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Introduccidn

Los planes estratégicos se han convertido en la dltima década en el modelo dominante de planificacién
para el desarrollo regional y local. Este modelo se justifica tedricamente a partir de las tesis sobre los
procesos de globalizacién y sobre la insercién competitiva de las ciudades en el sistema internacional
urbano. Sin embargo, se suele obviar, por un lado, que toda planificacidn refleja e incide en los intereses
conflictivos de diversos actores sociales y, por otro, que responde a enfoques de intervencién sobre la
sociedad en los cuales se articulan determinados postulados tedricos y metodoldgicos. Por ello, ante la
extensién y publicidad que han adquirido los planteamientos de los planes estratégicos, realizaremos un
analisis de ese modelo de planificacion que ponga de manifiesto las concepciones subyacentes y las
consecuencias del mismo.

Esas reflexiones, que ocupan la primera parte del capitulo, nos servirdn de referencia para exponer, en la
segunda, un enfoque diferente y alternativo, el de la planificacién participativa, que persigue objetivos de
mayor participacion social y de consecucion de un desarrollo social y medioambiental sostenible. El nicleo
de la exposicion lo constituyen dos problemas poco debatidos hasta el momento y que, sin embargo,
consideramos fundamentales en la planificacién participativa. Por un lado, el compromiso de la
Administracion Local para que la participacién de la ciudadania sea efectiva, y para que las propuestas
elaboradas se lleven a cabo con la intervencién y el seguimiento de la poblacidn. Por otro, la necesidad de
conceder prioridad al fomento de la implicacion de los ciudadanos, de modo que la participacién no se
quede reducida a unos pocos grupos o asociaciones. En ambos temas se plantean propuestas y ejemplos
practicos tendentes a superar los problemas detectados. Las ideas planteadas se basan en el debate y en
las experiencias de investigacidon/accion realizadas desde el Master en Investigacion Participativa para el
Desarrollo Local y desde el Observatorio Internacional de Ciudadania y Medioambiente Sostenible (CIMAS),
ambos de la Universidad Complutense de Madrid.
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Globalizacion y planificacion
del desarrollo local

Globalizacién es el término de moda en el analisis socioldgico. Ningln concepto ha merecido mayor interés
tedrico en la ultima década y tal vez tampoco haya otro que encierre mayores repercusiones practicas en
los mas diversos ambitos de la vida social. Se trata de una nocién cargada de ambigliedad que no sélo se
utiliza para interpretar algunos rasgos bdsicos de la sociedad actual, sino que ademas se impone como
discurso dominante e imperativo sobre el devenir de los procesos sociales, incluido el ambito particular del
desarrollo local (L.E. Alonso, 2001). En este sentido pragmatico, la versidn mas extendida del analisis sobre
la globalizacién comporta la hipdtesis de la necesidad de insercidn de los espacios regionales y locales en la
dindmica de competitividad mundial entre ciudades y regiones, dentro de un modelo productivo de
globalizacién neoliberal (Castells, 1997).

El modelo productivo de la globalizacidon configura a la regidn metropolitana como modelo dominante y
ejemplar de organizacién del espacio. Tal organizacién se caracteriza, entre otras cosas, por una mayor
difusidon espacial del crecimiento, mayor dispersién de las actividades y una creciente dificultad para
diferenciar las areas rurales y urbanas de la region. Esta nueva forma espacial expresa y, al mismo tiempo,
impulsa el modelo de produccidon actual, que descentraliza la actividad productiva en el espacio y
paralelamente concentra la actividad terciaria (especialmente el terciario avanzado y el sector financiero)
en ciertas zonas de las principales regiones metropolitanas del mundo.

En este punto, no estd demas recordar que la forma espacial que constituye la region metropolitana se
concreta de muy distinta manera en cuanto a su sentido, funciones y formas dependiendo de que forme
parte del Centro o de la Periferia, de los paises del Norte o del Sur. La interrelacidn de esta disparidad pone
de manifiesto que la reestructuracién urbana tiene un origen y dominio global, pues son las necesidades de
gestién, coordinacion y control de la economia global las que lo promueven. De este modo, lo global
establece un dominio sobre lo local, pero a su vez lo local se convierte en el centro de gestion de lo global.

En todos los casos, sean ciudades del Norte o del Sur, como resultado de las tendencias de globalizacién de
la economia y de la informacionalizacion de las sociedades, asistimos a la configuracién de nuevas
estructuras urbanas que articulan los procesos actuales de urbanizacion con las formas espaciales
existentes, provocando una profunda reorganizacién espacial, cultural, econémica y politica de las
ciudades. Se mezclan y superponen tiempos histdricos, funciones y culturas en un mismo espacio, pero
supeditdndose a las necesidades del modelo productivo neoliberal. Y se repite, de un modo ampliado, la
segregacion, pues el nuevo modelo productivo se caracteriza también por su caracter excluyente de
sectores sociales y de territorios. De este modo, en contraste con la progresiva concentracién social y
espacial de la riqueza, el modelo de desarrollo genera exclusidén social y segregacidon espacial hasta unos
limites de supervivencia. Cumpliendo una légica inherente al propio proceso de globalizacidn, se regenera
la divisidn social en tres bloques (Villasante, 1992), siendo el mas bajo de ellos una poblacién cada vez mas
excluida de los beneficios del desarrollo. En definitiva, la Iégica del modelo fragmenta la sociedad, aisla
culturas y espacios urbanos, aboca a la exclusion y, paralelamente, amenaza a los sectores sociales que
obtienen beneficios del mismo.

Estas contradicciones y efectos perversos del proceso de globalizacidn competitivo entre ciudades del
sistema mundial, tratan de ser amortiguados principalmente a través de politicas publicas y, en particular,
mediante politicas de las administraciones locales. Asi, la creciente complejidad de la organizacion
socioecondmica del territorio viene acompanada de la consiguiente complejidad institucional. Por un lado,
se deben reestructurar las competencias y funciones de los distintos niveles de la Administraciéon nacional
(estatal, regional y local) y, por otro, se debe adaptar esta articulacion con el nivel supranacional (europeo,
en el caso de Espafia) e internacional. Pero ndtese que la necesidad de esta rearticulacién no proviene
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Unicamente por el lado de la competitividad que se le asigna a los espacios locales -compartan o no
diferentes niveles administrativos-. Obedece también al hecho de que la globalizacidn estad generando una
desproteccién social y una identificacion local que se expresan en nuevas demandas a las instituciones
locales, las cuales se ven abocadas a reformular sus funciones y a buscar mecanismos de articulacién con
los otros niveles de la administracion publica y con los agentes sociales. Desde la aceptacion de la
inevitabilidad del modelo de globalizacién capitalista y de la consiguiente competencia entre ciudades, la
administracién publica local se ve enfrentada al reto de compatibilizar la promocién del crecimiento
econdmico y la amortiguacion de los problemas de exclusidn social y de inseguridad ciudadana.

La formula mas extendida y dominante de enfrentar este reto es la planificacion estratégica. En efecto,
todas las ciudades con pretensiones de insercion en la red global han acometido importantes actuaciones
estratégicas para reestructurar sus espacios, con el fin de responder a las demandas de una economia
globalizada y competitiva, y para favorecer la localizacién en ellas de las funciones que les otorguen un
papel en ese sistema regional e internacional de ciudades. Y no se trata sdlo las grandes ciudades, también
las relativamente medianas tienden hoy a un desarrollo competitivo regional-metropolitano de geometrias
variables, y a la dispersion y multiplicacion de centralidades. Un proceso de desarrollo donde Ia
conceptualizacion/ideologia de la globalizacion promueve la aplicacion de planes estratégicos que,
paralelamente, mitiguen las consecuencias sociales negativas que hemos mencionado en los parrafos
anteriores.

No obstante, antes de concluir esta breve contextualizacién y dar paso al analisis de tal planificacion
estratégica, es preciso sefialar que si bien la misma representa el modelo tedrico y politico de planificacion
dominante, no se trata del Unico modelo existente en la actualidad. En la préctica, todavia hay muchas
administraciones locales que entienden su funciones planificadoras como mero planeamiento urbano,
como una actividad normativa, reguladora de futuros inciertos, no habiendo incorporado de facto una
cultura estratégica y operacional. Mds aln, son muy numerosos los casos -sobre todo en los paises en vias
de desarrollo- en los que no se desarrollan planes-programa, en los que son escasos los ejemplos de
relaciones contractuales entre Administraciones publicas para impulsar grandes proyectos urbanos, para
utilizar instrumentos de planeamiento y de gestién como los consorcios o el urbanismo concertado, la
constitucién de sociedades mixtas entre actores publicos y privados, etc.

Al mismo tiempo, se estdn llevando a cabo experiencias alternativas, muy localizadas, promovidas
generalmente por partidos politicos de izquierda y por organizaciones sociales, que cuestionan el
planeamiento estratégico y ensayan féormulas nuevas de planificacion y de desarrollo local. Son las que
veremos mas adelante, en el tercer apartado este capitulo, baste aqui con indicar su existencia para
destacar que el analisis de la globalizacién no tiene porque abocar irremediablemente al modelo de
planificacién estratégica dominante.

La planificacidn estratégica

En el marco econdmico, social e institucional indicado en las paginas precedentes, se esta pasando desde la
planificacién urbana clasica a la planificacién estratégica. En este sentido, la estratégica aparece como
punto intermedio entre la planificacidn tradicional (el planeamiento territorial y la planificacion sectorial)
por un lado, y las iniciativas puntuales de tipo econédmico privado, sean de origen local o internacional, por
otro. Vendria a responder a la deteccién de cinco retos principales, que desglosan los dos grandes retos
sefialados mas arriba (aumento de la competitividad de la ciudad y mitigacién de los efectos sociales
negativos) a los cuales se ven abocados los gobiernos locales. Estos desafios se refieren a una nueva
articulacién econdmica competitiva, infraestructura urbana, "calidad de vida", integracién social vy
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gobernabilidad, aunque en la practica todos ellos se supediten al objetivo dominante de competitividad en
el marco de una economia global.

En cualquier caso, los términos planificacién estratégica no tienen un significado univoco ni, mucho menos,
una plasmacion practica homogénea. Se trata mas bien de términos ambiguos tanto en el sustantivo como
en el adjetivo, de manera que para conocer su significado habria que analizar las précticas o usos que se
hacen a partir de la nocién ambigua que las sustenta. No obstante, en relacién a los objetivos de este
capitulo y por razones de espacio, podemos partir de las caracteristicas que le asignan Jordi Borja y Manuel
Castells. Se trata de dos autores espafioles que han abordado amplia y repetidamente este tema y que,
sobre todo en el caso de Borja, han jugado un papel protagonista en su implementacion practica y en la
promocion de la misma a nivel internacional, especialmente en América Latina.

Segun estos autores, podemos concebir la planificacién estratégica como una planificacién integral para el
desarrollo econémico y social de un territorio, para lo cual se parte de un andlisis/diagndstico de la
situacion, se propone un modelo deseado de territorio y se fijan objetivos a través de un sistema de
participacidn. El plan sefiala las lineas claves de actuacién, fomenta la accidon conjunta y consensuada de los
principales agentes econdmicos y politicos y trata de conseguir la adhesién de la ciudadania y de los
agentes institucionales, econdmicos y sociales. Ademas, procura la proyeccion externa de la ciudad y de su
modelo de futuro. Para todo ello se estructuran ciertas formas organizativas mas o menos colegiadas y el
desarrollo de mecanismos comunicacionales y de marketing (Borja y Castells, 1997:166). La planificacion
estratégica es consensuada o concertada, elabora estrategias o programas complejos y proyectos viables,
anima a la participacion de la poblacidn y, generalmente, conlleva la reforma de la propia administracion
que lo promueve. Permite combinar objetivos deseables con oportunidades puntuales, organiza lobbies
ciudadanos para reivindicar competencias, recursos o actuaciones favorables de los poderes del Estado, y
promueve la autoestima de la poblacién y una imagen positiva de la ciudad y de su gobierno local.

Este es el planteamiento tedrico. En la practica se observa también que en muchos casos el planeamiento
estratégico peca de retérica abstracta sin concretar, no alcanza a ejecutar proyectos determinados, o se
resume en un listado heterogéneo de propuestas bien intencionadas pero sin prioridades ni precisiones en
cuanto a aspectos basicos como los que se refieren a responsables de las acciones, la financiacidon o los
programas de ejecucion. Sin embargo, como modelo de referencia, las anteriores consideraciones
establecen el marco bdsico necesario para el debate sobre el tema. Pasemos ahora a analizar los
fundamentos, métodos y consecuencias de los planteamientos que hemos sintetizado y de las experiencias
que se han llevado a cabo a partir de los mismos.

A) LA INTERVENCION PUBLICA: CAMBIOS EN EL PAPEL PLANIFICADOR DE LA ADMINISTRACION LOCAL

En una primera aproximacion a la planificacidn estratégica urbana se constata que la Administracién
Pdblica y, en particular, la Administracién Local, hacen una apuesta explicita por una planificacién de
caracter global: econémica, social, cultural y territorial. Puede parecer una consideracién obvia a primera
vista, pero no lo es tanto si recordamos que hasta hace relativamente poco se producia un dominio casi
exclusivo de la planificacién sectorial y del planeamiento territorial, cuya figura primordial lo constituyen
los planes generales de ordenacion urbana.

Pero mas que la simple constatacion de este hecho, lo que interesa destacar es que el paso de un tipo de
planificacién a otra no es algo aleatorio o casual. Los procesos de descentralizacion administrativa, la
asunciéon de nuevas competencias y funciones planificadoras por parte de los gobiernos locales, la
integracién de los agentes econdmicos y sociales en la planificacion, ponen de manifiesto un cambio
fundamental en las funciones de la Administracién y en la concepcidon de la planificacidon publica. En
general, asumir la necesidad de la planificacién estratégica promovida desde la Administracién Publica
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Local implica una transformacién en cuanto a la concepcién de la ciudad, el papel del los gobiernos locales
y el desarrollo local. Tal cambio viene impulsado por los procesos de reestructuracion urbana que acarrea
la globalizacién descrita mas arriba, asi como por la tendencia a minimizar las funciones del Estado del
Bienestar keynesiano y por la busqueda de nuevos mecanismos que faciliten la gobernabilidad.

La planificacidn estratégica retoma y reformula profundamente el enfoque politico intervencionista que
predomind en los paises donde el pacto keynesiano de postguerra trataba de regular socialmente la
economia. Tal enfoque defendia la necesidad de aplicar medidas de intervencidn publica que corrigiesen
los fallos del mercado a través de mecanismos de redistribucion parcial de los beneficios y de reequilibrio
entre las regiones. Sin embargo, la crisis de los afios setenta y la desregulacién de los mercados que se
produce en los ochenta, ha inducido un intervencionismo publico orientado hacia politicas de competencia
entre regiones mediante la atraccion de capital, la facilitacién de inversiones privadas y la generacion de
empresas.

Las politicas publicas de planificacion actuales no vienen a corregir desequilibrios ni a reducir los efectos
negativos de la produccién postfordista y del libre juego de los mercados. Fomentan y financian
indirectamente estrategias de atraccién de capital privado con el fin de que la ciudad o la regién logren una
posicion competitiva frente a otros territorios. En definitiva, la planificacién, como intervencién publica que
fomenta el valor competitivo de la ciudad, pasa de ser un mecanismo de reduccién de los desequilibrios y
desigualdades a convertirse en una politica de institucionalizacién de las desigualdades entre territorios y
bloques sociales, constituyéndose en expresiéon y motor del proceso de globalizacién. Se actualiza la
necesidad de la planificacién frente al juego libre del mercado, pero se sustituye su finalidad redistributiva
por objetivos productivistas, empresariales, de revalorizacidén y apropiacion privada del capital econdmico
de determinadas regiones.

Asi pues, la Administracién Local asume un nuevo papel protagonista en el desarrollo local, desempefiando
un rol basico articulador-promotor de actores y esfuerzos institucionales, econédmicos y sociales que
contribuyan al desarrollo. Pero este cambio de papel respecto a la planificacién tradicional urbana, aun
suponiendo un salto sustancial que debe ser resaltado, incluye otro rasgo basico relevante. La cuestion
principal no se refiere a tal funciéon. Lo fundamental radica en determinar qué fuerzas, es decir, qué actores
son los que intervienen, con qué capacidad de accidén, en qué momentos del proceso y como se legitiman
las decisiones. Un asunto ineludible si no olvidamos que las comunidades locales se hallan estructuradas
por una diversidad jerarquica de actores en conflicto, y con una capacidad dispar de accion en defensa de
sus respectivos intereses, como veremos en los epigrafes siguientes.

B) PERSPECTIVA EMPRESARIAL

Otra caracteristica basica de la planificacidon estratégica lo constituye la gestion flexible, diversificada,
asumida por varios de los afectados, que caracteriza a la organizacion empresarial moderna. En coherencia
con las lineas que marcan sus origenes en la gestion de empresas en Estados Unidos, la planificacion
estratégica se entiende como produccidn, gestion eficaz y éxito competitivo, pero aplicadas ahora al
desarrollo local de las ciudades. Se maneja una concepcion global y articulada de la ciudad, al modo de una
empresa, que debe desarrollar ventajas econdmicas comparativas respecto a otras ciudades, de modo que
se consiga la integracién competitiva del territorio en el mercado global.

Desde esta légica empresarial, es preciso incorporar a la gestiéon urbana algunos de los principios que
orientan la organizaciéon, produccion y comercializacidon en las organizaciones econdmicas mds exitosas a
nivel mundial. Asi, se impone un cambio que mitigue los problemas detectados en el funcionamiento
burocratico, rigido y esencialmente regulador de las administraciones publicas. En su lugar, se comienza
con un estudio que permita el diagnéstico del mercado y de los recursos, la formulacién de objetivos que

e

5 Observatorio Internacional de ciudadania y medio ambiente sostenible CUADERNOS cimas



articulen el desarrollo del modelo productivo con la realidad que se ha diagnosticado, la gestidon negociada
y flexible, la adaptabilidad a los cambios imprevistos y la eficacia en los resultados.

Bajo esta perspectiva empresarial moderna de la planificacion estratégica, no resulta extrafio que las
acciones se concentren en inversiones en capital, informacién, conocimiento y cualificacion del capital
humano. Asi, generalmente se incluyen acciones respecto a accesibilidad y movilidad, informacién y
telecomunicaciones, infraestructuras econdmicas especialmente para el terciario avanzado, cualificacion de
los recursos humanos. A través de inversiones en estas areas, del marketing y la publicidad, de los trabajos
de coordinacidn y gestién, los gobiernos adoptan formas de gestion empresarial que tratan de garantizar
las operaciones empresariales y de favorecer la inversidn privada con prioridad en el terciario avanzado. Y,
como consecuencia, se relegan a un segundo plano y a un posterior momento las actividades de caracter
social guiadas por criterios cohesionadores y paliativos de las desigualdades.

Pero dado que la ciudad no es una empresa y que se halla constituida por un conjunto de actores en
interaccion y en conflicto, el papel protagonista de la Administracidon se ha de centrar en la promocién del
consenso, en la direccién y gestién colegiada, en la minimizacién de los conflictos inherentes a las
relaciones e intereses de los actores. De este modo, la apelacién al consenso y al cambio en las formas de
gestion de la Administracién Publica se convierte, en la practica, en un instrumento de dominacién de los
agentes econdmicos hegemonicos frente a la protesta o el malestar de los sectores sociales afectados por
el modelo productivo. En un mecanismo que facilita la gobernabilidad ante los efectos negativos de la
planificacion.

C) LA PUBLICIDAD Y EL DISCURSO DOMINANTE

En consonancia con las practicas de tipo empresarial que orientan la planificacion estratégica, el marketing
y la publicidad son componentes principales de la misma, tanto en términos estratégicos como de costes.
Su importancia es doble: obedece a la necesidad de conseguir que la poblacién interiorice el discurso
hegemodnico que legitima los intereses de los actores y, al mismo tiempo, busca afianzar un modelo
simbdlico y de identidad de la ciudad que la convierta en un actor Unico frente a otras ciudades vy
territorios.

Las técnicas de publicidad y de marketing sirven par aumentar el control comunicativo, para facilitar la
dominacion simbdlica a través de mensajes impactantes sobre el desarrollo local. Por ello, es facil entender
que entre las ideas que se transmiten en las campafias publicitarias, ocupe un lugar principal el discurso
ideoldgico de la inevitabilidad de la globalizacién y la consiguiente competencia entre territorios, asi como
la adhesidn ineludible a valores productivistas y mercantilizadores. De este modo, lo que es un discurso
ideoldgico al servicio de un modelo productivo neoliberal, que beneficia exclusivamente a ciertos agentes
econdémicos y a ciertos territorios, se transmite como el Unico modelo de desarrollo viable y racionalmente
irrefutable.

En un contexto de creciente fragmentacidn social e individualismo, el poder econédmico y politico, a través
de los medios de comunicacién de masas y de campafas publicitarias especificas, estd generando la
expansion e interiorizacion de un pensamiento y un proceso ideoldgico contundente, que se impone como
veridico. Con lo cual se elimina la posibilidad de pensar alternativas a los postulados sobre los que se
asienta la planificacion estratégica. En los sistemas democraticos de las sociedades modernas, la
planificacién del desarrollo (tendente a conseguir el modelo de ciudad requerido por el modelo productivo
capitalista) no se impone por parte del poder politico. En su lugar se utilizan las técnicas de comunicacion,
publicidad y marketing para convencer de su necesidad y bondad, de manera que al mismo tiempo que se
impide la generacidn de otras posibilidades, se promueve una identificacién colectiva con el proyecto de los
sectores dominantes. Para ello, nada mejor que aprovechar ciertos eventos de alcance internacional, como
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los Juegos Olimpicos, las Exposiciones Universales, etc., que mediante la publicad sirven para promover la
identidad de los ciudadanos en areas que, aparentemente, no guardan vinculacion alguna con el modelo de
desarrollo que impulsan. En este sentido, la incorporacién del voluntariado social y su esfuerzo altruista en
los programas de planificaciéon (uno de cuyos casos paradigmaticos podemos encontrarlo en los Juegos
Olimpicos de Barcelona), ofrecen un ejemplo evidente de la importancia practica de los gastos en
marketing y comunicacion.

D) CONSENSO VERSUS PARTICIPACION

Mas arriba sefialamos que la Administracién publica asume un papel orientador e impulsor del desarrollo
local, pero la caracteristica mas significativa de esta funcion es que se renueva a través del requerimiento
del partenariado con los actores privados. Ya no se trata de que la Administracidon explicite un modelo
global de ciudad, determine y trate de imponer los objetivos y medios de conseguirlo, y regule y gestione la
planificacién. Debido al agotamiento del planeamiento territorial cldsico, a la envergadura de las iniciativas
promovidas por actores privados, a la complejidad de los procesos de glocalizacién, y a la busqueda de
eficacia y eficiencia en la gestién, se impone la implantacién del consenso y la participacion como
elementos basicos de la planificacidn estratégica.

La gestidon de los programas o de los proyectos estratégicos se asume como una obligacién publica que
requiere en cada caso de formas especificas, y que comporta la cooperacion con otros actores publicos y
privados. A este respecto, parece claro que el consenso mitiga la incertidumbre y las probabilidades de
fracaso de los planes y que facilita la confluencia sinérgica de iniciativas publicas y privadas. También es
cierto que racionaliza y compromete en la planificacién a los agentes econdmicos. Pero parece obviar un
hecho fundamental de la interaccién social: la diversidad de intereses y la conflictividad entre estrategias
de mercado, intereses de las multinacionales, organizaciones y grupos sociales, partidos politicos y poderes
publicos de las diferentes administraciones, etc. Por ello, en los casos donde se ha producido una
participacion significativa de la poblacién, mas que de consenso o concertacion podemos hablar de pacto
social entre una diversidad de sujetos, ya que la idea de pacto hace referencia a lineas y actores en
conflicto, pero abocados a la consecuciéon de acuerdos en funcidon de las capacidades particulares de
negociacion.

En consecuencia, al igual que con la nocidn de desarrollo sostenible, el discurso de la participacion se
convierte en un maquillaje, que trata de legitimar la parcialidad de la actuacién publica mediante la
busqueda de la adhesién de la ciudadania a los proyectos. En la practica, son muchos los colectivos sociales
afectados por la planificacion y marginados de la toma de decisiones y de su gestién. Jévenes, mayores,
inmigrantes, parados, mujeres, asociaciones alternativas, no encuentran espacio en la negociacién de la
concertacién. Y mds aun si, como ocurre con algunos de estos colectivos, ejercitan pautas de
comportamiento y articulacidén social atipicas. Ademds, dado que se trata sujetos sociales escasamente
organizados, para muchos de ellos el abanico de las posibilidades de negociacion queda restringido a
aspectos secundarios de la planificacion o a la reivindicacién de acciones que reduzcan los efectos
negativos de la misma.

El hecho es que no se produce un debate democratico sobre los proyectos y sobre el escenario de futuro,
sobre sus impactos y sobre las alternativas. La ciudad continda siendo un organismo cuya estructura,
funcionamiento y sentido escapan a la conciencia y la accidn de los ciudadanos. Bajo la llamada difusa a la
participacion se oculta la existencia de diferencias y jerarquias de poder, y se excluye a los grupos que
proponen alternativas radicales (en el sentido de afectar a las raices mismas de la concepcidn, los objetivos
y los métodos del desarrollo). La participacidon se convierte por lo general en una figuracién, en una forma
de aglutinar esfuerzos que producen rentabilidades privadas, en un mecanismo sutil de legitimacion y de
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control social. Pero es que el debate democratico, entendido como busqueda de acuerdo entre iguales, es
realmente imposible, pues se parte de posiciones desiguales y en ocasiones enfrentadas, de modo que el
consenso en cuestiones cruciales se da entre los sujetos econémicos mas poderosos, que son quienes
principalmente ejecutan los planes.

E) EL DESARROLLO SOSTENIBLE COMO RETORICA MAQUILLADORA

Para finalizar esta sintética aproximacion a los rasgos dominantes de la planificacion estratégica, debemos
abordar uno de sus componentes defendidos con mayor insistencia. Nos referimos al desarrollo sostenible,
que se ha convertido en los ultimos tiempos en un slogan al que no escapan ninguna de las propuestas de
desarrollo, cualquiera que sea el ambito de aplicacion o el promotor que las impulse. También la
planificacién estratégica recoge este discurso y lo coloca como objetivo prioritario.

Haciendo uso del ambiguo concepto de desarrollo sostenible, los actores econdmicos y las instituciones
publicas abordan los problemas y la planificacion medioambiental desde la retérica mas que desde las
practicas sostenibles. En efecto, tras un discurso naturalista o medioambientalista, se actia de modo que
se reproducen los modelos caracterizados por formas no sostenibles: multiplicacion de autopistas y
fomento del uso del automdvil, aumento de los recursos extraidos a los ecosistemas, incremento de los
residuos, del consumo de energia y agua, de las fuentes y alcance de la contaminacién (atmosférica, ruidos,
aguas). Es decir, se cambia el discurso, pero no la légica de los sistemas de produccion, distribucién y
consumo, se difunde una imagen limpia y saludable de la ciudad y se promociona la industria de la
descontaminacién, pero no se toman en consideracién las causas de la crisis ni la gravedad de la
problematica medioambiental.

Mas que enfrentar el problema de la insostenibilidad del ecosistema urbano, lo que en realidad se hace es
sortear el obstaculo que supone la cuestion ecoldgica respecto al modelo de desarrollo dominante. Paliar
los efectos, en lugar de corregir las causas de un modelo que se ha demostrado insostenible. El debate
sobre la utilizacion en la ciudad de recursos no renovables, el uso de energias alternativas, la aplicacién de
tecnologias blandas, las consecuencias sobre los ecosistemas de los que extra la ciudad los recursos y a los
que se destina los residuos, la contaminacidon global que produce, se hallan fuera del ambito del discurso de
la planificacidon estratégica. En lugar de aceptar la necesidad de supeditar el desarrollo econédmico a las
leyes naturales de los ecosistemas, se oculta esta problematica tras un discurso pretendidamente
ecoldgico. En consecuencia, no sélo no se aborda el problema, sino que se reformula para ocultarlo y para
legitimar procesos econdmicos ecolégicamente insostenibles.

Por otro lado, el concepto de sostenibilidad no es aplicable exclusivamente a los factores naturales, al
medio ambiente fisico, sino que incluye también integracién social, reduccién del desempleo y la pobreza,
acceso a la vivienda y los servicios, inclusidn social. En este sentido, la planificacion estratégica, aunque a
nivel retdrico se plantea tales objetivos, tiende generalmente a negarlos mediante las politicas que exaltan
la competitividad, la fragmentacion y la exclusién social. Y todo ello avalado por la nocion de desarrollo
sostenible, que se concibe en el marco del discurso econémico clasico, de modo que no sélo se abstrae de
las dimensiones y de las consecuencias naturales, sino también de las sociales.

Ademas, y en la linea de lo expuesto en el apartado anterior, eliminar la exclusidn requiere también facilitar
la emergencia o consolidacién de ciudadanos como sujetos que puedan ejercer sus derechos en la ciudad,
gue puedan luchar por su total inserciéon en la gestién de lo publico. Requiere fomentar y facilitar la
participacion de los habitantes mas excluidos y atender de forma prioritaria las necesidades que plantean,
convirtiéndolos en sujetos de su propio desarrollo. Pero, como hemos visto en estas pdginas, tales objetivos
no se ajustan a los intereses de los actores que promueven y controlan la planificacion estratégica.
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Otros enfoques y practicas: la planificacion participativa

El analisis sobre la planificacion estratégica que hemos desarrollado en estas pdginas no supone rechazar la
necesidad de la planificacion publica, ni negar que en ciertos casos se haya llevado a cabo superando
algunos de los problemas expuestos. Lo que fundamentalmente se refuta es, primero, la hipdtesis basica en
la que se sustenta, segun la cual el desarrollo econdmico local se logra siendo exitosos en la atraccion de
capital y empresas, de modo que se consiga ocupar un lugar competitivo en el sistema internacional y
regional de ciudades. Y, segundo, los objetivos velados tras la apelaciéon al consenso y la adhesién
ciudadana, la publicidad, y la retérica ambientalista: un impulso renovado al modelo productivo
concentrador de poder y riqueza, excluyente de cada vez mds amplios sectores sociales y territorios, y
medioambientalmente insostenible. Ademas, en la practica, tal vez algunas ciudades puedan tener éxito en
su propodsito desarrollista, pero resulta evidente que el modelo no es generalizable como receta universal,
pues lleva como condicién inherente al mismo la desigualdad y la jerarquia entre las ciudades.

Frente a tales modelos y précticas, se han ido impulsando diversas iniciativas de desarrollo local que
advierten y tratan de superar el cardcter excluyente y economicista de la planificacidon estratégica, y el
fracaso de las politicas compensatorias para la resolucidon de los problemas que acarrea el modelo de
desarrollo. Estas experiencias reconocen el proceso de globalizacién neoliberal en marcha, pero aspiran a
modificar su orientacién. Defienden que sus consecuencias exigen acciones sociales y politicas publicas que
modifiquen la distribucion de las rentas y del poder en las ciudades, concretando formas de participacion
directa y activa de la poblacién en los asuntos publicos.

En general, se pueden agrupar como un conjunto de ideas y practicas de desarrollo local, impulsadas por
entidades publicas y sociales, que coinciden con la planificacidon estratégica en reconocer el papel de los
gobiernos locales como sujetos activos del desarrollo local integral. Pero, a diferencia de aquella, la dptica
de la competitividad segun la logica de los mercados se subordina al objetivo prioritario de conseguir que el
capital sea redistribuido, y que se establezcan estrategias que generen proyectos y un sistema de
participacidn que posibilite el control de la comunidad sobre el desarrollo. Se enfatiza la capacidad de
planificar y gestionar por parte de la ciudadania, y se procura la organizacidon de los sectores excluidos
como una fuerza social y econdmica estratégica.

En este tipo de planificacidon se subraya el aspecto de extensién o profundizacion de la democracia, en
términos politicos y econdmicos. Como elementos caracteristicos se distinguen la construccidn de espacios
de participacidn popular en la gestioén local, en el ejercicio de una ciudadania activa y en el control sobre la
Administraciéon Publica, con la vista puesta en la construccién de una nueva cultura politica y ecoldgica.
Para ello, no se establece un modelo de desarrollo determinado y un sistema de representacién publica
concreto. Mds bien se aplican metodologias que impulsan la implicacién activa de los ciudadanos, el pacto
entre actores que defienden intereses dispares, y la construccion colectiva del conocimiento, la
planificacién y la ejecucion de lo acordado.

En lo esencial, esta tendencia no es nueva. Se pueden rastrear numerosas experiencias a lo largo de la
historia, como las que se llevan a cabo desde los afios 70 en algunos paises latinoamericanos. Lo que
apreciamos en la actualidad es una renovacién de aquellos planteamientos, en el sentido de contemplar la
practica de la participacidon incorporando al conjunto de la sociedad, incluyendo también a los agentes
econdémicos. El abanico de experiencias que podemos encontrar va desde la elaboracién de presupuestos
municipales participativos, hasta la construcciéon de indicadores de desarrollo sostenible, pasando por
planes integrales y politicas participadas de intervencion (sobre todo en las areas de servicios sociales), etc.

Partiendo de ese tipo de practicas, algunos grupos que estabamos en la Universidad, en los movimientos
sociales, y en proyectos puntuales para las administraciones publicas, iniciamos hace afos un trabajo
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tedrico, metodoldégico y practico con el fin impulsar y avanzar por el camino abierto por tales iniciativas. El
objetivo principal que nos guia en este trabajo es desarrollar nuevas formas de construcciéon de
conocimientos y practicas, mas justas y eficaces para tratar de resolver los problemas y contradicciones que
genera nuestro modelo econémico y de organizacidn social. Sistematizando nuestras propias experiencias
de desarrollo local y analizando las de otros colectivos, tratamos de aportar formulas de investigacion y
planificacién que no separen objetivos econdmicos y sociales, ambientales y culturales, técnicos y politicos.

Desde esta perspectiva se plantean las reflexiones y propuestas que ofrecemos en las paginas siguientes. La
exposicidn se centra en confrontar los componentes esenciales de la planificacidon estratégica con los de la
planificacién participativa; y en destacar algunos problemas basicos que encontramos en la puesta en
practica de ésta, ofreciendo propuestas que tratan de superarlos. Pero, antes de pasar a su lectura,
conviene aclarar que dado que en los dos libros anteriores de la serie Construyendo Ciudadania se exponen
de manera amplia y profunda los postulados epistemoldgicos, los argumentos tedricos, las metodologias y
las técnicas habituales de la investigacion y la planificacidén participativa, doy estos por conocidos y sélo me
referiré a ellos de manera puntual, cuando asi lo exija el desarrollo de la argumentacién.

Por otro lado, las ideas que planteo se sustentan en las experiencias y aportaciones de diversos
profesionales y colectivos, como, por ejemplo, las que se incluyen en la segunda parte de este libro. Pero se
basan principalmente en los trabajos que hemos realizado en el Master de Investigacidn Participativa para
el Desarrollo Local que se imparte en la Universidad Complutense de Madrid, y en las investigaciones
participativas sobre Agenda 21 Local que hemos efectuado desde el Observatorio Internacional de
Ciudadania y Medioambiente Sostenible, del Instituto Complutense IEPALA/Rafael Burgaleta. Pero, también

Para concluir este epigrafe y como punto de partida de los siguientes, conviene dejar constancia de un
problema epistemolégico inicial de la planificacién, que presidird el enfoque y las propuestas que
formulamos. Podemos sintetizarlo en la idea de que la complejidad de la realidad social no permite
pronosticar resultados con certeza ni elaborar modelos de desarrollo definitivos. Se puede proponer un
modelo provisional de futuro de la regién o de la ciudad, y establecer lineas estratégicas de actuacién y
proyectos que las materialicen, pero resulta imposible contar con seguridades respecto al proceso, los
resultados y los efectos no deseados. El desafio epistemoldgico de partida tiene que ver con el hecho de
que la planificacidn, tanto en la version estratégica dominante como en cualquier otra, se enfrenta con el
problema de la indeterminacidon como rasgo consustancial a la misma. Ahora bien, asumir la complejidad
de los problemas y la incertidumbre de los medios y resultados propuestos, no significa adoptar una actitud
de relativismo paralizante. Dicho en términos positivos, la complejidad y la incertidumbre se convierten en
retos apasionantes que nos conducen a implicarnos en procesos creativos y alternativos.

Por ello mismo, no queremos ni creemos conveniente dar recetas, sino abrir caminos de reflexién y accién,
gque nos permitan construir respuestas alternativas a las ldgicas de planificacion dominantes. No
planteamos un modelo o disefio completo que garantice la justicia y la equidad, sino algunas propuestas
que facilitan la consecucién de esos objetivos a través de la planificacién participativa en el desarrollo local.

A) EL PAPEL Y EL COMPROMISO DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Siguiendo el esquema del apartado dedicado a la planificacién estratégica, partimos aqui también de un
supuesto general sobre el papel de la Administracidn Publica, que nos permitird pasar a otros aspectos
concretos y practicos sobre el desempefio de dicho papel. Tal supuesto sefiala que la planificacidén
participativa para el desarrollo local, al igual que ocurre en el caso de la estratégica, ha de contar con la
apuesta decidida de la administracion publica local por este modelo alternativo de planificacidon. No basta
la simple voluntad politica de poner en marcha el proceso, se requiere un compromiso publico y
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condiciones institucionales concretas que hagan efectiva la participacion en todas las fases de la
investigacion-planificacion participativa.

Este enunciado no implica olvidar la existencia de numerosas experiencias de desarrollo realizadas
auténomamente por organizaciones sociales, especialmente en el ambito de la cooperacién internacional.
En muchos de estos proyectos no interviene la administracién local y, al mismo tiempo, la participacion de
los afectados es un rasgo primordial de las mismas. Tampoco supone negar la necesidad de la accion
colectiva independiente del poder instituido, incluso enfrentada a él de manera mas o menos radical. Es
mas, consideramos que los cambios de los patrones fundamentales en los que se asienta nuestro modelo
de sociedad, sélo pueden provenir de los movimientos sociales instituyentes y no del poder instituido. Lo
que se pretende destacar es que la planificacion integral (econdmica, social, cultural, medioambiental,
territorial) del desarrollo local, e incluso la sectorial y la que se orienta por problemas, requiere el
compromiso explicito de la Administracidn correspondiente, pues es ella quien maneja los recursos
publicos y ostenta legalmente muchas de las competencias indispensables para su aplicacién. Dicho de otro
modo, al igual que las iniciativas empresariales se apoyan en la Administracidon para lograr sus objetivos a
través de la planificacién estratégica, las provenientes de otros colectivos sociales, organizaciones o la
misma Universidad, en la inmensa mayoria de los casos también deben contar con este actor principal. En
definitiva, la Administracién Publica, y especialmente la Local, son agentes necesarios, aunque no Unicos ni,
en muchas ocasiones, los promotores principales de las actividades de desarrollo local.

Algo ldégico, por otro lado, si tenemos en cuenta que en la actualidad la planificaciéon local es,
fundamentalmente, una competencia y un modo de intervencién publica, y que las practicas de
planificacién se enmarcan dentro de democracias formales y de funciones asignadas a la Administracion.
Por ello, en buena medida, el dmbito de aplicacion de la actividad planificadora y los resultados de la misma
dependen de la disponibilidad de los gobiernos locales para promover, regular y aplicar los medios
necesarios para la implementacién de lo acordado mediante la participacidn ciudadana.

Tal disponibilidad esta relacionada con la posicidn politica de los gobernantes. Asi lo demuestra, entre otras
cosas, el hecho de que sea en los municipios cuyos ayuntamientos se adscriben a partidos politicos de
izquierdas, donde se impulsan y promueven las practicas alternativas de planificacién. Las experiencias mas
exitosas y completas en este sentido, se han llevado a cabo en municipios de este tipo que han efectuado
una apuesta mas o menos decidida por abrir nuevos caminos de desarrollo y participacidn. Una
constatacion que se puede apreciar en los casos recogidos en la segunda parte de este mismo libro, en las
experiencias de presupuestos municipales participativos. En todos se han aplicado procesos de
investigacion y planificacidén participativa, orientados por finalidades de transformacidn social. Y también
en todos ellos se puede comprobar que la capacidad transformadora no depende sdélo de la participacién
ciudadana, sino del compromiso de las instituciones del poder politico para llevar a cabo lo decidido a
través de la democracia participativa. Igualmente, en nuestras propias experiencias de trabajo en el
desarrollo local hemos constatado la importancia crucial del papel impulsor, catalizador y ejecutor de la
Administracion.

Por consiguiente, la diferencia de la planificacidn participativa respecto a la estratégica no estaria, pues, en
el papel planificador de la Administracidn, sino en los objetivos de su actuacién y en la participacion de los
ciudadanos en la misma. Pero, aun siendo importante insistir en la importancia de la implicacién de la
Administracion Local, pues son numerosas las iniciativas que por un prurito de “integridad” desdefan la
intervencién publica en sus proyectos y, en consecuencia, limitan enormemente el alcance de los
resultados de su trabajo, nuestro interés principal se centra en sus aspectos practicos. El problema que nos
preocupa se refiere a cdmo conseguir que este actor central asuma, efectivamente, mecanismos de
participacion real de la ciudadania y de las consecuencias que ello comporta en términos de reparto de
poder, de vinculacién con el proceso y de ejecucion de lo decidido.
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Lograr el compromiso ineludible de la Administracion y las condiciones institucionales necesarias para que
la participacidn se real y efectiva, no es en absoluto un asunto facil. Por un lado, existe el temor a perder
parte del poder, adquirido por la via de la democracia representativa formal. Y, por otro, acosa el miedo a
las consecuencias que se pudieran derivar de la participacidn de la ciudadania en los asuntos publicos, pues
incluso en los municipios gobernados por partidos de izquierdas, se carece de una tradicion de democracia
participativa que mitigue el temor a las eventualidades imprevistas que pueda conllevar el desarrollo de los
procesos.

Estas reflexiones nos llevan a presentar varias propuestas de cardcter practico, referidas a la negociacion
con las instituciones, su compromiso publico, y la Comisién de Seguimiento. Respecto a lo primero, se parte
de la buena voluntad inicial de la Administracién para poner en marcha el proyecto de desarrollo local
participativo, pero por lo general las autoridades locales desconocen sus aspectos concretos en términos
tedricos, metodolégicos y practicos. Por ello, se ha de conceder tiempo y atencidn a informarles, sobre
todo, de la metodologia que se aplicard, la importancia crucial y vinculante de la participacion ciudadana, y
la mayor eficacia de la planificacidén participativa frente a otras de cardcter mas técnico y dirigido. Ademss,
la opcion por este tipo de planificacion no sélo no acarrea costes electorales, sino que generalmente aporta
rentabilidades. Pero con independencia de cémo se produzca la negociacién, y en esto cada equipo debe
hacer uso de sus propias habilidades, lo importante de la misma es que quede clara la rigurosidad del
trabajo, los margenes de imprevisibilidad de los resultados y, sobre todo, la necesidad del compromiso
publico con el proceso participativo y sus implicaciones.

Frente a otras formas de planificacion, la de tipo participativo requiere que la buena voluntad politica de
los gobernantes y el inicio de la experiencia vayan acompafnados de su compromiso, publico y explicito, con
el proceso. No basta con que se dé a conocer a los medios de comunicacion locales la firma de un Convenio
o el comienzo de un proyecto. Los ciudadanos deben saber que se trata de un trabajo participativo, en el
gue pueden intervenir de varios modos (asambleas, talleres, Grupo de Trabajo, envio de propuestas,
seguimiento de la ejecucidon del Plan, etc.) y que existe el compromiso institucional para llevar a cabo la
planificacién. Pero los Ayuntamiento o las entidades promotoras suelen estar demasiado ocupados para
dedicarse a difundir estas informaciones. Por ello, se trata de una tarea que debe acometer el equipo de
investigacion-accion, utilizando con este fin los diversos medios a su alcance: medios de comunicacion
local, boletines y revistas de los ayuntamientos, cartas y contactos directos con las asociaciones, folletos
informativos enviados a los vecinos, etc. En definitiva, de lo que se trata es de crear un ambiente social que
facilite y haga ineludible el compromiso de la Administracién con el proyecto.

Por otro lado, uno de los problemas relevantes de las practicas de investigacion participativa en las que nos
hemos involucrado, se vincula con el riesgo de que los procesos participativos se queden en la fase de
planificacién. Cuando esto ocurre, se puede desatar la frustracion de los actores por la falta de resultados
efectivos de su trabajo o por la imposibilidad de participar en la ejecuciéon y el seguimiento de lo propuesto.
Por ello, en todos los casos y, especialmente, en las practicas de investigacidn-accién que se realizan desde
los Master, se debe conceder una importancia primordial a la fase de ejecucién, evaluacién y seguimiento
de lo planificado. Si no es asi, se corre el riesgo de poner en marcha procesos que se sustentan en la
participacion pero que, paraddjicamente, acaban acarreando la frustracién y el desencanto por la inutilidad
final de la participacién, con la probable inhibicion de los ciudadanos en ocasiones futuras.

Una via de solucion a este riesgo lo proporciona el érgano de confluencia de los distintos actores sociales,
llamese Comision de Seguimiento, Consejo Local, Junta de Barrios, o como quiera que la denominemos. Si
se apuesta por una planificacidn participativa, los Ayuntamientos deben asumir formalmente y desde un
principio la capacidad decisoria, ejecutiva y evaluadora de dicho drgano. Una condicién institucional basica
de la planificacidn participativa es que este érgano no sea un mero instrumento consultivo o decorativo,
sino un foro ciudadano de toma decisiones vinculantes. Para conseguir tal operatividad efectiva, esta
Comision debe dotarse de mecanismos organizativos (Mesas de trabajo temadticas o barriales, Mesa
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especifica para promover la participacién ciudadana, Comité ejecutivo, levantamiento de actas de cada
reunion, etc.) que faciliten su funcionamiento eficaz, participativo y generador de nuevas dindmicas de
participacion, construccion de conocimiento y planificacién.

La constitucion y el funcionamiento eficaz de la Comisién de Seguimiento es una tarea de la maxima
importancia en la planificaciéon participativa, y reclama mayor atencidon de la que habitualmente le
prestamos. Por un lado, porque en ella convergen los actores institucionales, econémicos y sociales y los
ciudadanos especialmente dindmicos y preocupados por los asuntos publicos. Por otro, porque no es facil
conseguir la implicacion y el interés de esa diversidad de actores, de modo que exige tiempo y trabajo de
informacidn, sensibilizacion y animacién notable, sobre todo con las organizaciones mas alejadas o criticas
con la Administracién. Y, por ultimo, porque debe cumplir funciones esenciales en los procesos de
investigacion, planificacién, ejecucién y seguimiento.

Pero la Comision de seguimiento es sélo un instrumento de la participaciéon. Para que el consenso y la
concertacién sean democraticos, deben implicar a todos los actores posibles, y especialmente a los que se
encuentran generalmente excluidos de la toma de decisiones. Asunto que se encuentra estrechamente
vinculado con los anteriores y que, dada su relevancia, abordaremos en el epigrafe siguiente.

B) FOMENTAR UNA PARTICIPACION ESCASA

Hemos indicado mas arriba que el tipo de participacién que ofrece la planificacion estratégica es,
generalmente, un acto de mera consulta y de busqueda de adhesion de la ciudadania a los proyectos y
modelos de desarrollo que propugnan los actores econdmicos dominantes. Frente a esta concepcidn, el
enfoque de la Investigacidon-Accidn-Participativa (IAP) fundamenta epistemoldgica y tedricamente la
conversion de los objetos de la planificacidn en sujetos de la misma. Y, para hacer operativo este postulado,
en los ultimos afios hemos dedicado buena parte de nuestro trabajo a desarrollar y mejorar metodologias y
técnicas que facilitan la participacion real de los sujetos. Seguimos convencidos de la necesidad de esta
tarea, pero una revisiéon general de las experiencias llevadas a cabo en distintos municipios nos anima a
enfrentar un problema previo, que condiciona las posibilidades y el alcance de las metodologias de
participacion. Nos referimos a la constatacion de la escasa implicacion de la poblacidon en la mayoria de las
experiencias de desarrollo local efectuadas, de manera que generalmente las técnicas participativas se
aplican en nucleos reducidos de organizaciones y ciudadanos ya motivados a la participacion, o afines a la
entidad que promueve la iniciativa.

Ante este hecho, los debates metodoldgicos que venimos realizando corren el riesgo de caer en un
reduccionismo académico que pretendemos evitar. Un riesgo que consiste en centrar el debate en las
técnicas de participacién, perdiendo de vista la condiciones y las posibilidades politicas, econdmicas y
sociales de la misma. Si se asume, por un lado, que la planificacién no es una cuestién meramente técnica
sino politica, y por otro, que se debe superar la mitificacién de las técnicas que preside la investigacidon
social clasica, se habrd de aceptar también que la planificacidn participativa no puede concentrarse en la
dimension técnica de la participacion. Las técnicas cumplen la funcién de operativizar del mejor modo
posible la participacion y no pueden convertirse en el factor central de la investigacién-planificacion
participativa.

Con ello no pretendemos negar la importancia de las técnicas y la necesidad de mejorarlas, pero siempre
gue este debate no se limite al puro juego tecnoldgico abstraido del contexto estructural de caracter
econdmico y politico. Aun siendo importante, la cuestidén principal no estd en discernir si es mas util la
técnica del flujograma o del DAFO y en cémo aplicarlas en un taller participativo. Lo primero y fundamental
es conseguir mas ciudadanos, colectivos y asociaciones que se decidan a participar y que esta participaciéon
sea realmente un reparto del poder.
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Supongo que la mayoria de los lectores de este libro y, sobre todo, los equipos de la red en la que
trabajamos, comparten basicamente estas ideas. Sin embargo, cuando observamos el trabajo profesional
gue realizan los alumnos después de haber pasado por los Master, comprobamos que la mayoria se aferra
a las técnicas como un fetiche que les asegure que trabajan con participacion ciudadana. Les importa
mucho menos que sea una pequeiia red social la que interviene o que la participacion sea reduzca a la
investigacion o la elaboracién de propuestas, sin llegar a plantearse la ejecucién y la evaluacion
participativa de lo planificado. Del mismo modo, en nuestras propias experiencia de desarrollo local, se
constata que dedicamos una gran cantidad de tiempo y una atencidn prioritaria a preparar, aplicar y
analizar la informacién obtenida con las técnicas. Mientras, concedemos una importancia menor a tratar de
evitar que una parte muy importante de los colectivos sociales (jovenes, mayores, mujeres, emigrantes) y
de las asociaciones, permanezcan al margen de la planificacion. En relacidon con el esfuerzo que dedicamos
a las técnicas de investigacidn, resulta evidente que otorgamos una importancia secundaria a conseguir,
primero, que se implique la ciudadania, y segundo, que se lleve a cabo lo planificado. Dos puntos cruciales
de la planificaciéon participativa, y para los cuales también se necesita emplear las técnicas o
procedimientos adecuados.

Todo ello nos produce a veces la impresidon de que no acabamos de salir de los parametros que presiden el
debate académico. O, lo que seria peor, que inconscientemente recorramos un camino de retraimiento
desde la atencidn a los factores estructurales hasta recluirnos en las dimensiones mas técnicas del cambio
social. Frente al desencanto por las experiencias frustradas de cambio estructural, podemos adoptar una
postura de retraimiento al dmbito local, donde las cosas parecen mas féciles y al alcance de nuestras
posibilidades; para finalizar el itinerario centrandonos en el laboratorio de las metodologias y las técnicas,
en el cual las frustraciones son menores. Ya sé que no es este en absoluto el planteamiento de quienes
trabajamos con el enfoque de la investigacion participativa, que estamos comprometidos y nos movemos
en el vaivén entre lo global estructural, lo local y lo mds inmediato y técnico. Pero el riesgo esta presente vy,
a veces, enfatizar el trabajo en las técnicas puede desestabilizar el por si dificil equilibrio entre los polos.

Pero, centrandonos en el problema de la participaciéon, no considero necesario insistir aqui en el
reconocimiento de que las précticas y experiencias mencionadas han conseguido incorporar a una parte
significativa de la ciudadania en el diagnédstico y la planificacién. Parto de este hecho, excepcional en el
panorama de la investigacion y la planificacidon. Lo que considero necesario destacar ahora es que dicha
participacion es inferior a la deseada y, habitualmente, se limita a ciertos grupos o redes sociales afines a la
entidad promotora de las practicas de desarrollo local participativo. Ya sea porque el Ayuntamiento o la
entidad promotora de la iniciativa impulsan la implicacidon de las asociaciones o ciudadanos afines a sus
planteamientos. Ya sea porque las limitaciones de tiempo y recursos de los proyectos de investigacidn-
accién dificultan el trabajo dedicado a la incorporacién de otras entidades. O por ultimo, porque no hemos
conseguido atraer la atencion de los ciudadanos, lo cierto es que la participacion de la poblacién suele ser
escasa y reducida a algunas asociaciones y ciudadanos.

Para dar respuestas practicas a estos problemas, hemos de partir de la constatacion de que la participacién
de la poblacion en los asuntos publicos no es algo frecuente ni generalizado en nuestras sociedades. La
teoria de la eleccidon estratégica, el gorron de Mancur Olson, y otros muchos intelectuales han
argumentado sobre la légica racional de la no-participacion individual en el esfuerzo colectivo por obtener
bienes de caracter publico. Otros estudiosos lo analizan en funcion de la estructura de oportunidad politica,
de las culturas y tradiciones de las comunidades, etc. Pero no es este el lugar para abordar un debate
tedrico sobre la participacion, que, a pesar de todos los argumentos en contra, se sigue ejerciendo. De cara
a los objetivos de este epigrafe, lo que interesa subrayar es que las iniciativas de planificacion de caracter
alternativo deben asumir que, salvo en casos y circunstancias mas bien excepcionales, la participaciéon de la
poblacién es un asunto puntual, fragmentado, que se realiza a través de la posicién ocupada en las redes y
la pertenencia a determinados grupos sociales.
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Por ello, el primer paso de la planificacidn participativa debe consistir en informar a la poblacién y, sobre
todo, en promover y dinamizar su interés e implicacién. A semejanza de la planificacidon estratégica, en la
participativa es necesario difundir publicamente la iniciativa de desarrollo, pero eliminando el caracter de
mero publico destinatario que se asigna en ella a la poblacion. Tal difusidon no puede restringirse a un acto
publico de firma de un convenio o a la presentacion a los medios de comunicacion locales. Cabe, por
ejemplo, hacer una octavilla atractiva que se adjunta con alguna de las cartas que regularmente envia el
Ayuntamiento a los vecinos. Igualmente, algin miembro del equipo de investigacidon-accién, junto con
alguna asociacion, puede intervenir en un programa de radio o television local, en los cuales se da cuenta
del trabajo y se anima a la participacién de la poblacién. En los boletines o revistas del Ayuntamiento y en
los medios de prensa locales deberia aparecer periddicamente alguna informacion sobre el desarrollo del
trabajo, los resultados provisionales, la convocatoria a los talleres y encuentros. En algunos puntos de
confluencia de la poblacidn, en las oficinas de recepcién al publico de la Administracion local, en los
colegios, etc., se pueden colocar fotografias tomadas por los ciudadanos y relativas al objeto de la
planificacién, carteles llamativos, buzones para depositar sugerencias.

Otro procedimiento consiste en salir a los espacios de reunién comunitaria, a los lugares de convivencia de
los distintos grupos o colectivos sociales, provistos de un video para entrevistar a los ciudadanos, y con
hojas de informacién para repartir. De este modo, aprovechando y revirtiendo la formula televisiva, se
provoca el interés de los grupos sociales por el tema que se investiga-planifica, y se concede protagonismo
a los habituales destinatarios. Después, las grabaciones se pueden utilizar tanto para elaborar un video de
devolucidén del trabajo, como para componer un informe de investigacidon-accién que pueda divulgarse en
las televisiones locales.

En la utilizacidn del video subyace otra idea importante en el proceso de dinamizacion de la participacion.
Se trata de desarrollar actividades que incorporen elementos ludicos, que incentiven la participacion no
exclusivamente con argumentos légicos, sino mediante el juego, la afectividad, el componente ludico y
festivo de la accién colectiva. Por lo general, quienes estamos implicados en procesos de construccién
colectiva del conocimiento y en la aplicacidon del mismo para la transformacién participativa de la sociedad,
seguimos presos del espiritu de la llustracion. Creemos que se convence con la razén y el argumento
preciso e irrefutable, o con el valor ético de nuestras propuestas, cuando lo mas comun en la convivencia
social es que se persuade y atrae mediante el contacto, el gesto, la empatia, el chiste, la celebracién
colectiva, el ritual sin argumentos. El Equipo el Reparto constituye un ejemplo destacable en este sentido.
Su trabajo en Cabezas de San Juan es una muestra del caracter ludico y festivo, a la vez que comprometido
y constructivo, de aplicacién de la investigacidn participativa. El teatro en la calle, las paellas comunitarias,
las técnicas de escenificacion o representacién teatral en las asambleas, etc., son ejemplos de ese espiritu
de trabajo que combina el argumento racional con la dimensidn afectual de la socialidad.

La publicidad y el marketing no son recursos exclusivos de las empresas ni de la planificacién estratégica. En
un mundo dominado por la imagen, el slogan, el espectaculo visual y gestual, resulta muy dificil acometer
acciones colectivas que no incluyan estas dimensiones como componentes importantes. El problema no es
la publicidad o el marketing en si mismos, sino qué tipo de publicidad y cémo se emplea (para ilustrar esta
idea solo es preciso ver las diferencias en las campafias de anuncios de television que recientemente han
comenzado a hacer algunas ONGs). En un epigrafe anterior cuestionamos el manejo que hace de estos
instrumentos la planificacién estratégica, pero seria bueno extraer de su analisis algunas consecuencias
utiles para fomentar la participacién ciudadana en los asuntos publicos. En este sentido, en los parrafos
precedentes ya hemos sefialado uno de los mas relevantes: la necesidad de motivar a la poblaciéon a través
de acciones que apliquen mecanismos afectivos, convivenciales, ludicos. En segundo lugar, la dinamizacion
de la participacién ha de aprovechar las identidades existentes y promover la creacién de otras nuevas.
Pero no una identidad sobreimpuesta y artificial, como hace la planificaciéon estratégica a través de la
publicidad y difusién de una imagen de ciudad, sino mediante la potenciacidon de los valores locales y los
referentes simbdlicos del espacio comunitario.
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Asi, por ejemplo, en el trabajo del CIMAS en Pinto, Madrid, hemos convocado un concurso infantil y juvenil
de pintura sobre el medio ambiente en el municipio, con la intencion de difundir a través de los colegios,
los nifios, las AMPAS, la iniciativa municipal de implementar la Agenda 21 Local, y paralelamente, atraer su
atencién y participacion. El concurso consiste en realizar un dibujo que sirva como logotipo de la Agenda,
entregandose numerosos premios simbodlicos (asi se garantiza mayor asistencia y se difumina el
omnipresente problema de la competencia individual). En ese mismo acto, se reuniran por grupos los
padres, los nifios y los jovenes, para que presenten sus propuestas de actuacidn de cara a la mejora del
medio ambiente en el municipio. Obviamente, todo este proceso tiene mucho de publicitario, pero no de
publicidad engafiosa ni paralizante. Al contrario, aprovecha elementos afectivos y ludicos, pero para
promover la creatividad y la participacion de los nifios y los jovenes en asuntos en los que generalmente
permanecen ajenos. Asi mismo, impulsa la sensibilizacidon de los padres y de los profesores y, en conjunto,
estimula la identificacidn colectiva con la comunidad local y con el medio ambiente.

Por otro lado, en el fomento de la participacién hemos de reconocer que ciertos colectivos y sectores
sociales, generalmente los mas excluidos, son especialmente dificiles de incorporar. Ademas, o no se
encuentran organizados o desarrollan mecanismos informales de estructuracidn colectiva. En
consecuencia, la participacion de estos actores se ha de plantear en consonancia con sus habitos y
costumbres, en sus espacios de convivencia y con técnicas que incorporen elementos de su socialidad. Mas
que reclamar su participacion formal en los espacios institucionales del poder y con férmulas organizativas
que les son ajenas, lo que se deberia hacer es acercar la investigacidn y la planificacidon a sus espacios y a
sus caracteristicas propias de vinculacidon social. Algunos grupos de jévenes, de mayores, madres,
inmigrantes, que tienen sus lugares publicos de convivencia, pueden ser informados, consultados y
estimulados a participar de muy variados modos. Por ejemplo -y siempre en relacion con la planificacion de
gue se trate- a través de la creacidon musical en los jovenes, la recopilacién de la historia del municipio o del
barrio en los mayores, actos festivos de los inmigrantes, etc. Pero lo importante no son determinadas
técnicas concretas, sino ser creativos y adaptarlas a las condiciones de cada colectivo, aprovechando el
potencial de su socialidad.

Seria bueno que todas estas dindmicas condujesen a la participaciéon de los distintos colectivos en los
encuentros o talleres que se realicen, o en los drganos de participacién local que se generen, como la
Comisién de Seguimiento. Pero, tal vez tampoco sea necesario, lo importante es que defiendan su opinién y
sus intereses, y que intervengan en la planificacion, la ejecucidén y la evaluacién de los planes. Y esto se
puede conseguir en sus propios espacios, sin que tengan que asistir a los talleres. Hasta ahora, en las
practicas de investigacion participativa hemos enfatizado los talleres y los encuentros y hemos incorporado
técnicas sofisticadas de desarrollo participativo en los mismos. Pero, de ese modo definimos de antemano
cémo debe ser la participacién democratica, establecemos la asamblea cémo mecanismo basico de
participacidn, cuando sabemos que también presenta importantes deficiencias. El avance es, por supuesto,
un cambio cualitativo tanto respecto a la investigacion cldsica como a la planificacion tradicional,
incluyendo en ésta el modelo de planificacién estratégica. Sin embargo, al igual que no podemos
circunscribir la participacidon a la votaciéon individual en las elecciones, tampoco podemos reducirla a la
asamblea. Para buena parte de la poblacion, esas reuniones son “politicas”, y “lo politico” es algo que se
desprecia, o es un asunto de elites, y no se tiene ningln interés en formar parte de las mismas. Sin
embargo, en la convivencia cotidiana y con dindmicas grupales, pueden desarrollar su particular modo de
participar y ocuparse de lo publico y, tal vez a partir de ahi, ejercer una participacién mas acorde con
nuestros planteamientos.

Pero no se trata sélo de estos colectivos sociales. Hay otros sectores importantes para el desarrollo local
que tampoco son faciles de implicar en las técnicas habituales de la investigacién-accion-participativa.
Profesionales de la sanidad, la educacién, la cultura, son reacios -unos mas que otros- a participar en
asambleas, talleres e, incluso, grupos de discusién. En estos casos, la técnica Delfi, la visita a los centros de
trabajo para entregar informacion, la colocacion de un buzén para la recepcién de sugerencias, una
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direccién de correo electrénico para que puedan enviar sus aportaciones, etc., son instrumentos de
sensibilizacion y de participacion que deberian ser aprovechados.

Ademas, la respuesta a una consulta también es participacion. El problema no estd en la consulta misma,
sino en como se haga, y en que el proceso participativo no se quede Unicamente en recabar la opinion de la
ciudadania y se limite a las cuestiones que decide un equipo técnico o una entidad determinadas. La
consulta puede convertirse en un instrumento de informacidn, sensibilizacién y participacién. Por ejemplo,
en algunas investigaciones del CIMAS hemos elaborado un cupdn con preguntas abiertas que se ha
publicado en diversos medios de comunicacion locales y en las revistas o boletines de los Ayuntamientos.
De este modo, los temas trabajados han llegado a conocimiento de la mayoria de la poblacién, se han
recogido las respuestas (con algunas propuestas de actuacion innovadoras) de una parte de la misma, y
algunos de los ciudadanos que respondieron al cupdn se han implicado en talleres o en la Comisién de
Seguimiento.

Por otra parte, y para terminar este apartado de propuestas practicas de fomento de la participacién en la
planificacién, vamos a referirnos a la participacién de las organizaciones sociales. Ya indicamos mas arriba
la necesidad de incorporar en la planificacién a un mayor nimero de ellas y de evitar que las que participen
sean Unicamente las que mantienen buenas relaciones con la Administracién Local. Para avanzar en esa
direccién, proponemos que al comienzo del proceso de investigacidn se efectlen varias entrevistas cortas y
abiertas de aproximacion al conocimiento de la red asociativa de la localidad. Su objetivo consiste en
conocer cuales son las asociaciones activas en la comunidad, qué relaciones mantienen entre siy en torno a
qué asuntos. Estas entrevistas, cuyo nimero no puede ser determinado de antemano, pero que podrian
oscilar entre 10 y 20, se efectdan tanto a informantes cualificados de la localidad como a directivos de las
asociaciones y miembros del Ayuntamiento.

No se trata de entrevistas en profundidad que haya que transcribir y analizar -salvo algln caso de interés
especial-, sino simples instrumentos de conocimiento del panorama asociativo y, a partir de ahi, pasar al
contacto directo con las organizaciones. Para evitar el quedar encerrados en una sola red de
organizaciones, es importante hacer preguntas que proporcionen informacién sobre las asociaciones con
las que el entrevistado mantienen pocas o conflictivas relaciones, las que le merecen una opinidn negativa,
etc. Se trata de indagar la posible existencia de redes asociativas alejadas o confrontadas con la red que
sirve como punto de partida para iniciar el proceso de investigacidén-planificacion. Y, desde el primer
momento en que se disponga de informacién o de meros indicios sobre la existencia de asociaciones
distantes de la red que sirve de referencia, proceder a localizar a las mismas y continuar con el sistema de
bola de nieve para ampliar el nimero de entrevistas. Otra férmula alternativa consiste en acceder al listado
de asociaciones y seleccionar aleatoriamente algunas de ellas para iniciar, mediante el sistema de bola de
nieve, las entrevistas que proponemos.

Pero no basta con conocer las organizaciones activas y las redes asociativas. Este primer paso ha de servir
también para informar y sensibilizar sobre la investigacidon-accion, para establecer contactos con los
directivos, y para seleccionar la muestra estructural de las entrevistas en profundidad que se decida
realizar. Pero mas alld de estos trabajos, el reto principal consiste en conseguir la implicaciéon de las
distintas redes asociativas en el proceso participativo de planificacién. Para ello no vasta con invitarlas
formalmente a asistir a los talleres o a formar parte de la Comisidon de Seguimiento, es preciso acercarse
repetidamente a sus locales, informarles de las tareas y actos que se llevan a cabo, entregarles resumenes
breves de los informes que se van generando, etc. Frente a la simple y habitual apelacién a la participacion,
el equipo de investigacidon debe sumergirse en el mundo asociativo, acercarse directamente a los locales y
los actos que realizan las organizaciones y, desde ahi, persuadirles de la necesidad de la participacion.

Ahora bien, conseguir la implicacién de las asociaciones depende, en gran medida, de que consideren que
su participacion serd tomada en serio por el Ayuntamiento y el equipo de investigacidn. Las asociaciones,
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sobre todo las que no estan vinculadas con el Ayuntamiento, participaran en la investigacidon-planificacién
si estan convencidas de que su trabajo serd efectivo, y si se les concede capacidad real para evaluar y hacer
el seguimiento de lo planificado. Un tema que nos devuelve al punto quizd mas determinante de la
planificacién participativa, el compromiso institucional con el proceso participativo de la planificacion, que
vimos en el epigrafe anterior. No obstante, una vez generada una dindmica de participacion como la que
hemos propuesto en este capitulo, se abren caminos democraticos creativos y, al menos, se incrementa la
capacidad de participacion y de presidn para conseguir el compromiso institucional con la planificacion
participativa.
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