a tener lugar, varios acontecimientos fundamentales para el
desarrollo la IAP:

— En 1970, se inicia el movimiento indigena Bhoomi Sena, “Ejercito de la
tierra®®, una iniciativa de movilizacion campesina en el Estado de
Maharashtra, encaminada a “intensificar las reflexiones colectivas, el
andlisis y la accion en las que las percepciones individuales subjetivas
fueran remplazadas por una evaluacion colectiva y objetiva de la
realidad” (DE SILVA, 1977:39). Se crearon los SHIBIR, que venian a ser
campamentos para la reflexién colectiva. El primero, se realizé en 1976
y consistid en un encuentro de tres dias en el que “se examinaron las
problematicas a través de narraciones individuales y discusiones
colectivas y se buscaron las raices y las causas de estos problemas”
(DE SILVA, 1977:34). Cada equipo de Bhoomi Sena, dedic6 15 o 20
dias para ir a las aldeas para discutir los problemas con la poblacion.
Las aldeas, mandaron representantes a la Asamblea General (se
reunieron entre 200 y 300 personas) para informar sobre la situacion de
su aldea.

En estos debates colectivos, emergieron los problemas clave, que se
articularon en areas tematicas y que pasarian a ser los ejes centrales del
trabajo. En base a estos resultados se planificaban las acciones futuras. En las
aldeas, también comenzaron a surgir organizaciones locales de manera
espontanea, los Tarum Mandal o Foros para los pobres, surgieron entre 20 y
30, con la funcién de programar las actuaciones semanales, aterrizaban las
propuestas de trabajo de los Shibirs, ajustandolas a las caracteristicas propias
de cada aldea. Su método de trabajo era intensificar las reflexiones colectivas,
el andlisis y la accion, a través del dialogo y con un enfoque participativo.
Tenian autonomia de deliberacién de los problemas locales y las acciones.
Estos fglros, se oponian al principio del centralismo, desarrollando las iniciativas
locales™.

— En 1978, en el Estado de Kerala, tiene lugar la primera reunién nacional

* En India, ya en 1945, época de la pre independencia, los campesinos se organizaron para
luchar contra la situacién de dominacion en la que se encontraban apoyados por una joven
mujer activista Godavari Parulekar, que va defender durante los afios 40-50 por los derechos
de la mujer y la mejora social y econémica de los campesinos Adivasis en el Estado de
Maharashtra. Va a promover la educaciéon de las bases y que los politicos e intelectuales
bajaran a las aldeas a trabajar de manera conjunta con los campesinos. (FORBES,1996)

*! Entrevista dirigida a un dirigente del movimiento “las organizaciones locales Tarum Mandal
tienen autonomia de deliberacién sobre los problemas locales, el centro solo aparece cuando a
nivel local cuando se necesita apoyo o asistencia. EI movimiento quiere desarrollar las
capacidades locales y se opone al principio de centralismo. El Bhoomi Sena solo interviene
cuando los Tarun Mandal se enfrentan a algin problema, y Gnicamente indica cémo problemas
de este tipo han sido resueltos en otras aldeas” o “ los extranjeros que vienen con medidas
preparadas, son indtiles, ellos tienen primero conocer nuestra realidad y ayudarnos a articular
preguntas y buscar soluciones, han de ser cdmo un amigo que nos ayude a pensar en
nuestros problemas por nosotros mismos”( DE SILVA, 1977)



de los movimientos por una ciencia popular, la “All India Conventionof
Peoples Science Movement”, para intercambiar ideas y experiencias, y
para trabajar sobre programas de formacion inclusivos, que involucren a
intelectuales, profesores, estudiantes y poblacion de base. Se rompe
con el mito de que los intelectuales y la poblacién no podian establecer
un didlogo y trabajar conjuntamente; “es necesario rechazar la idea
elitista de que los cientificos por si solos pueden resolver los problemas
de la gente desde fuera en vez de estar preparados para aprender de la
gente y de su percepcion de los problemas. Y esto requerird una
interaccion entre los cientificos y la poblacion”. (RAHMAN, 1977:3) o
“‘hay que trabajar de manera conjunta con las masas combinando el
conocimiento empirico de la poblacion, sus experiencias y sus ideas,
con el conocimiento cientifico e institucional” (RAHMAN, 1977:5). Aqui
se va a iniciar lo que posteriormente seria conocido como la Formacion
en Cascada™.

Para poner en comun diversas experiencias y practicas participativas a nivel
mundial, se van a llevar a cabo una serie de encuentros y simposios
internacionales en torno a la I1AP:

— En 1977, se produce el Primer Encuentro Internacional sobre la IAP
en Cartagena de Indias, que va a suponer un momento culmen en la
tradicion critica de América Latina, al establecerse la IAP como una
metodologia creativa que perseguia la transformacién y mejora de la
realidad (MOLANO,1978).

— En 1997, veinte afios después, se lleva a cabo el segundo Simposio
Internacional de Cartagena de Indias. El Congreso Mundial IAP, en el
gue se van suceder didlogos e intercambios entre las diversas
experiencias de Investigacion-Accion-Participativa que se estaban
desarrollando en el mundo. En este Congreso se tratd de generar un
conocimiento colectivo participativo, igualitario y responsable v,
sobre todo, de poner en comun y dar respuestas, desde estas
praxis, a ciertas cuestiones comunes en todos los paises: ¢como las
poblaciones de base pueden realizar sus propios analisis sobre sus
realidades complejas?, ¢como formar para favorecer un cambio en
las actitudes?, ¢,como lograr la difusién de los enfoques participativos
entre las bases? En este congreso, R. Chambers indic6 como estos
interrogantes, surgen en diferentes partes del mundo, y las
respuestas a ellos van a ser diversas segun los paises: “[...] ¢como
desde diversas culturas se ha dado respuesta a estos interrogantes
es algo que deberiamos conocer?”’(1997:110,120). En este Simposio
participo India y presentdé como en su pais se estaba llevando a cabo
la descentralizacion politica y coOmo se estaban encaminando hacia
democracias mas participativas.

Paralelamente a este Simposio de Cartagena, se va a producir en 1996 en el
Sur de India, un encuentro internacional denominado South-South Workshop

*2 Una descentralizacion de la formacion, del centro a la periferia, desde las altas instancias
hasta las bases
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on PRA: Attitudes and Behavious, en el que patrticiparon representantes de
doce paises del sur>® (KUMMAR, 1996).

A partir de los afios 80 y sobre todo en los 90, se produce una explosion en el
uso de las metodologias participativas, tanto en los paises del norte como en
los del sur. Gobiernos, instituciones, ONG e incluso organismos internacionales
como Naciones Unidas, van a introducir  discursos y practicas participativas®*
en sus proyectos. Pero no todas estas practicas son acertadas. Hay buenas y
malas practicas dependiendo de la responsabilidad, y la concienciacion de los
organismos que las apliquen.

2.1. Planificacion participativa y desarrollo rural

Este cambio en el paradigma de la investigacion, también va a afectar a la
manera de planificar y de entender el desarrollo rural. Las metodologias
participativas y, en concreto, el surgimiento de la IAP jugaron un papel central
en el cambio de enfoque en las teorias del desarrollo rural en los ultimos afios.

A partir de los afios 70-80, las politicas de desarrollo rural comienzan a
encaminarse hacia modelos mas participativos, que Potencian a la gente y
dotan de poderio social a la ciudadania, implicandoles en el proceso de
desarrollo®. Autores como Chambers facilitaron este cambio de orientacion
metodolégica®.

Planificar es la capacidad de pensar el futuro e influir sobre él. Las teorias de
desarrollo tradicionales, hasta finales del SXX, estuvieron basadas en una
planificacion normativa, fundamentada en el positivismo y en una concepcion
cientifista de las ciencias sociales. Va a considerar lo investigado como objeto,
y como tal, no tienen capacidad para planificar. Unicamente los expertos
poseian los conocimientos técnicos y las herramientas necesarias para

3 PRA: diagnéstico rural Participativo. El taller se elaboré en torno a la necesidad de producir
un cambio en los comportamientos y las actitudes no solo de los formados, sino sobre todo de
los formadores y se centr6 en cuestiones tales como: ¢como cambiar las actitudes y
comportamientos de los oficiales y profesionales que trabajan con técnicas participativas?.

* por ejemplo, en el Borrador de la Asamblea General de Naciones Unidas, se van a dar unas
directrices en torno a uso de metodologias participativas® La gente del tercer mundo han de
poder identificar por si mismo sus necesidades, (con la asistencia externa) y llevar a cabo
programas para satisfacer estas necesidades” Comité para la Elaboracion de una nueva
Estrategia Internacional de Desarrollo. IFDA DOSSIER4 FEB1979. (www.dhf.uu.se)

> Se rompe asi con las teorfas de los afios 50, basadas en un modelo de desarrollo
asistencialista y exégeno e inducido por el Estado, en definitiva, un desarrollo para la gente,
disefiado por técnicos y profesionales, ajenos a las problematicas de la ciudadania y la vida
cotidiana de las comunidades

*® Para Chambers, es necesario un “proceso de empoderamiento a través del cual las personas
locales tomen sus propias decisiones, en suma, ‘nosotros’ participamos en ‘su’ proyecto, no
‘ellos’ en ‘el nuestro” (CHAMBERS,1995:3 y 2). Segun Mercedes Arias Gordoa: “En 1983, R.
Chambers hacia una llamada de atencién sobre las percepciones, a veces desacertadas, de
los profesionales del desarrollo. Sefalaba que éstos, generalmente agentes externos que no
eran ni pobres ni rurales, utilizaban métodos de andlisis que perdian de vista el caracter
complejo y dinAmico de las realidades locales [...] no alcanzaban a comprender la verdadera
naturaleza del problema de la pobreza rural”, o “para Chambers, muchos fracasos de las
intervenciones de desarrollo se debian a estrategias disefiadas desde ‘arriba’, basadas en
categorias fijas y modelos estandarizados” (ARIAS GORDOA, 2008:2).
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planificar. De esta manera, el poder para determinar el modelo, el ritmo del
crecimiento y el futuro de las comunidades, estaba exclusivamente en manos
de estos expertos. Se va a enfatizar asi, el caracter técnico de la planificacion,
ocultando su componente politico. Al negar el caracter politico, se arrebata el
poder de toma de decision a la poblacién de base.

A partir de los afios 60 se va a producir, a través de la planificacién estratégica,
un cambio en esta concepcion tecndcrata de la planificacion, comenzandose a
hacer visible la necesidad de que la ciudadania esté presente en la
planificacion, para garantizar el éxito de los proyectos. Se van crear nuevas
herramientas de planificacion, el como el Marco Logico, que surge en los afios
70, pero su implementacion sigue resultando demasiado compleja, nada
flexibles y poco accesible para la poblacion. No es hasta finales del SXX, con la
planificacion participativa y el uso de metodologias participativas como la IAP,
cuando van a surgir herramientas de planificacion mas democraticas, simples y
adaptadas a toda la poblacién... Se va a permitir a las bases trabajar por si
mismas en su propio desarrollo. El cambio en el paradigma de las ciencias
sociales, va a hacer visible el poder que implica la generacion y el control de
conocimiento. Se trata de devolver el poder de decision a la poblacion de base,
por medio de su inclusion real en la planificacion. A través del uso de
metodologias participativas, se va a facultar a la ciudadania para que elija el
futuro y el rumbo que ha de tomar su comunidad.

A nivel mundial surgen ejemplos y experiencias de como gestionar lo publico
de una manera participativa, tanto en los paises ricos cobmo en los mas pobres,
con sus diferencias territoriales y culturales. Desde diferentes frentes y desde
paises muy diversos, se esta tendiendo hacia una manera de planificar y hacer
politica mas democrética, implantando procesos participativos de mayor o
menor alcance. Algunas de estas experiencias nos son bien conocidas, como
las que se producen en AMERICA LATINA. Por ejemplo, los tan conocidos
presupuestos participativos de Porto Alegre en Brasil, iniciado en 1989; o
experiencias mas recientes como el proceso de participacién ciudadana San
José de Cucuta en Colombia®’, en 1996; o la experiencia de Cotacachi en
Ecuador, que en el mismo afio inicia un modelo administrativo que va a incluir
la participacion ciudadana en la gestibn municipal.

Otros procesos que se van a producir en Asia o Africa, no son tan conocidos, al
menos en Espafa, ya sea por las diferencias culturales o linglisticas, por
ejemplo los procesos participativos llevados a cabo en Sudafrica, o el proceso
de Planificacion Participacion de Kerala, en el sur de India.

Estas experiencias comparten similitudes y puntos en comun: como la
identificacion de necesidades y el control de los presupuestos desde las bases,
la gestion de proyectos de desarrollo de manera participativa, la busqueda de
transparencia o los esfuerzos para formar y dotar de poder de decision a la

°" Es una experiencia iniciada por un alcalde de las clases populares, que “busca consolidar el
poder popular, defender al ciudadano cémo sujeto capaz de interpretar su realidad e
interesarse por los asuntos publicos” (DRD 2001, n5), trata de “ construir una sociedad civil
capaz de negociar, tomar decisiones y controlar la accidn del estado [...]" y “ reforzar el poder
de las bases sociales para mantener su influencia sobre el presupuesto y las inversiones
municipales”.
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poblacion. Pero cada experiencia, muestra unas peculiaridades especificas
debido a su contexto social, cultural y politico. Hay una tendencia a considerar
que no hay alternativas validas al modelo occidental, y menos si las
experiencias provienen de pequefias regiones del tercer mundo. Sin embargo,
a escala mundial, existen ejemplos de experiencias democraticas mas
inclusivas, otras formas de organizacion social y politica mas participativas y
respetuosas con el medio-ambiente, que han sabido ademas, integrar y dar voz
a las poblaciones de base.

Vamos a estudiar a grandes rasgos como Kerala ha llevado a cabo desde
1992, este proceso de planificacion participada, inclinandose hacia un
desarrollo mas social, basado en el poderio social, la solidaridad grupal, la
proteccion ecologica y medioambiental, la cohesion social y sobre todo
esfuerzo colectivo. Trataremos de dar respuesta a preguntas del tipo: ¢como
se puede gestionar un modelo de planificacion participativa desde las bases y a
nivel de todo un Estado?; ¢cémo se ha llevado a cabo el proceso de
institucionalizaciéon de la participacion?; ¢qué lineas de trabajo se han
impulsado para que el proceso de toma de decisiones se lleve a cabo con la
participacion de toda la ciudadania?; ¢,como se ha logrado implicar sectores de
la sociedad, con intereses y expectativas de desarrollo divergentes, para que
tomen partido en las decisiones que les afectan en su dia a dia?; ¢en qué se
basa el modelo de participacion por el que opté Kerala?; o ¢ qué herramientas e
instrumentos usa para llevar a cabo esta planificacion participativa?

3. LA EXPERIENCIA KERALA.

El proceso de descentralizacién de Kerala se va a sustentar sobre en cuatro
pilares:

1. La descentralizacién, fortalecimiento y la modernizacion de los
gobiernos locales.

2. La Planificacion Popular Participativa, que fue impulsada por el gobierno
de Kerala, para lograr que las decisiones y la planificacion se llevara a
cabo a nivel de base y para que se produjera un intercambio entre el
saber cientifico y el popular. Desde 1996 hasta en afio 2000, se va a
desarrollar un Proceso de Planificacion Popular masivo, basado en una
metodologia innovadora y en una movilizacién social sin precedentes, lo
que seria conocido como la Campafa de Planificacion Popular, un
experimento novedosa y creativo para promover la toma de decisiones
de abajo- arriba, y la identificacion de las necesidades por parte de la
poblacién, a través de la participacion popular. El objetivo de esta
campafa era crear plataformas para el dialogo politico y lograr que la
base social participara en el proceso de descentralizacién. Se crearon
Grupos de Trabajo y se consolidaron a las Asambleas Populares como
ejes centrales de la descentralizacion. Significo tal y como afirma N.
Ramakantan, “un esfuerzo masivo de construccién de capacidades y
empoderamiento local de la poblacion”, “un movimiento para la
transformaciéon social que a través de la participacién, incorporé a la
poblacion de base en planificacion, logrando que la gente confiara en la
democracia local” (RAMAKANTAN, 2006:58)



3. La Educacion y Formacion, de todos los sectores de la poblacion.

4. La Transparencia y Rendicion de Cuentas en los gobiernos locales, para
gue la ciudadania conozca las actuaciones del gobierno, el estado de las
finanzas.

3.1. Descentralizacién. Fortalecimiento y modernizacion de los
gobiernos locales.

Las estructuras de organizacion democratica en India se basa en los
Panchayats, o “Asamblea de los 5, elegida por la poblacion”, que era el
sistema tradicional de gobierno de las aldeas en India. Realizaba las funciones
de poder ejecutivo, legislativo y judicial, “eran respetados por los reyes y se
encargaban de distribuir la tierra, recoger impuestos y resolver disputas”
(RENTNA RAJ, 2006:26) Estas unidades de autogobierno local, casi
desaparecieron durante la colonizacion del imperio britanico, debilitAndose la
estructura y las practicas comunitarias. Tras la independencia, volvieron a ser
retomadas, basandose en las concepciones politicas de Mahatma Gandhi y su
idea del Swaraj, que viene a significar auto-gobierno y auto- suficiencia de las
aldeas, “el Swaraj es cuando aprendemos a gobernarnos a nosotros mismos”.
Para él, las Aldeas Swaraj, debian ser la base de la descentralizacion politica
de India, “la necesidad de recuperar los Panchayats y dotarles del poder. Cada
aldea ha ser una republica independiente que articula sus propias necesidades,
[......] unidades independientes que disfrutan de autosuficiencia econdémica”
(Ghandi cit. en, VENNIYOOR, 2006:42).

Pero no fue hasta 1992, cuando se recupero el sistema de Panchayats, con la
ratificacion de las Enmiendas 73 y 74 de la Constitucion India. Estas reformas
constitucionales sentaron las bases del proceso de descentralizacion a nivel
nacional, y dieron a los Panchayats status constitucional como unidades de
gobierno local. Disponian que los programas de desarrollo econémico y social
debian ser disefiados y ejecutados por los gobiernos locales, es decir por las
instituciones del Panchayats Raj y supusieron “el fortalecimiento de la
descentralizacion democratica y la devolucion de un gran nimero de poderes,
responsabilidades y recursos financieros, a los gobiernos locales”
(VIJAYANAND, 2009:1). Para ello se van a transferir una serie de fondos,
funciones y funcionarios, y se van a reservar escafios a las secciones mas
vulnerables de la poblacién®®.

Con estas enmiendas, se establecieron directrices para la restructuracién del
sistema de gobierno local a nivel nacional, pero era responsabilidad de cada
Estado el llevar a cabo este proceso. Cada region, ha llevado a cabo la
descentralizacion siguiendo unos criterios diferentes. Su éxito o el fracaso, va a
depender de como, cada Estado, haya aplicado esta transferencia de
responsabilidades®®.

*® Se transfieren 29 responsabilidades, tales como: responsabilidades civicas, mejora de la
agricultura, desarrollo, bienestar social, educacion, atencién primaria. Por ley, un 35% de los
cargos debian estar representados por mujeres; y otro tanto para las castas mas marginales
gScheIuded Castas y Tribus (SC/ST), segun su proporcién entre la poblacion.

° Mientras que Kerala dio prioridad a los Grama Panchayats, en Andhra Pradesh se dio
prioridad al Panchayat de District y en Rajasthan al nivel de Bloque. El grado de
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Kerala

Kerala es uno de los Estados de India que mas voluntad profeso en la aplicacion
de las Enmiendas Constitucionales y cuando estas son aprobadas en 1992, tanto
la sociedad de Kerala, como el gobierno liderado en ese momento por el Frente
Democratico de lzquierdas de Kerala (FDI), va entender este acontecimiento
como una oportunidad para llevar a cabo una verdadera revolucion social.

En cuanto a la transferencia de funciones, el Gobierno Central de Kerala
confirid la mayoria de las responsabilidades relativas al desarrollo humano y
social, a manos de los Gobierno Locales. La iniciativa de descentralizacion
fiscal para gestionar la transferencia de fondos llevada a cabo por Kerala, fue
un ejemplo a seguir para otros Estados de India. Es el Estado que mas
recursos fiscales ha transferido, no sélo de India, sino también a nivel
internacional®.

Los principios en los que se basa la descentralizacién en Kerala son:

e Autonomia.- funcional, financiera y administrativa. La institucion del auto-
gobierno local, debe funcionar de manera libre e independiente.

e Subsidiaridad.- todo lo que pueda ser hecho a niveles inferiores, debe
hacerse en estos niveles y no en los superiores.

e Claridad de Roles.- los diferentes niveles de descentralizacion han de
conocer con exactitud que roles tiene que desempefiar, para evitar que
haya solapamiento de funciones y actuaciones cruzadas.

e Complementariedad.- las funciones no se pueden solapar ni repetir. Las
actividades de los niveles mas altos deben complementarse con las de
los niveles més bajos.

¢ Uniformidad.- las normas y criterios para la seleccion de beneficiarios y
la priorizacion de actividades deben ser igual para todos los programas
implementados.

e Participacion Popular.- es necesario involucrar a la poblacion al
completo. La participacién no puede limitarse exclusivamente a la mera
transmision de informacién o consulta y ha de existir en todos los niveles
y fases del proceso. Se debe dar protagonismo, dotar de poderio social
(Villasante, 2011) a la poblacion tome sus propias decisiones.

e Rendicion de Cuentas.- han de realizarse auditorias sociales en los
niveles inferiores.

e Transparencia.- cada decision ha de ser tomada siguiendo unos criterios
basados en el consenso social y la lI6gica de cada decisién ha de ser
hecha publica. Los procedimientos y los lenguajes de la administracion
han de ser sencillos para que sean entendidos por toda la poblacion.

descentralizacion en Kerala en el 2003 era del 0,87, muy superior a otros Estados, por ejemplo
Uttar Pradesh (0,12), Rajasthan (0,35) “En muchos Estados las 29 competencias no han sido
transferidas. El Proceso de Planificacion Descentralizada con la participacién de la poblacién,
no ha sido llevado a cabo en la mayor parte del pais salvo en algunas pequefias islas como
son: Kerala, West Bengal o Madhya Pradesh’(MEENAKSHISUNDARA, 2005:424)

® Se ha transferido a los gobiernos locales de un tercio de recursos del Estado en materia de
desarrollo, dandoles libertad para planificar y preparar sus propios programas de desarrollo
sobre un 70% del presupuesto general destinado para este fin. A nivel mundial se sitla en
segunda posicion en el ranking de autonomia de impuestos del gobierno local, solo superado
por Colombia (BM 2000). Citado en (RAJ, 2006:35).



Tanto la descentralizacion politica, como el modelo de desarrollo social, se
han mantenido durante estos casi veinte afios, a pesar de la alternancia de
poderes entre las dos principales coaliciones politicas. El Frente Democrético
de lzquierdas (LDF), coalicion de liderada por el partido comunista marxista,
que gobernd a final de los 90 y en la actualidad, y el Frente Democratico Unido
(UDF), coalicién de corte conservador y neoliberal, a principios de los 90 y en
esta década®.

3.1.1. Estructura del Autogobierno Local.

En Kerala se da una estructura de redes vertical donde el flujo del poder y la
toma de decisiones va de abajo arriba. Las estructuras mas cercanas a la
poblacién son las que tienen mas poder de decision y actuacion. Los tres
niveles son independientes y autbnomos, no hay interferencia entre unos y
otros, ni existe un control vertical entre ellos. Los niveles altos de
descentralizaciébn no controlan ni los presupuestos ni las actuaciones de los
niveles mas bajos, simplemente ejecutan los proyectos aprobados por estos.

Por encima de estos tres niveles se encuentra el Comité de Planificacion
Distrital (DPC), es el 6rgano mas cercano al gobierno local, encargado de
orientar y fortalecer la planificacion a nivel de base. Esta formado por miembros
de los tres niveles del autogobierno local, para asegurar su en representacion.
Los tres niveles de autogobierno son:

e EI Panchayat de District (Provincia), coordinan los programas de
desarrollo rural a nivel del distrito, son agentes situados entre el
Estado y la poblacion.

e El Panchayat de Block (Zona o Comarca), supervisa, asiste y da
apoyo técnico a los Grama Panchayats, son responsables de la
ejecucion de los programas de desarrollo de la comunidad.

e Grama Panchayat o Panchayat de Pueblo, son las unidades mas
pequefas del gobierno local, donde se identifican los problemas y las
necesidades de la poblacion. En Kerala existen 999 Grama
Panchayats®?. Preparan e implementan los Planes de Accion Anuales,
a través de las Asambleas Populares. Las necesidades y los
problemas son analizados por la comunidad y son ellos mismos los
qgue proponen soluciones. Deciden también quiénes van a ser los
beneficiarios de los proyectos.

® La coalicién de izquierdas FDI, gobernd desde 1987 a 1991, periodo en el que se llevo a
cabo la Campafia de Alfabetizacion Total, y desde 1996 al 2001, época en la que se realizé la
Campafia de Planificacion Popular, dicha campafia.

%2 |_a media de poblacién en los Grama Panchayats es de 25.000 personas y su area que ronda
entre los 20 y 30 km2. Kerala posee una altisima densidad de poblacion.
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3.1.2. Asambleas Populares o Grama Sabhas.

Los Grama Sabhas o Asambleas Populares, dotan de legitimidad vy
transparencia al funcionamiento del sistema de Panchayats, ocupandose de
funciones como la rendicion de cuentas, la elaboracion de auditorias sociales o
la seleccién de beneficiarios para los programas de bienestar. Gracias a estas
asambleas se infunde el caracter participativo al sistema de auto-gobierno
local, “consisten en una oportunidad para que la gente aprenda y se empape
del espiritu de la negociacién y el compromiso en el &mbito publico, a través de
los debates y los discursos mientras establecen planes de desarrollo y fijan
prioridades” (CITICEN REPORT ON GOVERNANCE AND DEVELOPMENT,
2008-2009:147).

Las Asambleas Populares que se rednen al menos una vez afio, y
preferiblemente cada seis meses, en ellas la poblacién va a concretar sus
necesidades, sacar a la luz problemas y dificultades, y tomar decisiones.
Suelen durar aproximadamente 4 horas. Se regulan los tiempos de intervencion
para que sean operativas y se puedan sacar conclusiones. Las decisiones han
de ser tomadas por consenso general. Para lograr la mayor operatividad
posible en estas asambleas se forman Comisiones o Grupos de Trabajo. Son
grupos de discusion tematicos que cada una de las diferentes areas de
desarrollo: Finanzas, Desarrollo, Bienestar (para la mejora de la mujer, los
menores y ancianos), Educacion, Salud (hospitales de tres tipos: ayurveda,
homeopatia y medicina inglesa) y Obras Publicas. Suelen estar formados por
30 o 40 miembros, las conclusiones de cada comision se llevan a la sesion
plenaria. Tareas de las Asambleas: A) Se identifican necesidades, y se



seleccionan a los beneficiarios, B) Se discuten y aprueban los proyectos y
programas a implantar en el pueblo, C) Se aprueba el presupuesto para todo
el afio, D) Se llevan a cabo evaluaciones de los periodos anteriores por medio
de Auditorias Sociales, E) Se aprueban las cuentas del Grama Panchayat del
afio anterior. Se informa sobre las actividades que se esté realizando en el
area, el dinero destinado a cada proyecto, el gasto de material, la adjudicacién
de las obras, etc. Las decisiones tomadas en estas Asambleas Populares no
pueden ser modificadas por ningun 6rgano.

Unas 1.500 personas podian acudir a una Asamblea, dependiendo del
tamafio del Grama Panchayats. Un nuamero tan elevado que dificultaba
enormemente el trabajo y a pesar de la divisibn en Grupos de Trabajo, las
reuniones seguian sin ser operativas. Debido a esto la participacion publica en
los Grama Sabhas se estaba reduciendo. Por este motivo Kerala tomé la
decision de subdividir los Grama Panchayats en un nivel inferior, los Ward
Sahbas, segmentos geograficos mas pequefios. Cada Grama Panchayats se
dividi6 entre 12 y 23 Ward Sahba, quedando asambleas de unas 150 personas
para facilitar asi el trabajo en estas reuniones. De esta manera, resultaba mas
facil y operativo llevar a cabo las labores de planificacion. Dentro de los Ward
Sahbas también se crearon las mismas Comisiones de Trabajo que en las
Asambleas.

3.2. Participacion

3.2.1. Antecedentes alos Procesos Participativos.

El proceso de planificacion participativa de Kerala proviene de una trayectoria
de desarrollo social y participacion comunitaria en la regién, que se remonta al
periodo anterior a la independencia de India. Este proceso va ha estar
influenciado por las ideas de algunos de los pensadores clave en la
construccion democratica de India, como M. Gandhi, con su proyecto de
Programas Constructivos,® y Sr. S.K. Dey, padre de los Programas de
Desarrollo Comunitario en India que estuvo al frente del desarrollo rural del
pais bajo el gobierno de Nehru. Consideraba que un Programa de Desarrollo
Comunitario debia estar desarrollado por y para la comunidad. Afirmaba que
ningun desarrollo sustancial puede lograrse sin el punto de vista de la gente.

Entre 1951-56, se pusieron en marcha los Programa de Desarrollo
Comunitario por toda India, para mejora de la vida social y econdémica de las
zonas rurales, pero van a fracasar en parte, porque eran proyectos impulsados
por el Estado Central de India que las poblaciones nunca sintieron suyos.
Estaban dirigidos desde el centro, los expertos disefiaban los programa de
manera uniforme, sin considerar las necesidades especificas de cada
poblacion. Seguian una estrategia basada en el enfoque centralizado "arriba
hacia abajo ", donde las decisiones eran tomadas en los niveles superiores, y
en la mayoria de los casos, de manera impositiva y excluyente, sin tener en

® para Gandhi era necesarios programas de formacion para eliminar las malas préacticas.
Recalcé la importancia de los Grupos de Trabajo y la necesidad de incluir a los lideres locales,
provenientes de las castas mas desfavorecidas en el proceso de planificacion. Para él, la
planificacién participada sélo era posible a través de la Construccién de Capacidades de la
ciudadania.

221



cuenta las diversidades regionales ni las opiniones de los diversos sectores
sociales. Ademas habia un exceso de tramites y burocracia.

Aun asi, el programa si sirvid para sentar las bases para la Planificacion
Participativa en India y demostré que los programas de desarrollo, no podian
triunfar sin la participacion de la comunidad. Kerala tratd de superar las
limitaciones de estos Proyectos de Desarrollo Comunitario, y opté por el
establecimiento de una descentralizacién basada en la Planificacion Popular
Participativa, para que el desarrollo fuera disefiado en las comunidades rurales.

3.2.2. Metodologias Participativas utilizadas en Kerala.

Kerala va a aplicar una serie de métodos y herramientas participativas para
asegurar que la poblacion local juegue un papel activo tanto en la planificacion,
como en la toma de decisiones, “las metodologias participativas ofrecen
enfoques creativos para el intercambio de informacion y un desafio para
prejuicios y concepciones prestablecidos sobre el conocimiento popular”
(LASKARS, 2007:17). Vamos a enumerar algunas de las metodologias mas
utilizadas en Kerala:

1. Diagnéstico Rural Participativo (DRP)®*, es una metodologia muy utilizada,
usa técnicas como: linea del tiempo, “transectos” o paseos guiados, mapas
parlantes, et. En Kerala, el DRP, es usado tanto por organizaciones
gubernamentales cémo por ONG.

2. Mapas de Recursos Populares, consiste en que la poblacion local
genere una base de datos reuniendo informacion util sobre recursos
locales econdémicos, sociales, geograficos y humanos, para que la
planificacion local sea mas acertada. Como sefialan R.W. Franke y B.H.
Chasin, los miembros de las comunidades son los que mejor conocen su
tierra y sus necesidades y “estos mapas hechos en casa se combinan con
los mapas cientificos para orientar los debates locales” (FRANKE vy
CHASIN, 2000).El mapeo de recursos proporciona una idea clara de los
fondos disponibles en cada zona, facilitando una planificacion mas realista
y especifica.

3. Grupos de Trabajo, es uno de los métodos clave en los que se basa el
proceso de planificacion participada de Kerala. Consiste crear grupos
conformados por expertos, profesionales, personal técnico que han
trabajado en el sector (tanto en servicio como retirados), funcionarios del
gobierno o de cualquier organizacion; ademas de miembros electos,
dirigentes politico, personal de ONG, activistas, personal académico,
individuos de a pie, poblacion de base. Tiene un caracter multidisciplinar,
creativo, flexible y abierto. Cualquier profesional o activista comprometido
con el tema, que quiera formar parte de algun grupo de trabajo, debe ser
aceptado.

® En ingles P.R.A. Rural Participatory Appraisal o el PLA Local Participatory Appraisal .Fue
propuesta por Robert Chambers en los afios 80 y se va a basar en la obra de Paulo Freire, la
educacion popular y la Investigacion-Accién-Participativa (IAP), en el Diagndstico Rural Rapido,
(RRA) y en el Analisis de Agro-Ecosistemas, basados en la observacion directa.
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Los Grupos de Trabajo estan presentes en todos los niveles de
descentralizacion. Realizan visitas sobre al terreno y dialogan con la
poblacion de las comunidades. Logran asi procesos comunitarios
multidisciplinares, que se enriquecen con los diferentes puntos de vista.
Estos grupos, ayudan a identificar las prioridades locales de manera
participativa. Estan por encima de la politica partidista® . Los Gobiernos
Locales se han esforzado por facilitar el buen funcionamiento de estos
grupos para garantizar sean mecanismos reales de consenso. Han
potenciado el trabajo en red y la interaccion entre los diferentes Grupos
de Trabajo. Para que no se conviertan en compartimentos estancos, han
de estar en continua interrelacion.

4. Evaluacion de las necesidades de Formacion. Training Needs Assessment
(TNA) Kerala ha desarrollado una metodologia para identificar y priorizar
las necesidades de formacion y asi disefiar sus politicas y programas
formativos en base a las necesidades expresadas por la poblacion. Viene a
ser un proceso de diagnostico cuyo fin es aumentar la efectividad de las
instituciones de los Panchayats a través de programas formativos
especificos. Tratan de dar respuestas a preguntas tales como: ¢Qué
necesidades de formacion tiene la poblacion? ¢COmo pueden ser
identificadas? ¢Dob6nde se necesita la formacion? ¢Qué carencias se
observan en los gobiernos locales? ¢Cual ha de ser el contenido de la
formacion? ¢Qué habilidades y conocimientos se necesitan para impartir
formacién? Se van a utilizar una serie de instrumentos para la identificar las
necesidades formativas:

- Observacion, en los diversos niveles Panchayats, para averiguar como
los representantes electos realizan su trabajo, y descubrir tanto sus
habilidades y actitudes, cdmo sus carencias, y las barreras a las que se
enfrentan en su dia a dia. Para ello, se realizan visitas de campo y
analizan su manera de trabajar, por ejemplo, si sus comportamientos son
participativos o dictatoriales o si los programas formativos han tenido
impacto.

- Test de habilidad, Cuestionarios y Entrevistas grupales e individuales
para conocer el nivel que ha de tener la formacién. Se pide también a los
participantes que identifiquen las necesidades formativas y aporten
sugerencias, soluciones y posibles contenidos formativos. Desde las
instituciones formativas, se considera necesaria una participacion popular
en todo el proceso formativo, desde la identificacion de necesidades, al
disefio de los programas o el desarrollo de los cursos. Es fundamental
una interaccion entre educadores y educandos.

5. Andlisis Multidimensional de Pobreza.
Kerala cre6 un indicador innovador para medir la pobreza e identificar a
los beneficiarios de los programas de desarrollo. Esta herramienta va mas
alld del modo convencional de identificar el nivel de pobreza, centrado en

®® Este aspecto en muy remarcado por el personal de los Panchayats, siempre enfatizan esta
idea. Se preocupan que dentro de los Grupos de Trabajo de los tres niveles de los Panchayats
estén presentes miembros de la oposicién politica. El objetivo es que los miembros de los
diversos partidos también sientan como suyos los logros vy las iniciativas llevados a cabo, y que
si se produce un cambio de gobierno, no suponga una ruptura en las labores ya iniciadas.
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medir Unicamente el nivel de ingresos. Tiene en cuenta una serie de
factores multidimensionales para identificar a las familias més vulnerables,
a través de nueve indicadores no monetarios que reflejan tipos diferentes
de privaciones, como, la carencia de tierra, el estado de la vivienda o el
acceso al agua potable.

6. Otras técnicas
Otras de las metodologias participativas que se llevan a cabo en Kerala
son la recogida de datos a través de la triangulacion de otras
herramientas como:

e Asambleas Populares, Grama Sabhas.

e Transect Walk, o “transectos”, paseos guiados. En los Panchayats se
organizan frecuentemente paseos por los barrios para identificar
necesidades, recursos disponibles, problematicas y propuestas de
solucion.

e Técnica de Grupos Nominales. Consiste en una sesion de tormenta
de ideas en la que se congrega poblacion de base, expertos, técnicos
y facilitadores, alrededor de 20-25 personas, para realizar
diagnésticos e identificacion de necesidades.

e Técnica Delphi. Usa los juicios subjetivos de los expertos. Los
mecanismos de feedback son centrales en esta técnica.

e Técnica de los Incidentes Criticos. Se analizan sucesos 0 actuaciones
reales a las que se enfrentaron los participantes en el pasado y se
tratan de resolver errores del pasado. Es semejante a los
Analizadores Histéricos que se usan en Analisis Institucional o Socio-
praxis.

e Técnica basada en Modelos. Los proyectos o actuaciones de
desarrollo rural exitosos, se convierten en modelos y lecciones de
aprendizaje y son aplicados en otros Panchayats. Serian semejante a
las “Buenas Practicas” que se han generalizado en la ultima década.
En este sentido el Green Kerala Express®, es un instrumento muy
atil.

e Andlisis de tendencias. Andlisis de Escenarios de Futuro,
contrastando algunos modelos y tendencias potenciales.

e Lluvia de ideas. En casi todos los grupos de Trabajo y Asambleas

% Es el primer reality show social de India, un programa especifico sobre el funcionamiento de
los Panchayat, que incita a la poblacion a participar en su comunidad. Se retransmite
diariamente, con una duracion de 40 minutos. El primer programa se realizé en el 2010 y se
centra en difundir las diversas experiencias e iniciativas llevadas a cabo en los Panchayats.
Su mayor utilidad es el intercambio experiencias, conocimientos y actuaciones, saca a la luz las
“buenas practicas” para que aporten ideas y otros puedan aprender y emularlas. Green Kerala
Express es el primer ejemplo en el que se redisefia un genero televisivo muy popular, el reality
show, aplicandolo al &mbito social y favoreciendo asi la comunicacién y el desarrollo social. Se
hace publico el trabajo de personas a nivel de base y cobmo producen cambios, aunque sean
pequefos, en la vida cotidiana de la gente comun. El programa es una herramienta para
impulsar el proceso de descentralizacion y reforzar el principio de subsidiariedad en la
planificacién de Kerala. Ha sido anunciado como " las primera y mas grande muestra de la
realidad social en India ". Ademéas del canal televisivo cuenta con una pégina web
(www.greenkeralaexpress.org), un blog y un canal en Youtube [Informacién obtenida en su
mayoria del articulo, “Green Kerala Express: the first social reality show in Indian television”,
publicado Domingo 6 de junio del 2010 Sun, por G. Sajan]



populares se lleva a cabo esta técnica para sacar a la luz el potencial
oculto de los participantes.

¢ Grupos de Debate, entre beneficiarios y dirigentes locales, para que
surjan planteamientos conjuntos.

e Seminarios y Foros abiertos, Es una reunion especializada, sobre un
tema concreto, que reune a académicos y técnicos. Los expertos
intercambian  opiniones 'y conocimientos. Produciéndose un
aprendizaje activo y cooperativo Estan abiertos al conjunto de la
poblacion. El gobierno de Kerala realiza de manera habitual
seminarios, tanto con caracter local, nacional o internacional.

3.2.3. Institucionalizacion de la Participacion.

Kerala, a partir del 2007, inicid6 un proceso de institucionalizacion de la
planificacion participativa. Bajo el 11° Plan Quinquenal (2007-2012), se va a
definir y unificar la Planificacién Participativa a nivel de todo el Estado, en una
serie de pasos a seguir:

1. Anadlisis de la situacion. En el Xl Plan se define la obligatoriedad de
constituir, Grupos de trabajo en cada nivel de Panchayats y hacerlos
funcionales. Estos grupos son los encargados de llevar a cabo el andlisis
de la situacion y preparar un informe sobre cada sector. Dicho informe
va a incluir: A) Una lista de proyectos, logros fisicos y financieros,
obtenidos por los gobiernos locales en los cinco afios anteriores. B)
Preparacién de una matriz de problemas: lagunas, carencias y
deficiencias, potencialidades locales y estrategias. C) Estudio sobre
posibles proyectos a través de visitas de campo, entrevistas y
discusiones con la ciudadania.

2. Asambleas Populares, en ellas se identifican y priorizar las necesidades
de desarrollo de la comunidad. Antes de realizar una Asamblea, se ha
debido realizar un trabajo previo para asegurar la participacion
ciudadana®’. Primero se deben enumerar las normas de priorizacion y
posteriormente se priorizan necesidades. Se formar a personal
voluntario para dinamizar estas Asambleas. Después de la sesion
plenaria los participantes se dividen en sub-grupos de discusion. A
través de grupos de debate y talleres de discusion dirigidos por las y los
dinamizadores, se trabajan prioridades y se revierte la informacion a la
asamblea. En los Grama Sabhas han de estar presentes todos los
grupos sociales: agricultores, obreros, activistas, partidos politicos y
sindicatos, organizaciones juveniles, eminencias en el campo de las
artes y la cultura, profesionales y médicos.

3. Vision. Idea-Fuerza. Cada plan debe basarse en una vision o perspectiva
de desarrollo que deriva de los debates, las discusiones y la consulta
popular. El tercer paso es preparar un documento con la vision de

o7 Hay un Comité de Difusion, que si es necesario va casa por casa explicando la importancia
de que participen en el proceso, para asegurar asi la maxima participaciéon tanto de hombre,
como de mujeres y sectores marginales.

225



226

desarrollo elaborado por un equipo integrado por funcionarios y
especialistas.

. Preparacion del Informe de Desarrollo. Cada gobierno local nombra un

Equipo de Profesionales y Expertos, para preparar un Informe de
Desarrollo. Resume las estrategias seguidas en el plan anterior y los
resultados y las evaluaciones de los Grupos de Trabajo y los asistentes
a los Grama Sahbas.

. Preparacion del Borrador del Plan. Los Gobiernos Locales realizan un

encuentro con los Grupos de Trabajo para llegar a un consenso en las
estrategias clave y los programas prioritarios. Preparan el borrador del
plan, que aglutinar las propuestas sugeridas en el Informe sobre el
Desarrollo®.

Seminario de Desarrollo. Se crean Seminarios para discutir y

perfeccionar el Borrador del Plan, a través de Grupos de Debate. Se

revisan las prioridades del Borrador del Plan y recogen las discusiones
de los diferentes grupos. Participan expertos, miembros electos,
profesionales y representantes tanto hombres y como mujeres, de cada
Grama Sabhas.

Programaciéon. El Borrador del Plan, junto con las sugerencias del
Seminario de Desarrollo, son trasladadas en forma de proyectos a los
gobiernos locales por los Grupos de Trabajo de los diversos sectores.
Estos Grupos de Trabajo dan una evaluacidén precisa de costes y las
implicaciones ambientales de los proyectos.

. Finalizacién del Plan. Por los Gobierno Locales.

. Examen del Plan Los Grupos de Asesores Técnicos (TAG) son

grupos de consejeros técnicos. Presentar un informe, con una
evaluacion y sugerencias sobre la calidad de los proyectos. En estos
comités expertos oficiales del gobierno y no oficiales (procedentes de
colegios profesionales, instituciones académicas, organismos del sector
publico y privado, ONG, personal retirado y profesionales liberales),
investigan la viabilidad técnica de los proyectos. Disponen de 10 dias
para examinar los planes del Gobierno Local. No tienen poder para
cambiar las prioridades o para imponer sus rectificacion, solo aportan
sugerencias.

10. Aprobacion del Plan por el Comité de Planificacion del District y su

implementacion. Finalmente, el Comité de Planificacion del District da la
aprobacion formal de los planes, después de los cuales el gobierno local
puede comenzar su implementacion.

® El Borrador de este 11 Plan Quinquenal (2007-2012), incluia capitulos: 1) Esfuerzos
realizados durante los Gltimos 10 afios, 2) Exitos y fracasos, 3) Vision estratégica del gobierno
local, 4) Resumen de los posibles proyectos en cada sector teniendo en cuenta el escenario
existente, el escenario previsto y los obstaculos.
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3.3. Educacion y formacion-accion.

El proceso de descentralizacion de Kerala se centra en dotar de capacidades
técnicas y sociales a la ciudadania, para que pueda implicarse en desarrollo de
sus comunidades.

3.3.1. Educacién y Formacion Técnica.

El éxito del proceso de descentralizacion y del fortalecimiento de los gobiernos
locales, se basa en buena medida en la formacion y la dotacion de habilidades y
capacidades técnicas a los representantes locales elegidos para gobernar en los
tres niveles del auto-gobierno y cuyas decisiones y actuaciones van a ser vitales
para el desarrollo de sus comunidades. Debido al sistema de rotacion y a la
reserva de escafios para mujeres y castas marginales, la demanda y la
necesidad de formacién es continuada. Son miles las personas que cada afio
pasan a desempefar un cargo dentro de los Panchayats y muchas de ellas lo
hacen por primera vez.

En el &mbito de la formacion, Campafias como la Campafa de Formacion Masiva
(1996 y el 2000)%° o la creacién de un sistema de Formacién Descentralizada,
han sido fundamentales para instruir a los representantes electos en el
desempefio de sus labores.

% Dentro de la Campafia de Planificacién Popular se llevo a cabo un proceso de formacion
masiva. En el primer afio de la campafia, 373 formadores al nivel estatal ensefiaron a casi 11
mil personas, las que, a su vez, impartieron talleres de un dia a mas de 100 mil activistas
locales. En 1998, casi 5 mil educadores locales recibieron formacion especializada. En 1999-
2000 hubo mas formacidon masiva, incluyendo una serie de talleres de tres dias para las
activistas femeninas y representantes elegidas.
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El KILA (Kerala Institute of Local Administration), es uno de los maximos
organismos para la formacion en Kerala. Dos veces por afio, los miembros
electos de diferentes partes del Estado, acuden a esta institucion para realizacion
de sesiones formativas. Las areas de contenido de los programas de formacion
son variadas debido a la gran gama de necesidades de los gobiernos locales’.
N. Ramakantan, director de esta institucion, afirma que en la politica del KILA, es
el establecimiento de un meétodo sistémico en desarrollo de capacidades y
formacién, y una mayor coordinacion, integracion y trabajo en red entre las
diversas instituciones de formacién’*.

Se esta trabajando para institucionalizar el proceso formativo iniciado durante
la Campafia de Planificacion Popular. Se ha optado por Estrategia de
Formacion en Cascada a traves de Modulos de formacién para formadores, en
los que se forma al personal local para que a su vez puedan formar a los
vecinos y vecinas de sus propias comunidades. Algunos éxitos e innovaciones
que se han introducido en los programas de formacién de Kerala son: el
Aprendizaje Practico, aprendiendo por medio de la accion, se trasladar el
aprendizaje a situaciones reales de trabajo cotidiano, la Formacién Continuada,
para representantes electos a lo largo de toda su mandato a través de cursos
de actualizacion y orientacién, la Formacion Participativa, de los alumnos en
su propio proceso de aprendizaje. La formacibn ha de basarse en las
necesidades de los grupos y debe responder al interés comun, se prioriza
compartir ideas, aprender juntos e intercambiar experiencias, Interaccién entre
formadores y formados, un intercambio de experiencias y vivencias entre los y
las estudiantes. Es necesario crear un clima adecuado, en el que todos y todas
quieran participar y participen, lograr que el formador sea uno mas en el grupo.
Se debe ofrecer té y comida durante la formacion, Formacion Flexibles, que se
adapte al ritmo de la clase y las necesidades de los asistentes, Actualizaciones
y Cursos de Reciclaje para los formadores, en contenidos como herramientas
de capacitacién participativa o formacién para actuar como facilitadores.

3.3.2. Construccion de Capacidades Sociales.

En Kerala, se crean programas para empoderar’?, a la poblacién de base a través
de la construccién de capacidades sociales, para lograr una actitud pro-activa

© El KILA tiene habilitada una residencia para estudiantes, con alojamiento y comida gratuita
donde los representantes electos reciben formaciones. Algunas de las tematicas impartidas
son: a) Descentralizaciéon y funcionamiento del auto-gobierno, b) Gobiernos locales y el
desarrollo econdmico local, c) Gandhi y el concepto de Grama Swaraj, d) las Enmiendas
constitucionales 73 y 74, e) Democratizacion de los gobiernos y la planificacién participativa en
Kerala, f) Habilidades técnicas para el disefio de proyectos

“Se deben dar colaboraciones efectivas y politicas de dialogo, fomentando la
institucionalizacion del sistema de formacién descentralizada de una manera eficiente, con el
objetivo de construir un ejército de especialistas en los diferentes sectores de desarrollo en
todos los distritos, que faciliten el proceso de descentralizacion politica. La capacitacion
necesaria para ejercer los poderes conferidos a la autonomia local es de suma importancia en
la fabricacion del sistema de gobierno local sostenible”. [Entrevista realizada al director del
KILA en la web informativa: www.kerala.com]
2 Entendemos el término Empowerment o Empoderamiento como un proceso de Construccion
Colectiva de Capacidades, vinculado a las nociones de accion colectiva y conciencia critica
(concepto empleado por Rappaport y mas desarrollado por Zimmerman). Queremos enfatizar
asi, la dimensién colectiva y participativa que entendemos esta intrinseca en el término.
Creemos conveniente esta aclaracion, pues debido al uso impreciso y ambiguo que se le esta



dentro se sus comunidades. Se les dota de confianza en si mismos y en el
proceso de descentralizacion. Segun Kurian Thomas y Ramkumar Bendapudi
(2003), en Kerala se ha trabajado potenciando los siguientes ambitos:

- Ambito de la toma de decisiones. Proporcionando a la poblacion
capacidades para que la toma de decisiones se produzca de manera
autonoma, sobre todo entre los sectores mas marginales.

- Ambito de planificacion. Garantizando que la gente se implica en el disefio
y la planificacion de los proyectos, conciliando asi el conocimiento
cientifico-formal, con el conocimiento indigena més informal.

- Ambito en la evaluacion. Infundiendo competencias para que la poblacion
participe en los procesos de evaluacion y en las auditorias sociales de
manera activa.

- Ambito de motivacion. Logrando un sentimiento de orgullo por los logros
obtenidos de manera comunitaria y alentando la creatividad social.

Kerala, cuenta con una sociedad civil muy fortalecida. Se ha trabajado para
fortalecer las redes sociales e impulsar la creaciébn de organizaciones y
movimientos sociales de base, el entramado asociativo y la capacidad
organizativa y reforzar las redes horizontales entre asociaciones. Consideran
clave que la academia esté proxima los movimientos sociales.

Hay dos figuras clave en la movilizacién social y colectiva en Kerala son:

" Los voluntarios, posibilitaron que la poblacién se convirtiera en agente
activo de desarrollo y actuara de manera coordinada con los gobiernos
locales’®. La poblacién kerali estd muy concienciada entre la sobre la
importancia de trabajar por y para su comunidad. Si inicias una
conversacion con cualquier persona es muy probable que en algun
momento salgan a relucir su labor para el Panchayats de su comunidad.
Esto es sintoma de que la accidén social y politica es un aspecto esencial
en sus vidas, muy al contrario que en otros lugares (por ejemplo, Espafia),
gue el pertenecer a un grupo vecinal no es algo de lo que la poblacion se

) siente orgullosa.

" La figura del facilitador, apoya a los representantes electos en el proceso
de toma de decisiones, ademas de alentar la participacion en las
Asambleas Populares y en los Panchayats. Facilitan que la poblacion
aporte sus conocimientos y sus habilidades. Los facilitadores en Kerala

tienen mucho que ver con la idea que va a desarrollar R. Chambers™

dando al término, por parte de organismos tales como el Banco Mundial o el PNUD, corre el
peligro no solo de alejarse de su significado original, sino de quedar vacio de contenido.
Usamos el término “poderio social” porque se parte de la construccion de la accién.
® La figura del voluntario fue clave en la Campafia Popular, en la que participaron mas de
40.000 voluntarios, y lo sigue siendo en la actualidad. En Kerala, hay un gran ndmero de
personal jubilado realizando funciones de dinamizaciéon de asambleas y de apoyo a la
implementacion y coordinacién de proyectos. Estas personas retiradas ayudan mucho a
movilizar a la poblacién y promover una accion social colectiva. De esta manera en Kerala los
mayores no son vistos como un estorbo, sino como una fuente de conocimiento y sabiduria que
5)4uede beneficiar al desarrql_lo de la comur_1idad. N _

Para Chambers los facilitadores son figuras clave que van a permitir la expresion de las
diferentes formas de pensar, para que sean compartidas, y ayudan asi a lograr consensos a la
hora de tomar decisiones.
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3.4. Rendicion de cuentas (Social Accountability).

El término Transparencia y Rendicion de Cuentas y ha sido definido por algunos
autores como el “deber de informar de las politicas y actuaciones de la
organizacion, de justificar sus actos y de someterse a cualquier tipo de control
adecuado para verificar la consistencia de la informacion” (GRAY,1996). Se le
considera un valor central para la democracia, ya que asegura el correcto gasto
de fondos y genera confianza. Supone un chequeo contra la malversacion e
implica el control de la poblacion sobre el poder central. Para que sea significativo
debe estar apoyado por la ley, la politica y las instituciones y ha de ser aceptado
por gobernantes y gobernados.

La Rendicion de Cuentas Social, esta centrada en las consultas a la ciudadania
implicada (stakeholders)”® Ha sido una herramienta y un valor central en el
proceso de descentralizacibn de Kerala. Se han creado mecanismos de
participacion tales como:

1. Los Grama y los Ward Sahbas son los foros basicos de Rendicion de
Cuentas Social, en los que se supervisa los gastos e ingresos.

2. Las Auditorias Sociales, son un mecanismo de control de las
comunidades para supervisar el gasto econémico. Se llevan a cabo en los
las Asambleas Populares. Las actuaciones y la utilizacion de recursos
financieros son contabilizadas y publicadas en la Asamblea, las cuentas
son impresas y distribuidas entre la poblacion para que la ciudadania
conozca al detalle el estado de las finanzas.

3. El Tribunal de Apelacion, o el Defensor del Pueblo (Ombudsman),
constituido en el afio 2000, que es un cuerpo semi-judicial para combatir la
corrupcion, la ciudadania puede asi apelar facilmente a cualquier decision
tomadas por el gobierno local.

Se han simplificado el lenguaje de las divulgaciones sobre presupuestos para
hacerlos accesible a la ciudadania, y permitiendo asi el control de la comunidad
sobre los presupuestos y sobre el funcionamiento de los servicios publicos. La
descentralizacion facilita el auto-gobierno, pero por si sola no logra que la
Rendicion de Cuentas se vuelva operativa. Para que esta sea eficaz, es
necesaria una educaciéon popular continuada, la construccion de capacidades y la
creacion de foros de participacion publica. La Rendicion de Cuentas ha de estar
presente en los diferentes niveles de planificacion, desde la identificacion de
necesidades, la elaboracion de proyectos, seleccion de beneficiarios o el
seguimiento de los proyectos de desarrollo. En resumen, ‘la Rendicion de
Cuentas social ha aumentado considerablemente tras la descentralizacion |[...]

® Hemos traducido en término stakeholders por ciudadania implicada. Este término fue

introducido por R.E. Freeman en 1984, en el &mbito empresarial para definir a los actores
interesados en un proyecto. Posteriormente el término se extendié a las ciencias sociales.
Consideramos el término ambiguo y mas proximo al ambito econdmico en el que fue usado por
primera vez, que dmbito de las ciencias sociales. Su traduccion actores interesados, tampoco
nos convence ya que por un lado nos evoca al mundo empresarial, y por otro no tiene en
cuenta la diferenciacién de género. Por ello hemos optado por usar el término ciudadania
implicada y no caer en un reduccionismo conceptual de aplicar conceptos del ambito
econdmico y empresarial a las ciencias sociales



pero todavia queda un largo camino hasta que la institucionalizacién del proceso
pueda completarse satisfactoriamente” (VIJAYANAND, 2006:93).

4. DIFICULTADES Y RETOS.

Desde la aprobacion de las Enmienda 73 y 74 de la Constitucion India en 1992,
el Gobierno de Kerala, las organizaciones locales de base, ONG y voluntarios y
activistas, han trabajado para que la descentralizacion se fundamentara en la
participacion y la Planificacion Popular, que se forjo en la Campafa de
Planificacion Popular. Durante el periodo 2001- 2006, se inici6 una fase de
institucionalizacién de la Camparfia con el fin de homogeneizarla y dotarla de
caracter institucional que dura hasta nuestros dias. Actualmente Kerala, se
encuentra inmersa en el Xl Plan Quinquenal (2007- 2012), que supone el paso
de la descentralizacion a modo de Campafia a una fase de institucionalizacion,
para homogeneizarla y adaptarla a las nuevas problematicas sociales.

Hay grandes dificultades que acechan a la estabilidad y la articulacion de esta
experiencia. Algunos viene de fuera, como las politicas econdmicas
neoliberales adoptadas por India, y el contexto mundial, basado en el
crecimiento por acumulacion, que prioriza lo econdmico frente a lo social y lo
global frente a lo local. Por otro lado, y no menos importante, surgen obstaculos
y contradicciones internas en el propio modelo de Kerala que dificultan su
sustentabilidad, como: las limitaciones a la hora de lograr un desarrollo
econdmico significativo, su economia estancada, la alta tasa demogréfica, el
desempleo, las desigualdades que aun perduran entre hombres y mujeres, o la
corrupcion que no acaba de eliminarse.

Una de las claves de Kerala es la postura sumamente critica de los técnicos y
burdcratas, incluso dentro del propio partido de izquierda. Piensan que para
crecer, avanzar y consolidar el sistema hay que tener una visién critica. Tratan de
buscar soluciones a las dificultades que van surgiendo, en los diferentes ambitos.
Algunas de las dificultades con las que se encuentra son:

- Las barreras técnicas que encuentran algunos autogobiernos locales
para hacer proyectos, rellenar formularios, realizar justificaciones. Muchos
de los fondos transferidos a los gobiernos locales para desarrollo rural, no
son gastados en su totalidad y se acumulan para afios posteriores. Lo que
implica que se debe dar una mayor capacitacion o la simplificacién de los
procedimientos.

- Dificultad para programar a mas de un afio vista, y la eleccién de
representantes electos de manera anual hace que en ocasiones sea dificil
programar de una manera mas integral.

- Los fondos gastados en programa de reduccion de la pobreza por los
gobiernos locales, supera significativamente a los fondos destinados a
inversiones productivas. Los gobiernos locales han priorizado los
programas de lucha contra la pobreza. La cobertura y dotacién de
servicios ha mejorado, pero no tanto las iniciativas que se orientan a una
produccion sustentable, y este es el gran reto de la economia de Kerala.

- Hay exceso de burocracia.

- Obstaculos para mantener viva la participaciéon en las Asambleas
Populares, representa otro de los grandes retos. En algunas Asambleas
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Populares, la participacion es pasiva, escasa en numero, en la calidad
de las aportaciones y en el compromiso de la ciudadania. Las clases
mas bajas participan de manera mayoritaria pero es mas dificil que
participen las clases medias y altas, llegando a ser denominada la
“Campana de los pobres”. La poblacion ha de jugar un papel activo para
gue se convierta en foros reales de democracia directa. Como sefiala S.
Sisodia, (2007:20) “las asambleas populares han de ser efectivas,
activas y creativas”.

- La disminucidn de la corrupcion, es otro de los grandes retos de Kerala.
Sigue siendo elevada, a pesar de los esfuerzos.

Pese a estas dificultades la experiencia de Kerala aparece como una paradoja

de desarrollo social y “atraso” econdmico. Desde las primeras teorias de la
modernizacion y la teoria del desarrollo econdmico de Rostow, se defendio que
el crecimiento econdmico debia ser una pre-condicion indispensable para
alcanzar el desarrollo social. India, desde los afios 70 y coincidiendo con el
gobierno de Indira Gandhi, opté por un modelo econémico de corte neoliberal,
como via para aumentar el desarrollo del pais’. El progreso de las reformas
econdémicas en la India, fue seguido muy de cerca por el Banco Mundial, y sus
sugerencias iban en la linea de priorizar la reforma del “improductivo” sector
publico y la eliminacién de las regulaciones laborales. La aplicacion de este
modelo de desarrollo conllevé a un aumento espectacular del PNB, pero no
logro reducir la pobreza, ni mejor los indices sociales. Por ejemplo, el 75,6% de
la poblacion sigue sobreviviendo con menos de 2 doélares diarios y entre el
2005- 2006 la desnutricion infantil, se situaba entorno al 46%.

El Gobierno de Kerala, en cambio, ha entendido que el desarrollo social no esta
implicito en el crecimiento econémico y por ello, instaura una alternativa al
modelo de desarrollo por acumulacién, obsesionado con el aumento del PIB.
Establece un modelo de crecimiento alternativo que no se centra
exclusivamente en el aumento de la riqueza, para medir el desarrollo, sino que
tiene en cuenta indicadores de requilibrio social. Prioriza el crecimiento social y
humano frente al meramente econdémico, y la distribucion de la riqueza frente a
su acumulacion. Su modelo de desarrollo va a primar el bienestar de la
ciudadania, frente al enriquecimiento de unas minorias y los intereses de toda
la poblacion frente a los intereses particulares de las grandes corporaciones
internacionales.

® Tras la Independencia de India en 1947 y hasta finales de los 70, se siguié una politica
econdmica de inspiracion socialista, caracterizada por el aislamiento de la economia mundial y
la estatalizacién de los sectores productivos. Este modelo de crecimiento, conocido como el
Modelo Harrod-Mahalanobis que seguia las orientaciones de Nehru.
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CIMAS

Planificar aumenta nuestros grados de libertad
para vivir. Planificar viene a ser una toma de
decisiones adelantada en el tiempo y el acopio
de medios para poder caminar hacia la
consecucion de un fin deseado, aunque no
siempre se sabe con certeza qué es lo que se
quiere y si qué es lo que no se quiere de
ninguna de las maneras. Tras esta reflexion,
cuando nos ponemos a construir nuestro futuro
deseado, nuestras actuaciones no tienen la
certeza de alcanzar el objetivo planificado, por
eso es preciso reconducirlas constantemente y
repensar nuestros planes. Sonar, planificar,
actuar, reconducir, repensar... y volvemos a
soniar con el devenir. Mientras tanto el futuro
va llegando. Ahora pensemos en este mismo
escenario, pero en plural.

En esta obra colectiva no se ha intentado hacer
un manual o una metodologia al uso, como si
se tratara de guias turisticas, sino una critica
reflexiva, tanto desde las teorias como desde
los métodos y las practicas. Hemos tratado de
abrir  debates en el entorno de los
procedimientos, pero tambiéen en el de las ideas
y concepciones, sin perder de vista la caja de
herramientas que nos va permitiendo lograr
nuestros planes. Hemos tratado de aportar
casos sobre temas variados, pero también los
problemas de escala; desde el estado indio de
Kerala, con unos 31 millones de habitantes,
hasta el caso del municipio de Getafe (Espana),
con unos ciento setenta mil habitantes o la
Cooperativa ecuatoriana de Ahorro y Crédito
Vardin Azuavo” con doscientos mil socios,
distribuidos en siete provincias, pasando por
los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial de las 21 parroquias del Canton
Cuenca, tambiéen en Ecuador.
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