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Las Ciudades y El Desarrollo 
Desde hace unas pocas décadas estamos asistiendo a un cambio de Paradigma en el rol que las ciudades, y por ende los niveles locales de gobierno y la misma sociedad, juegan en el desarrollo social y económico de los ciudadanos y sus instituciones. Motivados por diversos fenómenos (Arroyo, 2002), tan disímiles como la urbanización creciente de la población, la descentralización de competencias desde mayores niveles territoriales en el marco de la tendencia hacia la gobernanza o la inserción de esa dimensión territorial mas cercana al ciudadano en el proceso que se conoce como globalización, los municipios han venido abandonando la exclusividad en la mera función de prestador de servicios que se le tenía asignada históricamente. Esto implica que han debido buscar nuevas formas de gestión para absorber nuevas responsabilidades e insertarse en los procesos económicos y políticos que trae aparejada la globalización, en un esquema de nuevos parámetros de intercambios económicos y culturales y sobrevivir en el intento. 
Pero sobre todo,  básicamente a partir de una visión específica de desarrollo, como la del Desarrollo a Escala Humana de Manfred Max-Neef, Antonio Elizalde y Martín Hopenhayn, han debido asumir la resolución de asuntos que antes no les eran propios en este marco, sumado esto a la ineficacia de otros niveles estatales de enfrentar la crisis, cosa que no es nueva por otro lado.

Estas cuestiones se pueden enmarcar en los estudios alrededor del Desarrollo Local a escala municipal (Di Pietro, 1999). Es decir, hablamos de pensar y hacer todas aquellas acciones inducidas por las necesidades de la población que deben ser satisfechas en un marco “global” en una gran medida potenciando el nivel local más allá del actor público/privado que lo haga. Como se verá luego, tanto a partir de la inducción de acciones de otros niveles estatales o institucionales de mayor envergadura territorial como por la generación de líneas de trabajo propias, hoy en día la gran mayoría de los problemas los resuelve en municipio. 
Ahora, es observable desde la experiencia recogida que este desarrollo debe tener un carácter y un marco de gobernabilidad que lo contenga para evitar la repetición de modelos no deseados. Un buen marco general que se puede tomar lo plantea el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, fijando la “Agenda de Gobernabilidad para América Latina”, la que fuera generada por ese organismo y validada por expertos de todo el continente a través de foros reales y virtuales. La Agenda concibe la gobernabilidad local como “la capacidad de un sistema social de enfrentar los retos y aprovechar las oportunidades en términos positivos para satisfacer las expectativas y necesidades de sus miembros conforme a un sistema de reglas y de procedimientos formales e informales dentro del cual formulan sus expectativas y estrategias”. 

Se identifican allí las condiciones necesarias para el éxito de un proceso local de desarrollo, alrededor de tener una visión estratégica, la legitimidad y liderazgo transformacional, la relación constructiva entre actores, la capacidad institucional, la participación ciudadana y un enfoque de desarrollo humano.
Como veremos mas adelante en este trabajo, mas allá de plantear soluciones a algunos de los problemas que se encuentra el gestor local en este contexto, remarca prácticamente todas estas líneas en cada propuesta metodológica que hace, desarrollando ideas de una manera coherente. De hecho, los casos que el Programa exhibe de su aplicación en América Latina, han avanzado sobre reformas administrativas, regionalización, descentralización, metodologías participativas, entre otros proyectos, planteos que coinciden con los que aquí se hacen como se verá seguidamente.

Todos esos cambios en el contexto, sumados a la propia evolución de la modernidad, han generado en términos concretos nuevos asuntos que se han incorporado a la agenda local a partir de estos procesos. 

Es así que este escenario que debe enfrentar el nivel local del Estado implica para su resolución una reforma profunda y concienzuda de su modelo de gestión, o sea, debe iniciar un proceso de cambios en la forma que diagnostica, planifica, acciona y corrige políticas públicas en cada asunto. Tarea larga y ardua que la podemos encarar desde dos miradas.

Una es hacia adentro, la mirada hacia los Sistemas de Gestión Internos del Estado Municipal, es decir de la reforma de sus estructuras y sus métodos de trabajo. La otra mirada es hacia su contexto inmediato, la que esta determinada por cierto tipo de problemas que generan efectos en términos territoriales, como los ambientales y los de infraestructura mayor por un lado, o las particularidades dentro de su ejido urbano por el otro. Efectos por los que se presenta la necesidad que el Municipio deba realizar lo que podemos denominar un Cambio de Escala de la gestión, generando un movimiento en un doble sentido. 

Todos estos elementos han dirigido nuestras miradas al que en definitiva es el nudo central de este trabajo, una cuestión a la que necesariamente se enfrenta todo gobierno local en este devenir y bajo estos nuevos paradigmas del desarrollo
, cual es trabajar en la nueva frontera Estado-Sociedad, E-S, la de la gobernanza. O para mejor decir en la nueva configuración de esa frontera que paso de ser una línea que divide aguas a un espacio mulitidimensional que imbrinca amabas partes.  Ese lugar es el de los asuntos públicos multiactorales o Espacio Público No Estatal, donde Estado, en sus más diversas expresiones y Sociedad, cada vez mas compleja, deben dirimir conflictos, consensuar el bien común y coadyuvar todos a la mejor política pública posible. Como se señalaba en la Introducción los procesos de descentralización combinados con el concepto de desarrollo local han asignado nuevos roles al Municipio, pero también suma a la complejidad de la gestión y allí es donde entra el tema del siguiente punto que es la tan mentada participación. Es decir, la construcción de consensos pasa a ser un modus operandi necesario e imprescindible en este esquema de multiplicidad de actores e intereses, que debe ser coordinado y dirigido metodológicamente. En este sentido trata de aportar este trabajo.
El Concepto de Participación
Cuando se habla de participación, los que sustentan su rol protagónico tanto en la consolidación de la democracia moderna como en la mejora del accionar público, apuntan que sus beneficios se presentan alrededor de que la integración, multidiciplinariedad, compromiso social, etc., lo que se puede observar en esos procesos, mejora las decisiones y materializa la asunción de políticas públicas como propias por parte de los actores sociales y económicos involucrados.

Esto porque, mas allá de la voluntad política que presente el decisor de turno en base a sus principios políticos o a su inteligencia estratégica, la proximidad con el ciudadano en esa frontera implica que hay que tomar decisiones en situaciones complejas, hay que hacerlo consensuadamente y hay que lograr avances en la resolución de cada problema que se enfrenta.  Ahora, entre otras cuestiones que hacen a esta forma de gestión, se debe precisar la importancia de la efectividad del esfuerzo de participación y para ello entre otras cosas, existe el planteo de que hay que dar igualdad de posibilidades a todos los actores para que participen y garantizar así la integralidad del enfoque. Según estos criterios si esto no se cumple no se puede hablar de participación, coincidentemente con la opinión del que suscribe y desde el punto de vista de una cada vez más larga lista de autores. Entonces, se entiende que no se trata de participación real, por ejemplo, en las consultas de todo tipo, como encuestas de opinión o grupos focales o audiencias públicas, son mecanismos válidos para realizar relevamientos de opinión, o procesos de diagnosis, pero no sería participación concreta que refleje todos sus beneficios.

En el documento emitido por la Auditoría Ciudadana sobre la Calidad de la Democracia de Costa Rica, podemos ver que, en un sentido amplio, la participación política comprende “las acciones colectivas o individuales, legales o ilegales, de apoyo o de presión, mediante las cuales una o varias personas intentan incidir en las decisiones acerca del tipo de gobierno que debe regir una sociedad, en la manera cómo se dirige el Estado en dicho país, o en decisiones específicas del gobierno que afectan a una comunidad o a sus miembros” (Molina-Vega y Pérez-Baralt, 2000). En esta concepción amplia, la participación está presente en todas las actividades de la convivencia democrática, pues se trata del ejercicio de un derecho ciudadano básico. Comprende acciones colectivas o individuales, ejercidas a través de canales institucionalizados, o espontáneos e informales; puede ser local o de carácter nacional; puede limitarse a la expresión pública de una opinión, o involucrarse activamente en la ejecución u oposición de políticas públicas.

Thomas Beierle (1998), mas cercano a la implementación de las Políticas Públicas, nos presenta un enfoque interesante al analizar la participación en la toma de decisiones ambientales. Allí plantea que lo primero que se debe establecer es la visión de la Democracia que se tiene ya que, de acuerdo a ello, es el rol que se le da a la gente en el proceso de formulación e implementación de las políticas públicas. 

Una es la denominada de la gestión, la que a mi modo de entender sería un criterio representativo y burocrático de la democracia, otra forma de ver las cosas es la que se denomina pluralista, donde desde una mirada liberal plantea lo que sería un estado árbitro entre intereses privados y la otra sería la popular, mucho mas cerca del ideal de democracia participativa, ya que demanda la participación directa de la sociedad en el proceso de toma de decisiones, sin representantes ni intermediarios.
En esta discusión, si uno tiene la perspectiva de la gestión ve a la participación como una ingerencia molesta, mientras que el pluralista la entiende solo como la posibilidad de entrar en la disputa a través de intermediarios y solo la mirada popular entiende su importancia y la privilegia en forma prioritaria.

Adoptando una visión determinada y desde el punto de vista metodológico, aquí cabe entonces la pregunta: ¿El hecho de que la ciudadanía este mal informada, o que los gestores/decisores no consideran la opinión pública, ni sus valores, ni sus preferencias, implica para el gobierno una pérdida de oportunidades para corregir errores o, en otro nivel instrumental, la falta de soluciones innovadoras? Lo que seguro se da en esos casos es una mayor desconfianza de la sociedad en las instituciones, en las públicas/estatales principalmente, prevaleciendo la cultura del conflicto entre los actores y generándose un caldo de cultivo para el peor de los males, que es el clientelismo político en todas su formas.
Lo central del planteo de Beierle es: participación si, pero como?, con que objetivos?, hacia donde? cuales son los resultados esperados/esperables? Para ello establece lo que denomina Objetivos Sociales, los que deberían ser alcanzados por un adecuado proceso de participación. A saber:

1. Educar e informar a la opinión pública, con el fin de que cuente con suficientes elementos para participar adecuadamente en la toma de decisiones,

2. Incorporación de manera efectiva de los valores públicos en la toma de decisiones, 

3. Mejorar la calidad de las decisiones de fondo, en base a un proceso enriquecido por el máximo nivel de información y la multiplicidad de miradas,

4. Aumentar la confianza en las instituciones, a partir de una interacción que transparenta y del proceso de construcción del consenso,

5. Reducir los conflictos, como resultado de ello o como objetivo perseguido en este proceso y 

6. El logro de metas de costo-efectividad en términos de que los esfuerzos en generar y sostener un proceso de participación se vean expresados en resultados palpables/medibles.

Mientras tanto, desde el Observatorio Social de la Argentina, Bombarolo y otros (2006), desde una mirada mas cualitativa, apuntan que “solo el ejercicio sostenido y creciente induce aprendizajes sociales” y que los “mayores niveles de democracia real” se logran “siempre que se articule con el sistema político”. Esto quiere decir que los O.S. se logran solo a partir de un proceso mas de carácter permanente que en estertores asambleísticos y que no deben tomarse como fenómenos aislados de lo político, ya que parten intrínsecamente del seno de la sociedad. 
Ahora, todo esto es, de nuevo, según la mirada de cada actor. En otro caso que relata el mencionado Beierle, el del Consejo Ciudadano de Fort Ord, California, USA, los conflictos por cuestiones menores de procedimiento y reglamentos han paralizado el proceso a pesar de los esfuerzos del Departamento de Defensa para hacer frente a estos problemas en lo que fuera por los facilitadores. Para unos, a pesar de ello, los ciudadanos que nunca eran convocados pensaron: Éxito: Participamos! Mientras que los funcionarios de Defensa cavilaron meditabundos: Fracaso: No tratamos ningún tema sustantivo…
Dicho esto, podemos empezar a tratar lo instrumental específicamente planteando que la participación se puede ver como un proceso que demanda ciertas etapas en una cierta construcción colectiva o como una lucha de intereses de los involucrados cuyo resultado es un producto que puede resultar engañosamente similar, pero exige lo que se conoce como “suma cero”. Bajo el primer precepto, es importante precisar cuándo y cómo se dio la participación tanto como los resultados del proyecto, bajo la idea de que lo primero influye en lo segundo. En el otro, vale mas la fuerza e influencia que ejerció cada interesado en la parte que obtuvo finalemtne cada uno de la “torta”. O sea que, de nuevo, tenemos varios caminos para el devenir de la participación y cual tomaremos depende de nuestras convicciones fundamentalmente. Aún así, a partir de aquí trataremos de abonar el camino con argumentos que inclinen al lector hacia el primero de ellos.
En una dimensión más práctica, podemos revisar una serie de factores que marcarán el proceso para la construcción del consenso en el caso que optemos por la alternativa de la visión popular y/o del proceso. Por un lado los problemas que se encuentran pueden sintetizarse en los siguientes:

· Gestores/decisores que no consideran la opinión pública, sus valores y preferencias y/o con temor a la exposición y falta de respuestas

· Tecnocracia / Burocracia, con la pérdida de oportunidades para corregir errores y la pérdida de soluciones innovadoras
· Ciudadanía mal informada y desconfianza de la sociedad, mientras prevalece la “cultura” del conflicto (constitutivo) vs. la de los “intereses conflictivos”

· Mas los conocidos fenómenos de Clientelismo – Disciplinamiento
Es entonces que en el proceso participativo, se deben considerar ciertas cuestiones en dos planos, según nos plantea Beierle. Uno es el de lo fundacional, es decir que al analizar el mismo, debemos preguntarnos si cuando sentamos las bases considerando que los participantes fueron representativos? La composición fue equilibrada? La participación se produjo en una fase temprana del proceso de toma de decisiones?  Hubo debates cara a cara entre la gente y los representantes de los organismos públicos? El organismo involucrado está comprometido con el proceso participativo y responde a los aportes del ciudadano? Se combinan la racionalidad técnica con la valoración pública?
Mientras que en el otro plano de lo operativo/funcional, los cuestionamientos serían si hubo claridad de objetivos y funciones de los participantes? Si Se proveyeron recursos suficientes, incluido el apoyo financiero, la disponibilidad de tiempo y la información suministrada? O si se dio un reconocimiento a la legitimidad de los aportes del público, tanto como la de los funcionarios y de los expertos técnicos? Si el procedimiento para tomar las decisiones, establecer un orden del día, y adquirir información técnica, fue realmente independiente? Y si se contó con la presencia de un buen facilitador en todo el proceso?

De la complejidad de este fenómeno ya hablamos, fundamentalmente en función de un contexto que provee factores cada vez mas variados y en mayor cantidad, pero entendemos que esto no presenta solo restrictciones sino que podemos encontrar algunos factores predisponentes allí mismo. 
En primer lugar, como campo fértil en cuanto a este proceso se pueden destacar las acciones desarrolladas en las Organizaciones de la Sociedad Civil, OSC, del medio en materia de Desarrollo Institucional, más las específicas de formación ciudadana en las más diversas cuestiones. Es así que todo conocimiento asimilado en materia de gestión y de tecnología de proyectos resulta un elemento que predispone al actor a participar en una forma racional, reglada, así como mejora sus aportes en varios sentidos.

Otro factor importante es el que ya se mencionó de que los participantes / involucrados / interesados cuenten con buen nivel de información acerca de los asuntos que se traten. Mas allá de tratarse de una cuestión de sentido común, esto es tan importante que todas las metodologías y enfoques lo plantean como una primera instancia antes de cualquier debate y/o toma de decisiones.

Pero no solo en cuestiones cognitivas herramentales se hace incapié, sino también en que el ciudadano, ya sea en forma individual o a través de alguna OSC, es protagonista en tanto y en cuanto conoce sus derechos y los pone como proa de su accionar. En esto frecuentemente también debe incursionar la formación del actor civil en esos programas de Desarrollo Institucional que se mencionaban antes.
Sin tratar de hacer una jerarquía de los factores que se van describiendo, podemos afirmar que la configuración del Estado interviniente es sine-qua-non en materia de fomentar y capitalizar los procesos de participación. Es así, que se debe considerar su grado de apertura y su tendencia a entrar en las que se conocen como Reformas de 3ra Generación, que dan el marco de un escenario de gobernanza como la definimos en la Introducción de este trabajo. Esto porque como ya de planteó la modificación del Espacio Público implica la adaptación de los Modelos de Gestión, lo que significa dejar de ver la participación como un mero sistema de relevamiento de la demanda e incorporarla como una practica habitual, adaptando las estructuras y modificando las competencias del personal. Básicamente, lo que no se debe  es constituir estructuras paralelas a la línea para resolver los problemas y no reproducir el clientelismo a nivel institucional a partir de la intermediación de las OSC.

Son necesarios, hacia adentro un profundo análisis de la Organización y sus criterios de gestión, su transparencia, la confiabilidad y disposición de la información, su matricialidad
 que asegure el enfoque integral de cada problema, el análisis de sus políticas en términos de procesos y de resultados. Y, hacia afuera, el reconocimiento de una nueva escala de la gestión, donde el ejido municipal no es mas una frontera sino que solo demarca jurisdicciones y responsabilidades, mientras que la gestión pasa por ir mas allá atendiendo a la  nueva dimensión geográfica-poblacional de los problemas y por descentralizar hacia adentro, acercando el Estado a la gente, fraccionando una realidad cada vez mas compleja, para poder atenderla mas particularizadamente e incentivar la participación en ese proceso.
Y, por supuesto, no debemos olvidar la asignación de los importantes recursos necesarios para que todo funcione, tanto para que se den estos cambios en la configuración del Estado y su nuevo modelo de gestión, como para asegurar los niveles de efectividad necesarios en su accionar que retroalimenten la rueda.

Que debemos evitar por el contrario? Mas allá de que uno puede deducir que la ausencia de los factores recién descriptos complican el panorama, vale la pena señalar algunas presencias no deseadas. Los actores políticos principales persiguiendo objetivos espurios de disciplinamiento social y que monten una escena para hacer “como si…” se participara, con este fin o cualquier otro, sería el escenario mas nefasto. Tan negativo como esto es no abrir la participación, no solo a todos los actores que se considere estén involucrados directamente, si no a todos los interesados por cualquier motivo también, evitando el famoso caso de que “somos los mismos de siempre…”. En materia de información, por otro lado, como también ya se dijo, que todos los actores dispongan de la misma en cantidad y calidad adecuadas para tomar decisiones, además de poner a todos en un pie de igualdad, en esos casos problemáticos evita que se manejen a partir del vox pópuli mas que de datos concretos y verificables. Este es un déficit en el que ayuda un Estado donde en vez de un formato abierto y transparente prime la burocracia y el autismo institucional. Ahora, todo este esfuerzo, para que? 
A manera de una primera conclusión de lo que se viene desarrollando hasta ahora se puede inferir que Planificar y Gestionar participativamente es el mejor de los caminos para sostener en los escenarios actuales un desarrollo eficaz de las políticas públicas, o por lo menos el que mas potencialidades presenta. Basados en una determinada forma de ver a la democracia, pero también pensando en la eficiencia en el uso de los recursos públicos, se puede ver que incorporando los diversos actores involucrados en la problemática objeto de la política pública que se esta diseñando e implementando, se pueden obtener Mejores Decisiones que propendan a mayores niveles de Efectividad y en consecuencia a una mayor Eficiencia con los recursos públicos. Siempre y cuando se cuente con un mecanismo que cumpla con la mayor parte posible de todas las exigencias que se desprenden del análisis hecho hasta aquí.
Esto implica, tal como todos los elementos que venimos presentando hasta aquí lo señalan, una forma de Resolver Problemas y/o formular e implementar Políticas Públicas que además de Satisfacer Necesidades y fijar Prioridades tiende a Reducir / Controlar Conflictos generados por el déficit emergente o a generarse por su insatisfacción prolongada, y que mas allá de todo esto, como si fuera poco, se maximiza la relación entre los recursos comprometidos por el cuerpo social y los resultados obtenidos en ese esfuerzo, los tan mentados mayores niveles de efectividad esperados.
La hipótesis principal de este trabajo entonces, es que esto se logra con Metodologías que regulen la participación, estableciendo reglas claras de funcionamiento de los espacios que se construyan y a partir de ahí tomar decisiones, mejores decisiones, que sean el insumo principal en el proceso de cada política pública.

La oferta metodológica
El tratamiento tradicional de los esfuerzos desplegados con miras a generar una cierta capacidad instalada en el escenario de una determinada política pública se centraba en acciones dirigidas a una cierta Reingeniería de los componentes Institucionales del mismo, desarrollada ciertamente con fuertes limitaciones y muchas veces a partir de recetas impuestas. Por otro lado, un escenario indefinido en términos de, que vamos a ver mejor luego,  reglas claras de participación y objetivos consensuados hacia donde dirigir los esfuerzos, es un campo fértil para el dominio de la Burocracia y/o de la Tecnocracia en función de imponer su claramente restringida mirada de las cosas para resolver los problemas.

Esto se plantea así, desde la perspectiva del déficit que se genera a partir de que las nuevas exigencias del contexto a todo nivel nos pide afinar la Escala Local de la gestión como base de las políticas públicas y establecer en ese sentido la Cercanía Cultural a la forma de encarar las soluciones en el marco de un proceso claro y efectivo de toma de decisiones. Ahora debemos pensar en  estrategias generadas con Integralidad de miradas y Representatividad en el proceso participativo, mientras que la cuestión del Fortalecimiento Institucional de las OSC, que se había planteado basado en la formación en temas de gestión, debemos pensarlo en una trilogía conocimientos / información / derechos.

Entonces la preocupación debe estar enfocada en la efectividad del proceso de participación, el que .según lo visto hasta ahora y desde el enfoque asumido por este autor, reside en la claridad del proceso, la articulación entre actores y niveles, la integralidad del enfoque y la efectividad del Estado.
Estos y otros criterios dependerán de nuevo de la visión que se tenga del proceso y del mecanismo adoptado, si se ve como un entramado facilitador donde se apunta a la cooperación y el consenso, o se ve como una forma de hacer un reparto donde el resultado debe ser de “suma cero”, mas afín a la concepción corporativa de la participación.

En definitiva, apuntando a responder a todos estos factores y al contexto donde se aplique, esta claro que los mecanismos deben ser casi como “organismos vivos”, flexibles, adaptables al compás de los cambios sociales. La raíz técnica del autor no permite afirmar esto sin señalar que por supuesto debe ponerse atención hasta donde es flexible en términos de adaptabilidad y hasta donde por manipulación, hasta donde sigue los cambios del contexto y hasta donde cambia tanto que se torna inestable.
La oferta de Metodologías que se puede observar en la bibliografía especializada es bastante amplia y diversa en todo sentido. No es el objeto de este trabajo recorrerlas a todas las más conocidas, pero podemos plantear algunos elementos para caracterizarlas, de nuevo en aras de que el lector cuente con ellos para su propio análisis. Al respecto, se puede plantear inicialmente que los mecanismos difieren en términos de cuatro factores indentificados por Beierle (1998) 
: 

1. Uno es el sentido de los flujos de información gobierno-ciudadanía, de abajo hacia arriba o viceversa, como las encuestas y el derecho a la información respectivamente, o con cierta circulación como las audiencias públicas y los jurados ciudadanos.

2. Otro es el grado de interacción entre los posibles intereses opuestos, que va desde una mínima o inexistente como en los Focus Group, hasta el contacto permanente que plantean los Comités Ciudadanos.

3. El siguiente factor es el tipo de representación que se presenta en tres niveles, uno es donde la gente se representa a si misma, otra donde un grupo de ciudadanos representa al resto y la restante donde prima el lobby que es ejercido por los representantes de los grupos de interés.

4. Finalmente, y quizás el más importante de acuerdo a lo que venimos analizando, es la función del público en la toma de decisiones, en un rol de mero proveedor de insumos de información y/u opinión, como las encuestas o aún las audiencias públicas, o si puede cumplir la misma función en una instancia mas directa y donde sus aportes son mas tenidos en cuenta, como los jurados ciudadanos o los comités asesores.  La tercera opción es en definitiva, tal como tratamos de demostrar aquí, si se le otorga un rol protagónico en la toma de decisiones, como en las negociaciones reguladas o en la metodología que presentaremos mas adelante.
Entonces, de una metodología debemos esperar que en el marco de un flujo en ambas direcciones se den procesos de alta interacción entre los actores. O mejor que no haya distintos niveles entre los cuales la información deba “viajar”, que todos estemos un mismo plano, Estado y Sociedad, que dé un marco a la más amplia y directa participación la sociedad en la toma de decisiones. Veremos a continuación un camino a recorrer que pasa, a juicio de este autor, muy cerca de ese destino.

Quienes hacen de este tema su objeto de estudio y de trabajo, son los miembros del Programa PPGA de la FLACSO, que ha elaborado y experimentado junto con  GAO, SurCo y otras redes, la Familia de Metodologías PPGA (Planificación Participativa y Gestión Asociada)
. La conforman en la actualidad siete metodologías, aplicadas en distintas experiencias, que fueron surgiendo de la habitual confrontación y ajuste entre teoría y práctica que caracteriza esta forma de trabajo. 

Redin y Morroni (2002) se refieren a dos de ellas: “Planificación Participativa para Escenarios Formalizados de Planificación Gestión”, descripta en Poggiese (1993) y la  “Gestión Asociada para implementación estratégica y/ o Gestión intersectorial de la complejidad y/ o Gestión de redes” que se puede ver en Poggiese et Al. (1999). Partiendo de un marco teórico que da lugar a la concepción metodológica que las sustenta, las mismas se centran “en las modalidades prácticas de cada una, ejemplificando algunas de sus particularidades e innovaciones en casos relevantes”.

La Familia de Metodologías PPGA se sustenta en una concepción que hace foco en el aumento de la participación popular en la formulación de políticas públicas, materializada en una planificación y gestión conjuntas entre Estado y Sociedad.

A modo de síntesis, se subrayan los rasgos fundamentales de esta familia de metodologías como Co-gestivas, realizados en forma compartida entre el Estado y Sociedad, Integrales, donde si bien un tema es el convocante, el aglutinante en el inicio de los proyectos en red, su tratamiento se realiza interrelacionando las dimensiones temáticas conexas, Interdisciplinaria e intersectorial, en el mismo sentido, Los proyectos son redes mixtas socio-gubernamentales, ya que sus componentes provienen simultáneamente del campo de la sociedad y del campo estatal, Procesual, ya que instala la idea de participación como proceso, Construye consenso, la búsqueda de soluciones no procura una decisión impositiva, entre las principales.
En definitiva, podemos concluir que las Redes de Planificación Participativa y Gestión Asociada (P.P.G.A.) comparten una práctica que apunta a trabajar la complejidad y la conflictividad que caracterizan al espacio público. Se trata de crear escenarios de planificación en los que la diversidad de actores  involucrados o interesados , no los que saben más sino todos los que saben algo y  además están dispuestos a “hacerse cargo”, trabajan los problemas intersectorial e interdisciplinariamente, en toda su complejidad y en todas sus escalas.
En estos escenarios, el planteo específicamente de una Gestión Asociada (GA) es una concepción novedosa que instala un modelo de relación corresponsable entre los actores de la Sociedad, incluido el académico, y el Estado. Un cambio de paradigma, una “revolución copernicana” en la política.

Se pasa del “poder que no puede”, arbitrario / impune, que prohíbe y se impone, al “poder hacer” que libera y realiza las potencialidades, de la competencia a la cooperación, del “reparto” al “compartir” y de la “cosa pública” y el “sector público” al “nosotros” con proyecto.
Otras características que podemos destacar es que el nuevo modelo es abierto, no hay ni inscripción, ni admisión. No hay “un adentro” y “un afuera”. Es público, no hay información reservada. Está  totalmente interconectado, no hay compartimentación ni fragmentación. Las cuestiones (estrategias, programas, proyectos) y los actores se implican entre sí. 
Entrando en lo procedimental específicamente, queremos destacar los dos ejemplos mencionados de la familia que actúan complementariamente y que presentan resultados óptimos cuando debe tomarse una problemática en forma integral y desde su comienzo. Poggiese (1993) nos presenta por un lado la mencionada  Planificación Participativa para Escenarios formalizados de Planificación-Gestión, que  tiende a “superar los límites de la planificación tradicional y de la producción de conocimiento-acción en base a la ampliación democrática de la toma de decisiones y la participación social”. Allí vemos también que la idea es la de “planificar mientras se gestiona y gestionar mientras se planifica, interviniendo con actores colectivos de manera continua en los procesos que modelan la realidad que se quiere transformar” ya que “la interacción asocia, la negociación puede hacer crecer un interés común y el intercambio hace progresar al conocimiento”, un planteo que viene siendo común entre los autores visto hasta aquí. Pero que para la Planificación se efectivice y que este modus operandi se afiance entre los actores principales, por lo menos y no se discontinúe en el tiempo en función de los avatares políticos e institucionales, se debe generar una Gestión Asociada de lo que se planifica, desarrollada en dichos escenarios participativos con el fin de articular la planificación y la gestión, en base a una serie de reglas y procedimientos que sistematizan el mecanismo.
Una de las cuestiones distintivas en lo procedimental, y se podría decir en lo estratégico, es que en la aplicación de ambas se pone un fuerte énfasis en la preparación del escenario, lo fundacional mencionado por Beierle, fundamentalmente a partir de la hipótesis de que si no están dadas ciertas condiciones es inválido el esfuerzo.

Los citados autores nos plantean que las precondiciones estarían alrededor de:

a) “la voluntad política del actor/es estatal/es con injerencia en los temas que se trataran para realizar la experiencia y de asociarse para esos fines”, un voluntad política que debe lograrse habitualmente,;

b) “dedicar un período de tiempo a la preparación de un escenario de planificación”, una cuestión que no es menor ya que precisamente los distintos esfuerzos documentados en materia de participación han visto su fracaso de la mano de la inexistencia de reglas que moderen las conductas de los actores en ambientes frecuentemente conflictivos;

c) “implementar la Metodología formalizando el escenario de planificación y formulando las estrategias de acción”, es decir que deben darse condiciones legales y/o contractuales;

d) “realizar una revisión de dichas estrategias, pasado un tiempo prudencial”, lo que es necesario no solo en aras de responder a un concepto moderno de planificación y al planteo específico de esta línea de trabajo en cuanto a la simultaneidad de la planificación y la gestión, sino también, fundamentalmente en correlación con los planteos de atender a la dinámica social y a la variabilidad de su expresión respecto a las políticas públicas.

A diferencia de las más comunes metodologías de planificación, en la PP se puede observar  un proceso de desarrollo y maduración, que va de una manera específica de empezar hasta la mecánica que da continuidad al proceso. Es así que en una Primera etapa “el escenario tiene su `guión´ sólo delineado, y el `libreto´ se va configurando mientras se construye la propuesta, en base a la temprana interacción de actores”, donde básicamente se da la construcción colectiva de las precondiciones que hablamos antes. En la  Segunda ya “el escenario es mas formal, las reglas y procedimientos han sido explicitadas y consensuadas” lo que implica haber asumido esta práctica pero que debe afianzarse a través de la GA, para que luego en la Tercera Etapa, donde eso se ha materializado, “haya una fusión de conceptos, método y  acción. La que a esa altura “se va corporizando en un grupo de actores, que como un solo actor, conduce y orienta las transformaciones en el modelo decisorio y la cultura política,  incluidos en el proyecto”.

En el primer gráfico que consta en el Anexo se presenta esto visualmente y se señalan una serie de elementos constitutivos tanto como de actividades que no hacen a este trabajo, pero que se pueden encontrar en detalle en el link que nos lleva al sitio del Programa donde se ofrece todo el material necesario.

En cuanto a la GA específicamente, que de la misma manera se puede ver en el segundo gráfico del Anexo, decíamos que articula el proceso de planificación-gestión mediante reglas y procedimientos. Esto hace referencia a formas de operar y a dispositivos adecuados, como registros de los encuentros que se realizan con una periodicidad acordada, el manejo del orden en los mismos en cuanto al uso de la palabra y a los temas en discusión, y los que no están en discusión, la distribución de las tareas, las dinámicas para la construcción del consenso, etc. 

Pero la sistematización del mecanismo, se basa en que esta forma de trabajo se dé en una estructura orgánica conformada por los plenarios, los grupos de trabajo y el que a juicio de este autor es el corazón de la GA, el grupo denominado “gestión de la gestión”. 

No queda mas en esta instancia, que cruzar estas metodologías con los Objetivos Sociales que Beierle nos planteó en su trabajo y que vimos antes. Luego de un análisis y en base al conocimiento práctico adquirido, en un enfoque básicamente fenomenológico, se puede afirmar que las mismas :

· Educan e informan a la opinión pública, a partir de una participación directa de la ciudadanía en todo el proceso y de la previsión de tal condición en los pasos metodológicos definidos en ese sentido,

· Incorporan de manera efectiva los valores públicos en la toma de decisiones, ya que por un lado se da la condición de abierto en forma permanente que posee el escenario construido, lo que garantiza la presencia de todos los actores, el público entre ellos y por el otro, en lo metodológico la toma de decisiones por estricto consenso, se convierten en una doble condición que garantiza aquella aspiración,

· Mejoran la calidad de las decisiones de fondo, ya que fundamentalmente aseguran un proceso enriquecido por el máximo nivel de información posible y la multiplicidad de miradas por la misma integración multiactoral señalada antes. Aquí cabe consignar que no se cuentan con demasiados antecedentes  de análisis cuantitativos al respecto, por lo que restaría investigar sobre casos donde esto se ha podido medir de alguna manera,

· Aumentan la confianza en las instituciones, lo que comienza con la toma de la decisión política de planificar en forma participativa, dejando los despachos atrás y de gestionar asociadamente, comprometiéndose a una determinada performance,  crece en la interacción permanente que transparenta y se afianza en el proceso de construcción del consenso y en la toma de decisiones conjunta,

· Y, consecuentemente, reducen los conflictos entre todos los tipos de actores como resultado de toda esta práctica y trabajo conjuntos entre los actores, que lima asperezas, 

· En cuanto al logro de metas de costo-efectividad en términos de la relación entre los esfuerzos en generar y sostener un proceso de participación con estas metodologías y los resultados alcanzados, no es un aspecto que se haya analizado en los casos donde se han aplicado, solo se puede decir que al plantear fuertes condiciones de preparación del escenario de planificación de alguna manera asegura que los esfuerzos no se incrementen si no se esta seguro de que tendrán un destino eficaz y con el mínimo esfuerzo económico necesario.

A juzgar por esta rápida evaluación se puede decir que cumple en una gran medida con los objetivos sociales planteados, superando largamente la mejor de las metodologías analizadas en el trabajo de Beierle. Aún así debemos también señalar que es una práctica trabajosa de generar y mantener, que la presencia y el rol de Estado es central en su efectividad y que demanda de un fuerte y comprometido “grupo promotor” que lo fogonee permanentemente, todas condiciones difíciles de encontrar espontáneamente. 
Algunos emergentes mas destacados.

Por todo ello es que se plantea aquí, en materia de estrategias para el desarrollo local, que una de las centrales es aquella que incentive la participación y potencie en forma efectiva los lineamientos de las políticas públicas en torno al concepto de gobernabilidad que vimos en la introducción.

El principio es que toda “mesa”
 de planificación y/o consenso debe tener tres patas alrededor de los distintos problemas que debe enfrentar: el conocimiento, la gestión y la gente. 
En cada nivel institucional/territorial en que se analicen los mismos deberán definirse que actores sociales y políticos representan cada una de las patas mencionadas. 

La agenda se construye en base a los problemas que se discuten en esa mesa, donde lo temático/disciplinar define en el espacio a abordar por los representantes del conocimiento y por los organismos que se ocupan de ello a distintos niveles y lo territorial define los actores sociales y económicos involucrados y los organismos con jurisdicción en cada uno de los temas mencionados.

Esta estrategia puede a nivel local:

· Acompañar la descentralización con criterios propios, como por ejemplo en una ciudad el trabajo en ciertos parques o en la gestión de cuencas urbanas.

· Generar/acompañar instancias territoriales de participación.

Mientras que a nivel metropolitano/regional le permite:

· Acompañar la regionalización con criterios propios de la misma manera mencionada antes, enfocando en estos casos las cuencas y/o sistemas hídricos interconectados en los que se tiene jurisdicción y de los que se sufren efectos o las problemáticas de servicios que exceden cualquier éjido municipal.
· Generar instancias regionales de planificación y/o consenso en la misma línea que el punto anterior.

El funcionamiento de cada espacio así creado debe seguir una rigurosa metodología para la planificación participativa y la gestión asociada de cada espacio en aras a la solución de cada problema.

Lo que sí podemos afirmar es que a partir de la experiencia propia sostenemos categóricamente que sin metodología la planificación/gestión participativa es una quimera, por no decir una falacia de dirigentes inescrupulosos. Esfuerzos dilatados sin resultados, desintegración de los grupos involucrados, conflictos nunca resueltos, recursos públicos dilapidados, problemas eternamente no resueltos, decisiones políticas que nunca se concretan, son materia común en los distintos escenarios que carecen de una práctica reglada. 

Tampoco se puede someter a la gente a protocolos complejos o a técnicas sofisticadas, sino que solamente es necesario respetar una serie pautas previas y de pasos a seguir. Acordar cuestiones básicas desde el comienzo, constituir el problema sobre un escenario formalizado, respetar acuerdos, sumar sobre lo hecho, trabajar juntos pero también individualmente, coordinados y solidarios, son condiciones que conducen a la efectividad. 

Visto desde el actor público-estatal y más allá de la voluntad política de fomentar la participación por una cuestión de principios, se puede constituir un espacio donde manejar las distintas variables en función del ataque a cualquier problemática que se le presente. En este sentido se aprecian las siguientes ventajas:

· diagnosticar certeramente cada problemática en base a interacción genuina y productiva con los actores que sufren el problema, 

· consensuar líneas de trabajo a partir de su conocimiento por parte de todos ellos, evitando la reacción generada por el desconocimiento,

· reducir conflictos y/o controlar grupos o individuos que solo intentan imponer privilegios, mantener viejos status-quo o simplemente evitar la acción de gobierno,

· efectivizar la implementación en terreno de las políticas públicas, especialmente aquellas con fuerte contenido social al involucrar a los actores en su formulación operativa,

· blanquear restricciones de la gestión en términos de recursos escasos o normativa limitante, entre las principales.

En definitiva, este autor, lo considera altamente conveniente para implementar cualquier línea de acción en materia de política pública que involucre distintos actores, problemas complejos o multijurisdiccionalidad, o todos esos factores juntos, ya que esta probado que funciona donde todos otros intentos han fracasado. Es decir un escenario donde juntos es “amontonados” si no se tiene una forma de trabajo que considere todos los elementos mencionados hasta aquí en una política pública que se precie de tal, donde el Estado tenga “penetración”, como nos sugiere Oslak, en una problemática en base a un ideario colectivo y a una estrategia conjunta con la sociedad.
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� Celso Furtado (1982)“...Sin embargo la experiencia ha demostrado ampliamente que el verdadero desarrollo es principalmente un proceso de activación y canalización de fuerzas sociales, de avance en la capacidad asociativa, de ejercicio de la iniciativa y de la inventiva.Por lo tanto, se trata de un proceso social y cultural, y sólo secundariamente económico. Se produce el desarrollo cuando en la sociedad se manifiesta una energía, capaz de canalizar, de forma convergente, fuerzas que estaban latentes o dispersas”.


� Gobierno Matricial es un concepto que deviene de romper con las tradicionales estructuras verticales del modelo burocrático de organización del Estado.


� Para mayor profundidad el lector se puede remitir al mencionado trabajo de es autor ya citado antes.


� Ver en: http://www.flacso.org.ar/investigacion_ayp_contenido.php?ID=17


� Mes porque reúne a su alrededor para deliberar y resolver, porque es construida por “patas” que la definen y sostienen.





PAGE  
1

[image: image3.emf]ETAPA DE IMPLEMENTACIÓN 

ESTRATÉGICA

TALLER

ETAPA PREPARATORIA

ETAPA DE REFORMULACIÓN Y AJUSTE

SEMINARIO

CICLO DE PLANIFICACIÓN -GESTIÓN

GRUPO INICIAL A 

GRUPO PROMOTOR

HIPÓTESIS

INFORMACIÓN

ACTORES

DIMENSIONES

1

N

AGENDA DEL 

TALLER

A. ANÁLISIS 

SITUACIONAL

B. 

PROBLEMAS 

DE GESTIÓN

C. MODELO 

INTEGRADO

D. 

ESTRATEGIAS

E. 

VIABILIDAD

F. DISEÑO Y 

PROGRAMACIÓN 

DE ESTRATEGIAS

A

B

C

A. ANÁLISIS 

SITUACIONAL

B. 

PROBLEMAS 

C. MODELO 

INTEGRADO

D. 

ESTRATEGIAS

E. 

VIABILIDAD

F. DISEÑO Y 

PROGRAMACIÓN 

DE ESTRATEGIAS

IMPACTO

AJUSTE

[image: image4.wmf]M I

M II

M III

M I

M II

M III

M I

M II

M III

M I

M II

M III

GT 

1

GT 

4

GT 

3

GT 

2

GT 

1

GT 

4

GT 

3

GT 

2

M IV

SISTEMATIZACIÓN DEL MECANISMO DE GESTIÓN ASOCIADA

GRUPO GESTIÓN 

DE LA GESTIÓN

Tareas 

/ 

Grupos 

específicos

Compromisos

ACTA

ACTA

ACTA

ACTA

GRUPO 

PROMOTOR

PLENARIO

1

PLENARIO

2

PLENARIO

3

PLENARIO

N

_1315661593.vsd
�

�

�

�

�

ETAPA PREPARATORIA
















































ETAPA DE IMPLEMENTACIÓN ESTRATÉGICA


TALLER










































ETAPA DE REFORMULACIÓN Y AJUSTE

SEMINARIO






























CICLO DE PLANIFICACIÓN - GESTIÓN


AGENDA DEL TALLER
�

GRUPO INICIAL A GRUPO PROMOTOR


HIPÓTESIS


INFORMACIÓN


ACTORES


DIMENSIONES


1


N


A. ANÁLISIS SITUACIONAL�

B. PROBLEMAS DE GESTIÓN


C. MODELO INTEGRADO�

D. ESTRATEGIAS


E. VIABILIDAD�

F. DISEÑO Y PROGRAMACIÓN DE ESTRATEGIAS


A�

B�

C�

A. ANÁLISIS SITUACIONAL�

B. PROBLEMAS 


C. MODELO INTEGRADO�

D. ESTRATEGIAS


E. VIABILIDAD�

F. DISEÑO Y PROGRAMACIÓN DE ESTRATEGIAS



















IMPACTO�

AJUSTE







�


_1315661803.vsd
�

�

Botón�

�

�

�

Título�

�

�

�

�

GT 1


M I�

M II�

M III�

M IV�

M I�

M II�

M III�

PLENARIO
1�

M I�

M II�

GT 1


GT 4


GT 3


GRUPO PROMOTOR


M III�

M I�

M II�

M III�

GT 4


GT 3


GT 2


GT 2


SISTEMATIZACIÓN DEL MECANISMO DE GESTIÓN ASOCIADA�

GRUPO GESTIÓN DE LA GESTIÓN
Tareas / Grupos específicos
Compromisos


ACTA�

ACTA�

ACTA�

ACTA�

PLENARIO
2�

PLENARIO
3�

PLENARIO
N�


