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La propia comunidad interesada en su progreso debe participar activamente en todos los momentos y pasos de la planificación a través del mayor número posible de miembros de todas las categorías que la constituyen.

Para comenzar, será conveniente que intentemos dar un concepto de lo que entendemos por planificación participativa. Se entiende que la planificación participativa no significa sólo una acción momentánea en que los planificadores del gobierno llamen al pueblo o a algunos de sus sectores para legitimar determinados proyectos, para cohonestar determinadas decisiones tomadas a nivel técnico o político, o para cooptar simplemente con medidas ya decididas fuera del ámbito de la comunidad. No significa, igualmente, apenas llamar a sectores comunitarios para la ejecución de tareas derivadas de planes elaborados sin la participación de la comunidad.

Se entiende que la planificación participativa constituye un proceso político, un continuo propósito colectivo, una deliberada y ampliamente discutida construcción del futuro de la comunidad, en la cual participa el mayor número posible de miembros de todas las categorías que la constituyen. Significa, por lo tanto, más que una actividad técnica, un proceso político vinculado a la decisión de la mayoría tomada por la mayoría, en beneficio de la mayoría.

Se sabe que esta visión, mucho más amplia que el desarrollo de la producción, o la prestación de servicios o la redistribución espacial, implica profundas transformaciones estructurales. Se entiende que los intereses de la mayoría de la población contrariarán algunos intereses de ciertas minorías, y que éstas difícilmente renunciarán a sus privilegios. Por lo tanto, es fundamental que éstas mayorías tomen conciencia de su situación y de su fuerza numérica, que se organicen, se movilicen, se coordinen y actúen políticamente.

Una de las formas de esa acción se lleva a cabo a través de grupos de presión de la base, que podrán obligar a los grupos dominantes a tomar decisiones que beneficien a las mayorías, como lo demuestra Gali
, al referirse al margen de tolerancia existente en cualquier sistema. Lo importante parecería ser que todos los grupos se organicen para participar más activamente del gobierno en la línea pluralista que Kasperson y Breitbart
 denominan “poliarquía”. Dentro de esa visión poliárquica habría siempre un conjunto de centros hegemónicos y periferias radiales, todos en constante movimiento y con muchas avenidas de acceso al centro y repulsión del mismo.

Tal actuación de las periferias no se hará espontáneamente, como un fruto milagroso de los cielos, sino que es un producto que demanda insumos en forma de asistencia técnica y otros. El Poder Público, al servicio de la mayoría de la población, deberá asumir dicha asesoría. Pero las decisiones sustantivas deberán ser tomadas por la población, cuyo concurso es el ingrediente principal de la planificación participativa. 

La planificación participativa pasa a tener, entonces, un conjunto de instrumentos técnicos al servicio de una causa política. Su propósito es obtener la participación co-responsable y consciente de las mayorías a favor de cambios estructurales. La co-responsabilidad de esas mayorías atañe también al proceso decisorio. Al servicio de esas decisiones y buscando alcanzar sus objetivos de la manera mas rápida, racional y eficaz, se colocan las técnicas de planificación. En efecto, la planificación participativa difiere aquí de una de las líneas del llamado “advocacy planning”
, el cual busca representar indirectamente los intereses de los grupos-clientes o de las mayorías carenciadas, pero sin la participación directa de los mismos. Esta línea de planificación defensiva (advocacy) corre el riesgo de manipular los intereses de las mayorías, pues pondría en sí los valores de sus abogados y no los de la comunidad. Dejará de lado la participación comunitaria en las etapas de  elaboración del plan, considerada técnica, y en la defensa y control del mismo, considerándolos como funciones del abogado. No participando de estas tareas, no viviéndolas, l a población corre el riesgo de ser manipulada por el abogado, que les dirá siempre qué, cómo, cuánto y por qué hacer...

Otra línea de “advocacy planning”
, por su parte, establece la participación directa de la comunidad en todas las fases la planificacióin, inclusive en aquellas clasificadas como más específicamente técnicas (investigación y elaboración de los planes).

Partiendo de la fe en el potencial humano, la planificación participativa propone que el pueblo sea encarado como sujeto de la historia, como actor y no como mero espectador, y acepta que “el desarrollo no es un paquete de beneficios dados a la población necesitada, sino un proceso a través del cual la población adquiere mayor dominio sobre su propio destino”
. 

FUNDAMENTOS DE LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Es cada vez mayor el número de los planificadores que descubre en la práctica que sus planes, hechos a veces con exquisita técnica, no son llevados a la práctica. Su destino carece de gloría: si son publicados (y muchos no llegan a serlo) no logran convertirse en Ley. Aún cuando sean aprobados por el Legislativo, su implementación depende de una serie de medidas administrativas que raramente son efectivizadas. Les falta, en la más optimista de las hipótesis, recursos financieros que los llevan a la total implantación.

Investigaciones realizadas recientemente
 demuestran que tales planes no contaban casi nunca con participación de la comunidad en su elaboración. No se trataba de una planificación ampliamente dialogada y decidida por la mayor parte  de las fuerzas vivas de la comunidad. Siendo ésta una de las causas del poco éxito de los planes, en especial de los planes locales, la misma podrá ser evitada por el proceso de participación comunitaria *. En efecto, el proceso de planificación participativa representará una serie de aspectos ventajosos en términos de eficacia operacional, algunos de los cuales serán sintéticamente enumerados.

a) Desde el momento de la decisión de elaborar un determinado plan, programa o proyecto local, la participación de gran parte de la comunidad proporcionará al mismo una imagen popular favorable, con visos de credibilidad ante los ojos de la población y con la legitimidad de cosa deseada, que corresponde a las necesidades sentidas por la población.

b) Durante las diversas fases de la investigación, la misma será participada por sectores de la comunidad, técnicos y líderes, aportando datos más realistas y elementos cualitativos. Evitará por tanto que el conocimiento de la comunidad se base exclusivamente en datos cuantitativos, que retratan apenas una parte de su realidad y escamotean muchas veces informaciones cualitativas importantes para el proceso de cambio social.

c) En su proceso verdaderamente pedagógico estimula a la comunidad para que tome conciencia de sus problemas reales y desarrolle su creatividad en busca de soluciones, en la verdadera construcción de capacidades a que se refiere Jay Wollenberg
.

d) El producto de este proceso participativo será un plan de metas más realista, más adaptado a la realidad concreta que se desea cambiar y al modelo que se desea lograr, y más adecuado a los medios que la comunidad puede disponer.

e) Este mismo proceso pedagógico ayuda a atraer nuevas voluntades al plan, y por eso mismo fortalece las fuerzas favorables al cambio. De la misma forma y por las mismas razones, ayuda a debilitar las fuerzas de resistencia que siempre se oponen a cualquier plan.

f) Profundizando las raíces populares en las cuales se nutre el plan, amplía y fortalece el foco decisorio incorporándole nuevos contingentes poblacionales.

g) Los conflictos existentes no significarán obstáculo infranqueable para el plan, por el contrario, a través de la acción dialógica, de la discusión y del debate, de la negociación y de la transacción, de los pactos y coaliciones, se podrá garantizar la canalización positiva de los conflictos de intereses; la visión será siempre pluralista con predominio de los intereses de las mayorías.

h) Si es cierto que gran parte de los planes contratados, aprobados y decididos por determinada administración, son abandonados por la siguiente, no es menos cierto que el apoyo popular unánime, la decisión de la mayoría de la comunidad y del mayor número posible de fuerzas vivas disminuirá el riesgo de discontinuidad; el próximo prefecto, los próximos ediles podrán ser sentados en torno de las mesas redondas en que la comunidad habrá discutido el plan y decidido llevarlo a cabo. Además, es posible que la comunidad, debidamente organizada, tenga condiciones para presionar a los administradores y llevar adelante los planes disminuyendo los riesgos de la discontinuidad que tanto han perjudicado el proceso de planificación en el Brasil como en otros países.

i) Este tipo de pedagogía de participación lleva en sí un fuerte contenido motivacional; tendrá, pues, muchas condiciones para motivar a la comunidad a movilizarse para la implantación de las metas del plan que ella misma decidió y para enfrentar los sacrificios que cualquier plan puede exigir.

j) Por otra parte, la planificación participativa intensa en todas sus fases y decidido por la mayoría del pueblo, será uno de los elementos importantes para la formación de un “feed back” de ciudadanos, al que hace referencia Kenneth Webb
, para acompañar, fiscalizar, asesorar y exigir algo de la acción del administrador y del legislador. ¿No es esto propio del proceso democrático de gobierno?

Estos son algunos de los argumentos favorables la planificación participativa, respecto del enfoque sobre la eficacia operacional. Sin esa participación, los planes, aún los más sofisticados técnicamente, corren el riesgo de dormir un sueño plácido en las vitrinas o atender apenas exigencias de gobierno fuertemente centralizados e inspirados en los mitos de la racionalidad, tan agudamente criticados por Fanny Tabback
.

Pero, al lado de estos argumentos hay otros, de carácter ético, que parecen todavía más importantes. En efecto, muchos técnicos y pensadores, atribuyen valores éticos a la participación de la población en la planificación  de su destino. Varios de ellos acusan de inmoral el proceso de planificación que bajo el pretexto de la neutralidad, aleja al pueblo de las decisiones asignándolas al técnico. Según estos pensadores, el planteamiento tecnocrático “rectifica” a los hombres al considerarlos objetos y no sujetos de la acción planificadora, al reducirlos al papel de espectadores, robándoles la función de actores. Con esta actitud está oprimiendo su esencia de persona humana, ontológicamente participante. Y cualquier opresión es un acto clamoroso de inmoralidad.

Esto también vale para la famosa neutralidad del planteamiento y de sus agentes técnicos, los planificadores. Se sabe que nadie es totalmente neutro, y el planteamiento es un instrumento íntimamente relacionado con la distribución de los recursos de la sociedad. En esta acción, conforme a Bruce Bartnett
, o favorece a las mayorías carenciadas o se pone al servicio de las minorías.

Otra afirmación común dice que, solamente el conocimiento técnico puede resolver los complejos problemas sociales, y como el pueblo no está técnicamente habilitado, cabría al planificador decidir por él. Con esta decisión se aleja al pueblo de la decisión. Derivado de esta concepción elitista, otro elemento por desmitificar es el relativo al interés general, que sería mejor defendido por el técnico no involucrado. Entretanto, según Kaperson y Breitbart
, no existe interés general, sino intereses de muchos grupos, generalmente en conflicto. Esto significará contiendas en la arena política a la cual todos los grupos deberán tener acceso, con amplia y completa información para instrumentar la defensa de sus intereses.

ALGUNOS RIESGOS DE LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Algunas experiencias sobre este planteamiento incurren consciente o inconscientemente en ciertos riesgos o trabajan con ciertos equívocos. Será, pues, de utilidad sintetizar algunos casos. El primero y el más amplio es el riesgo de la manipulación de la comunidad. Los órganos de administración pública “venden” el plan a la comunidad, utilizando para ello todas las técnicas de información y comunicación. De esta forma obtienen la co-optación de amplios sectores de la comunidad. Estos sectores tenderán a aceptar pasivamente todo lo que los técnicos del Gobierno les propongan en nombre de un supuesto interés general o de la llamada solidaridad social. Enrique Rattner
 muestra la disyuntiva en que se coloca el planificador entre su obligación contractual de contribuir a la administración eficiente y racional, y su conciencia moral de conceder mayor participación al pueblo en la decisión de los negocios públicos.

Dentro de la línea de manipulación cabría señalar las maniobras diversionistas a que pueden apelar los planificadores. Consultando al pueblo en un sistema de “public earing” sobre problemas locales o aspectos secundarios, se mantendrá intocado el sistema global, generador de esas distorsiones locales o sectoriales. Esa apariencia de participación, esa participación consentida, limitada, vigilada y tutelada, puede corresponder al interés de los centros hegemónicos, como forma de aliviar tensiones y presiones, y así perpetuar sus posiciones privilegiadas. Es lo que Ugaldi
 llama participación dependiente, por huir de los temas vitales.

Derivada de estas maniobras manipulatorias, surge una segunda línea de reflexión, que es la del riesgo de que se busque la adhesión acrítica a programas oficiales, manifestando un activismo irreflexivo. Es lo que ocurre con algunos programas de desarrollo de la comunidad, que localizan los problemas básicos en la propia comunidad y la impulsa hacia la solución típica de esos problemas*. Quijano
 llama la atención al el hecho de que tales programas inciden más sobre las poblaciones carentes de servicios públicos, las cuales son inducidas a ejecutar esas obras, liberando al Poder Público de las mismas. Dicho autor alerta sobre lo que considera una doble injusticia: mientras el Poder Público ofrece servicios urbanos a la población céntrica, ya privilegiadas,

Induce a suplir esas carencias en las no privilegiadas con su propio esfuerzo.

Al lado de esto cabe señalar que gran parte de ese trabajo comunitario es ejecutado en fines  de semana, propiciando a los moradores de la periferia una ilusión de utilidad social sin que reflexionen críticamente sobre su situación de miseria y privación. En el fin de semana, fatigado, el morador de la periferia se sentirá gratificado por haber sido útil, pero no estará en condiciones de descubrir que las causas de su privación siguen intactas. No se afirma que tales trabajos, obviamente, no deben ser hechos. Lo que se sugiere es que los mismos, al ser ejecutados, sirvan de instrumentos de concientización y no de alineación de la comunidad.

Podríamos continuar esta reflexión examinando la habilidad para perpetuarse a través de procesos de consenso, a los que se refiere Galli
, eludiendo la situación de conflictos de intereses. Parece oportuno alertar sobre éstos y otros riesgos a quienes se proponen aventurarse por las sendas de la planificación participativa.

ASPECTOS METODOLÓGICOS

Presentaremos en forma muy sumaria algunos elementos de la metodología del planificación participativa. Los mismos serán, necesariamente, de orden general tratando de ubicar las fases principales y sin entrar en detalles.

Los grandes pasos son los mismos de cualquier otra planificación, pero lo que caracteriza a la participativa es exactamente la presencia activa, consciente, deliberada y decisiva de la comunidad, a través de los líderes más auténticos de los diversos sectores que la componen. De tal modo, la anamnesis se caracteriza por el conocimiento de la realidad, conocimiento que es co-participativo por el mayor número posible de miembros de la propia comunidad. El equipo técnico no se basa exclusivamente en datos estadísticos y estudios formales sobre la comunidad. En la recolección de esos datos y, especialmente, en el relevamiento de elementos cualitativos, de percepciones subjetivas de la vida comunitaria, participarán técnicos y líderes de la propia comunidad. Puede decirse que ya en la etapa anterior, en aquella en que se decide iniciar una acción planificada en la comunidad, deberán participar miembros de la comunidad con poder de decisión.

El diagnóstico será realizado igualmente con líderes de la comunidad y, en lo posible, deberá ser discutido en seminarios, foros y reuniones públicas, en los que cualquier persona tenga acceso y pueda ayudar a radiografiar la realidad. Otro tanto cabe decir de la prognosis, en la cual, además de ayudar a prever lo que será determinado como comunidad en un periodo X, es importante que se examine lo que la comunidad desea ser. Ahí habrá oportunidad para que el mayor número de personas desarrolle y presente su modelo “in mente”. Se han utilizado así sesiones de grupo en las que se estimula a los participantes a expresar su modelo mental de la comunidad verbalizando sus expectativas y sus temores. De la misma manera, han sido estimuladas otras formas de expresión tales como dramatización, manifestaciones lúdicas, teatrales y artísticas. Todas estas manifestaciones son atentamente observadas por los técnicos y por líderes comunitarios, pues tendrán mucho valor para la planificación.

La elaboración del plan, de los programas y proyectos que lo componen, deberá hacerse, como ya fue dicho, en íntima colaboración entre el equipo técnico y los representantes de la comunidad. Cabe decir aquí que la planificación participativa demanda insumos en forma de educación. Se trata de una tarea eminentemente pedagógica, de capacitación progresiva. Es probable que los primeros proyectos realmente participativos dejen mucho que desear, en términos de rigor técnico. Eso no es muy importante. Lo que importa realmente es que la comunidad y sus líderes aprendan-haciendo. Que aprendan a participar activamente en la elaboración de los proyectos, se capaciten de las tareas técnicas, ayuden a decidir y crezcan como personas que saben lo que quieren. En todo este proceso el técnico no es, evidentemente, un elemento neutro sino que tiene la responsabilidad de argumentar con la comunidad y defender sus puntos de vista. Pero esto deberá ser hecho en forma clara, mostrando el camino del raciocinio e instrumentando a la comunidad para decidir de la mejor manera. La decisión final es de la comunidad y no le podrá ser impuesta, so pena de traicionar todo el proceso educativo, pedagógico, de la planificación.

El proceso de planificacióin se renueva permanentemente, y a la elaboración de los planes, programas y proyectos le sigue normalmente la discusión de los mismos, las correcciones, su aprobación para pasar  luego a la realización. El proceso es continuado y dinámico, y para llevarlo a cabo es preciso que la comunidad se organice; surgirán nuevos grupos de tarea, comisiones de trabajo, grupos ad-hoc, equipos y otras formas de organización motivadas por el trabajo ejecutivo. Generalmente se busca una organización coordinada, que puede ser una Sociedad de Fomento, un Consejo Comunitario u otra organización de segundo grado, la cual tratará de movilizar a los diferentes grupos de base. Pero el ideal será que, en forma progresiva, la propia comunidad asuma la coordinación de las acciones. Dentro de la dinámica del proceso pedagógico aquí propuesto, se podrán establecer gradientes de participación, semejantes a la “escala de participación comunitaria” de Arnstein
.

A medida que los proyectos son ejecutados, será muy importante la evaluación de los mismos. La planificación participativa proseguirá su proceso con nuevos problemas y nuevas necesidades, a medida que se vayan realizando los planes anteriores. Existirá quizás el riesgo de que la comunidad, una vez cumplido un plan, se dé por satisfecha y no intente realizar nuevas obras. En tal caso, el trabajo del equipo técnico será el de realimentar el proceso. Un nuevo ciclo comenzará. Conviene aclarar que todo este proceso tiene una dinámica muy propia, muy peculiar, que puede ser caracterizada en grandes líneas por los siguientes elementos principales:

Normalmente, en la iniciación del proceso, habrá un elemento de sensibilización de la comunidad, que algunos técnicos llaman de “aproximación sensorial”. El equipo técnico, todavía sin ningún plan pre-concebido, se aproxima a la comunidad para “sentirla”. Es lo que se llama “contacto global” en la terminología del Padre Lebret
. El técnico va a la comunidad, la observa, conversa con las personas, pregunta sobre aspectos de la vida local, todo sin un plan rígidamente determinado. Pero, en la medida que el siente a la comunidad, ésta también lo siente. Es muchas veces el extraño “sociólogo”  que perturba un poco la normalidad de la vida social, la paz de las cosas corrientes. De hecho, se comprueba un proceso informal de sensibilización de la comunidad. Boris Lima
, entre otros, describe claramente este tipo de abordaje. En este proceso intervienen también los canales de comunicación de masas; si bien  falta aún detectar la real contribución de la masa media en la sensibilización,  concientización y movilización de la comunidad. Algunos ensayos se han hecho en  el Brasil, como el de la Asociación Brasileña de Teleducación
.

Otro elemento muy importante en está dinámica del proceso es la concientización. Este proceso fue definido por la OMS
 como aquel que “permite a los individuos tener una clara conciencia de la realidad en que viven, desarrollando un sentimiento de crítica destinado a mejorarla con su participación”. Parte del pueblo tiene una conciencia mágica, ingenua, de la realidad que lo circunda. Esta conciencia transitivo-ingenua podrá adquirir sentimientos de criticidad en la medida en que los hombres dialoguen. Es a través del diálogo, de grupos de debate, de sesiones de discusión, de seminarios y mesas redondas, y de actividades informales de grupos, cómo los hombres van modificando su visión ingenua de las cosas y adquiriendo una conciencia más crítica, capaz de detectar las causas más profundas de los problemas.

A medida que las personas descubren la realidad en que viven, el mundo real desmitificado en que se mueven, surge dentro de ellos un mecanismo psicosocial que hace que ansíen modificar esa situación. Se trata de la motivación. A través del minucioso examen de la realidad y de la toma de conciencia, el hombre se siente motivado para transformar la realidad en la cual se mueve. Entonces, se movilizará., entrará a participar en las movilizaciones existentes o fundará otras con el fin de mejorar la situación.

Par finalizar este tópico, debe decirse que la metodología de la planificación está, apenas, ensayando los primeros pasos. Carece todavía de un cuadro teórico, sólido, que le permita utilizar categorías de trabajo científico. Le faltan experimentos  debidamente analizados y criticados que permitan inferir una metodología de acción de características universales.

IDEAS SOBRE LA ASESORIA TÉCNICA AL PROCESO

Convine destacar que la participación de la comunidad generalmente no es espontánea durante todo el proceso. Puede serlo en determinados momentos de mayor atracción,  en que los sectores de la comunidad estén más sensibilizados. Dejará de serlo en los momentos más gratificantes o cuando se exija el mayor esfuerzo. Lawrence Moore
 afirma que la participación comunitaria es un producto y que, como tal, demanda insumos en forma de asistencia técnica. Este producto exigirá otro s tipos de insumos, tales como educación social, colaboración financiera del Poder Público, apoyo político, estímulo al sentimiento de estima social  de los miembros de la comunidad y expectativas de mejores condiciones de vida. Lo que por el momento nos interesa aquí  es el teme de la asesoría técnica.


La asesoría técnica es la actividad profesional mediante la cual uno o más especialistas ayudan a la comunidad a moverse eficazmente en la dirección que ella escogió. Generalmente estos técnicos son externos a la comunidad y en muchos casos están vinculados a organismos públicos igualmente interesados en dicha asesoría. Hoy se propone que la asesoría esté integrada, en forma interdisciplinaria, por especialistas de las cuatro áreas básicas: social, económica, físico-territorial y político-administrativa. Este equipo acompañara todo el proceso, pudiendo ser complementado por especialistas o consultores en caso necesario. En otro trabajo
 hemos demostrado que buena parte de los fracasos de experiencias de desarrollo de la comunidad, se debieron a la falta de habilidad, a la insuficiencia o la falta de habilidad, a la insuficiencia o a la mala composición del equipo técnico.


Algunos de los papeles que debe cumplir esa asesoría técnica merecen ser mencionados aquí y son los siguientes:

1. El papel inicial de la asesoría técnica es el activador. Se trata de ver los problemas, animar a la comunidad, estimular discusiones, activar las fuerzas vivas, la búsqueda de soluciones, creando un clima  comunitario. La asesoría tiene un papel inductor, en cuanto estimula a la comunidad, pero siempre le cabe, a esta tomar decisiones.

2. La función panificadora, mediante la cual el equipo ayuda a la comunidad a desempeñar las actividades técnicas en la elaboración formal de proyectos, es importante. Siguiendo el enfoque participativo, creemos que la comunidad deberá designar algunos miembros para colaborar en las actividades-medio es decir, es la elaboración de los proyectos.

3. Murrai G. Ross
añade el papel de guía, de orientador, en el sentido de ayudar a la comunidad a decidir que alternativa, entre varias, es la más eficaz y conveniente.

4. Esto nos lleva al papel de habilitador, de ayuda a la comunidad a capacitarse. La capacitación es encarada como proceso activo, mediante la cual la comunidad se autocapacita y el técnico pasa a ser más el viabilizador o indicador de posibilidades, de instrumentos, de medidas. La capacitación podrá ser técnica, social y política. Será política en la medida en que haga surgir nuevos valores, lideres potenciales. Políticamente la comunidad se organizará como fuerza actuante y podrá actuar en el sentido de crear el “poder comunitario”
 capaz de dialogar con los demás poderes.

5. Derivado de tales lineamientos será el papel de consultor, mediante se asume el papel de perito (experto). Se trata de un área específica para la cual se llama un especialista.

6. El papel del realimentador se funda en el hecho de que todo proceso necesita ser constantemente evaluado. A medida que se comprueben fallas en el mismo, es vital la participación del equipo técnico para dar las soluciones del caso.

7. La función catalizadora de recursos externos es, cada vez, más citada en la literatura técnica. Por esta función, el equipo asesor ayuda a la comunidad a identificar, en la comunidad mayor, recursos humanos, institucionales y materiales para cubrir determinadas necesidades y la orienta sobre la mejor forma de atraerlos.

8. Ross
 recuerda además el papel de terapeuta social, que debería ser desarrollada por la asesoría técnica. El mismo parece aplicarse más en otros contextos que en la realidad brasileña.


Estos son algunos de los principales papeles mencionadas por la literatura especializada, si bien no agotan las funciones específicas de la asesoría técnica. En cada caso será oportuno adaptar estas funciones y generar otras nuevas.
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