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CAPITULO VI

EL CASO DEL PLAN INTEGRAL
DE ROQUETES

1. INTRODUCCION

La politica de planes integrales de desarrollo como nueva forma de inter-
vencién social en los barrios periféricos y degradados de la ciudad de Barcelo-
na se inici6 con el PIR.

El PIR aparece como la versién barcelonesa de las politicas de desarrollo
de las «inner cities» norteamericanas y de sus variaciones europeas de media-
dos de los sesenta y setenta (75). Presenta, sin embargo, importantes singulari-
dades fruto de su propio proceso de desarrollo, y de hecho, fue anunciado
dentro del contexto local, como una nueva forma de intervencién.

Sintéticamente, podrfamos decir que con el PIR se intentaba: coordinar un
conjunto de intervenciones sociales a realizar sobre un territorio (el barrio de
Roquetes), con un objetivo global de desarrollo que pretendfa dar respuesta a
las necesidades sociales m4s sentidas en el barrio, con la participacién activa
y efectiva de los vecinos y de todos aquellos grupos que tuvieran un interés en
el programa.

Esta es una definicién del PIR en la que probablemente estarian de acuer-
do sus principales protagonistas, dado su caracter global y agregador de visio-
nes parciales distintas. Seguramente, sin embargo, el grado de consenso en
tomo a la definicién del programa se reducirfa en la medida que se intentara
precisar las consecuencias que cabrfa esperar de la coordinacién de interven-
ciones, del desarrollo generado por la intervencién piiblica o de la participa-
ci6n de personas que no pertenecieran a la Administracién impulsora.

Y ello porque el PIR es el caso paradigmdtico de un programa nuevo, don-
de convergen una diversidad de actores sociales que interpretan de formas di-
ferentes la oportunidad que representa la intervenci6n y que por tanto, sélo al-
canzan a llegar a acuerdos sobre la base de no especificar objetivos y sus
consecuencias en términos operacionales.

Para que se produzca un consenso a partir del cual impulsar un programa
piiblico, como dirfa Monnier (1987:82), «hay bastante con que exista una in-
terdependencia entre las expectativas de unos y otros y que sus intereses sean
parcialmente satisfechos». Después, cada actor perseguird sus propios intere-
ses en el seno del programa e intentard maximizar los beneficios que le aporta
a través de la negociacién.

(75) Sobre ¢l programa federal norcamericano «Model Citiess, Vid. los comentarios de Caro (1971,
297-317). y Weiss y Rein (1971, 287-296).
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N Cic.:mlmcnl'c. en cl caso del PIR, desde ¢l principio y dado su cardcter par-
ticipativo y abierto, grupos representando una amplia variedad de intcrescs
han querido influir en su concepcién y disefio, lo que ha convertido cl progra-
ma en el centro de una negociacién politica intensa (76).

Con el objeto de ilustrar este proceso y sus consecuencias en la forma que
se define el programa, describimos a continuacién: los puntos de partida de
los actores presentes y las negociaciones que progresivamente delimitan las
bases de la intervencién y el modelo de programa. Ello nos permitir4 entrar en
el andlisis de las aproximaciones evaluativas posibles y en la discusién de las
implicaciones del caso para la teorfa general,

2. DESCRIPCION DEL CASO
A. ANTECEDENTES: LOS ACTORES
a. Entidades y asociaciones de vecinos

Desde principios de los afios 80 y con mds intensidad a partir de la descen-
tralizacion de 4mbitos de gobierno de la ciudad de Barcelona a los Consejos de
Distrito, un grupo de vecinos organizados del barrio de Roguetes habfan man-
tenido una presién importante sobre la administracién municipal para que Hlc-
vara a cabo una intervencién social en el barrio donde habfa problemas eviden-
tes de drogadiccién, delincuencia, degradacién de las viviendas de la llamada
zona alta y, en general, déficit de servicios de asistencia social, atencién a las
personas de la tercera edad y de la infancia.

. Este grupo de vecinos, integrado por miembros de la Asociacién de Ve-
cinos, de la Asociacién de Padres de Alumnos de las Escuelas y del grupo
de jévenes cristianos, habfa mostrado una notable capacidad para movilizar
un ndmero importante de vecinos en torno a temas de interés general como
la construcci6n del II cinturén en Roquetes o el Plan Especial de Reforma
Interior (PERI). Entre sus €xitos, contaban el haber conseguido, antes que
se hiciera el plan integral, que Roquetes tuviera, primero, un consultorio
médico, y después un centro jerarquizado de salud, esto es, con un equipo
médico fijo.

La presién de este grupo de vecinos y de una forma especial la de su lider
reclamando actuaciones urgentes en el barrio tendrfa un peso decisivo a la ho-
ra de decidir el territorio sobre el que se llevarfa a la préctica el plan integral.

(76) Al final del programa el PIR ha supuesto un gas superi
k : 3 3 gusto no superior a las 10.388 ptas sony
barrio de Roquetes tiene 17.222 personas seglin el censo de 1986. . ' -
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b. El Consejo Municipal del Distrito de Nou Barris

El Conscjo Muhicipal del Distrito de Nou Barris, presidido por un conce-
jal socialista, sc hallaba a principios de 1988, cn un proceso de consolldui:nén,
a la vez que intentaba reorganizar los recursos transferidos des«.?e l.as dreas
centrales del Ayuntamiento de Barcelona en funcién d.e nuevos Frllcrxos. Este
proceso intentaba aglutinar («compactar» fue el témnn9 escqg:do) t(?dos }os
servicios personales que prestase el Distrito de Nou Barris, ba_.uo una direccién
tinica, de forma que en el futuro, los profesionales de lafs antiguas ..’lreas cen-
trales (juventud, deportes, servicios sociales, salud Pﬁbllca, edt_:cacxén, cultu-
ra) que trabajaran en el distrito obedecieran a una tnica tf.sfrategla.

La nueva estructuracién organizacional de los servicios personales en el
distrito debfa facilitar el desarrollo de programas-marco que sirviesen de refe-
rencia a cada proyecto especifico en el que intervendrfan personal y recursos
de 4reas sectoriales diversas. o

A su vez, la integracién de estos profesionales en equipos n.lultldlsmplma-
rios territorializados permitirfa conseguir una mayor coordinacion en el trata-
miento de probleméticas especificas que presentaran cada una de las zonas en
las que se dividfa el distrito. . _ .

Como paso previo a la formacién de los nuevos equipos temtona!es, el Dis-
trito habfa organizado algunas reuniones de coordinacién de los u-abaja'dores so-
ciales que actuaban en un mismo territorio. Por lo que respecti.l al bam9 d? Ro-
quetes, los trabajadores sociales del Distrito acep}aban la idea de invitar a
algunas de estas reuniones a represcntantes de los vecinos que, por su me. habi-
an hecho una oferta similar al Distrito con la voluntad de participar actlv.amente
en la biisqueda de soluciones a los problemas sociales mds graves del barrio.

¢. El Area de Desarrollo Econémico-Social

El Area de Desarrollo Econémico-Social (ADES) del Ayuntamiento de
Barcelona, presidida por uno de los dos concejales del grupo «Iniciativa‘ per
Catalunya» en el equipo de gobiemo del Ayuntamiento de Barcelonaj solicité
a finales de 1987 una ayuda de 65 millones de pesetas al Fondo 59cxal Euro-
peo (FSE) para un «Programa Integral de Desarrollo en Nou Barris», de tres
afios de duracién (desde enero de 1988 a diciembre de 1990).

El Ayuntamiento de Barcelona, a través del ADES, se comprometfa ante
la Comisién de la Comunidad Econémica Europea a cofinanciar este progra-
ma con un mfnimo de 65 millones de pesetas y a alcanzar el objetivo de 100
beneficiarios directos. La solicitud definia el programa en los siguientes tér-

minos no literales:
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Accién de cardcter integral, que pretende el desarrollo de un territorio (el
Distrito de Nou Barris) caracterizado por un medio urbano degradado ¢
importantes bolsas de marginacion y pobreza, englobando actuaciones tra-
dicionalmente parcializadas y descoordinadas en los campos de la lucha
contra la marginacién, la insercién laboral de los jévencs, la reinsercion de
personas en situacién de desempleo de larga duracién, la incorporacién de
las mujeres al mundo del trabajo, la actividad cultural y la proteccién del
medio ambiente.

A pesar de que, tratindose del FSE, se ponia un mayor énfasis en los pro-
gramas de formaci6n socio-laboral, calificacién profesional y promocion del
espiritu cooperativo, la solicitud dejaba bien claro el propésito de mejora glo-
bal del territorio objeto de la intervencién, incidiendo simultdneamente en los
problemas sociales, de entorno fisico y nivel cultural, ademds de los de ocupa-
ci6n en los que el ADES se habia especializado hasta aquel momento.

La voluntad de los responsables de programas del ADES era de experi-
mentar un nuevo producto: los planes integrales de desarrollo para distritos o
barrios de la ciudad, con los que se intentaria coordinar las acciones de las ad-
ministraciones piblicas (no necesariamente de 4mbito local) y de otras entida-
des ciudadanas que operasen en un determinado distrito o barrio, con el objeto
de conseguir una mejora global de éste.

Estos planes deberian ser disefiados en funcién de las caracterfsticas y ne-
cesidades del territorio objeto de la intervencién —en este sentido, la solicitud
del ADES hacfa referencia al andlisis de las causas de los problemas y a la de-
teccién de los grupos de poblacién afectados en cada barrio— con la partici-
pacién de los vecinos y otros grupos de interés que, como consecuencia de su
participacion en los planes integrales, se esperaba salicran reforzados en sus
estructuras organizacionales.

Independientemente de la resolucidn de la solicitud de ayuda por la Comi-
si6n de las Comunidades, el ADES y su médximo responsable politico tenfan
clara la intencién de impulsar un programa piloto de desarrollo integral en el
distrito de Nou Barris como forma de intervencién diferente —de las formas
tradicionales en que operaban los distritos o las 4reas centrales del Ayunta-
miento y mds democrdtica— en la medida que un componente esencial serfa
la participacién de los vecinos.

Para impulsar su proyecto, el ADES contaba, ademds de la subvencién
del FSE en el caso de que la resoluci6n fuera positiva, con recursos propios,
del VI Plan de Ocupaci6n Juvenil de la Generalitat de Catalunya, del INEM
-—que financiaba una buena parte de las actuaciones del ADES en Barcelo-
na— y del Area de Bienestar Social del Ayuntamiento de Barcelona, presidi-
da por la otra concejala de «Iniciativa per Catalunya» en el Ayuntamiento y
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que estaba dispuesta a invertir 38 millones en poner a prueba los programas
de desarrollo integral.

La opcién por el Distrito de Nou Barris respondia a la voluntad politica de
intervencion en uno de los distritos mds necesitados de Barcelona. EI ADES
consideraba dreas de intervencién prioritaria los distritos de Ciutat Vella y
Nou Barris que, como han indicado Oliver, Busom y Trullén (1989), presen-
tan los niveles de renta més bajos cuando son analizados comparativamente
con los demds distritos de la ciudad.

Ciutat Vella recibia una atencidn prioritaria por parte del Ayuntamiento de
Barcelona que, ademds, no habia tenido excesivos problemas para atraer la in-
versién privada en el centro histérico-cultural de la ciudad. Nou Barris, en
cambio, situado en la periferia de la ciudad, no contaba con algunas de las
ventajas que podian derivar de la centralidad de Ciutat Vella, y a la vez sopor-
taba graves problemas sociales y un déficit importante de servicios y equipa-
mientos publicos.

Uno de los colectivos mds dindmicos del distrito de Nou Barris y que se
habia constituido en plataforma de discusi6én de los problemas que afecta-
ban a su distrito era el Centro de Estudios y Documentacién Nou Barris
(CD9B), una organizacién vecinal con la que el ADES contaba para el de-
sarrollo de su plan integral. A principios de 1988, el ADES encargé un es-
tudio a este Centro en el que se documentaran los problemas y necesidades
del distrito, asi como sus propuestas sobre la forma que podia adoptar el fu-
turo plan integral.

d. El Centro de Estudios y Documentacion Nou Barris

El Centro de Estudios y Documentacién Nou Barris (CD9B) veia en el
plan integral que promocionaba el ADES una oportunidad inmejorable de re-
solver los déficits que histéricamente habian sufrido los barrios del distrito. La
estrategia del CD9B, compartida por los dirigentes de las asociaciones vecina-
les de Roquetes, era la de convertir el plan integral en la plataforma a partir de
la cual discutir con el Ayuntamiento de Barcelona y hasta con el Departamen-
to de Bienestar Social de la Generalitat de Catalunya, y la Diputacién de Bar-
celona, un programa especial de reforma social y urbanistica para el distrito
de Nou Barris.

El estudio del CD9B hacfa una descripcion detallada de lo que sus redac-
tores entendian tenia que ser un plan de desarrollo integral para su distrito. En
este sentido, se trataba de un documento programético con unas ciertas preten-
siones tedricas en la medida que intentaba definir el «<modelo de desarrollo in-
tegral» y su filosofia de fondo.
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Para el CD9B, «integral» era sin6nimo de global, «sin separaci6n rigida
de los aspectos sociales y econémicos». El estudio vinculaba los planes inte-
grales a variables puramente econémicas como la creacién de riqueza o de
puestos de trabajo y mostraba una evidente preocupaci6n para que los futuros
planes integrales no se limitaran a un conjunto de programas asistenciales o
promocionales relacionados con la ocupacién.

Los autores del estudio consideraban, sin embargo, que la dinamizacién
econémico-social del barrio debfa estimularse con una politica decidida de
apoyo a las organizaciones del distrito y de formaci6n de su poblacién. De es-
ta forma, la intervenci6n piiblica contribuirfa a generar un proceso de «desa-
rrollo endGgeno» y a articular un «tejido social dindmico», elementos que se
consideraban necesarios para mantener mds alld de la frontera de los tres afios
aquello que iniciara el plan integral.

Légicamente, en la medida que el plan integral se proponia estimular la
actividad de la comunidad, debia contar con ésta y, en este sentido, los autores
del estudio defendian mecanismos de concertacién e implicacién de los veci-
nos en el proceso de toma de decisiones. Estos mecanismos, se entendfa, con-
tribuirian a superar las relaciones conflictivas que tradicionalmente habfan
mantenido las organizaciones vecinales de Nou Barris y el Ayuntamiento de
Barcelona.

Finalmente, y al igual que el Distrito con sus propuestas sobre la «com-
pactaci6n», el estudio del CD9B proponia articular las diferentes actuaciones
sectoriales que tuvieran lugar en un territorio especifico, dentro de un dnico
programa, con unos objetivos claros y especificos que respondieran a una es-
trategia global que, en este caso se afirmaba, debia de ser compartida por la
Administracién y por el resto de actores sociales dcl distrito.

B. LA NEGOCIACION
a. Restriccion del Ambito del Programa: De Nou Barris a Roquetes

Con la aprobacién el 29 de abril de 1988 de una subvencién de 45 millo-
nes de pesetas por parte del FSE, el ADES se dirigi6 al Consejero-Presidente
del Distrito de Nou Barris para ofrecerle la posibilidad de iniciar su politica de
planes integrales con un programa piloto en Nou Barris.

La oferta del ADES habria resultado atractiva para cualquier distrito en la
medida que suponfa afiadir, como minimo, 150 millones al presupuesto ordi-
nario. Los responsables politicos y administrativos del Distrito de Nou Barris
vefan en la oferta del ADES, la oportunidad de financiar con recursos exter-
nos un programa piloto que sirviera de campo de pruebas de sus ideas sobre la
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«compactacién», en la medida que el concepto dc plan integral se adecuaba
perfectamente a su proyecto de coordinar las intervenciones de los profesiona-
les que operaban sobre un mismo territorio.

El distrito entendfa, sin embargo, que por los recursos con los que contarfa
el plan, habia que redefinir su dmbito a un barrio y, cn cste sentido, propuso
que éste fuera Roquetes.

¢(Por qué Roquetes? En primer lugar, porque un grupo de vecinos organi-
zados habian estado presionando al Consejo de Distrito, desde su creacién,
para que se hiciese una intervencién especial en materia social en su barrio.
Ademds, algunos vecinos se habian reunido ya con trabajadores sociales del
Distrito en comisiones de trabajo sobre problemas especificos. En segundo lu-
gar, porque Roquetes era un barrio de drea y poblacién medianas comparado
con otros del distrito, y claramente delimitado geograficamente al situarse en-
tre la sierra y el I cinturén.

Como otros barrios del distrito, Roquetes sufrfa graves problemas urbanis-
ticos, especialmente en la llamada zona alta, pero a diferencia de aquéllos te-
nia un PERI al que sélo faltaban los tltimos trimites de aprobacién. Tanto el
ADES como el Distrito coincidieron en apreciar las oportunidades que para el
proceso de dinamizacidn social y econémica podfan derivar de la obra nueva
que, una vez aprobado, generase el PERL

Roquetes presentaba una problemética social grave, lo que habia dado lu-
gar a continuas protestas y reivindicaciones de los vecinos. A los problemas
estructurales del barrio se afadian aquéllos que generaba la drogadiccién de
importantes grupos de poblaci6én y la recepcion de una comunidad gitana en
aumento. Roquetes, sin embargo, s6lo tenfa una asistente social, un «casal» de
jévenes (que tendria que cerrar temporalemente sus puertas durante el plan in-
tegral) y desde hacfa pocos meses una animadora cultural.

De las tres zonas estadfisticas en que los servicios sociales del Ayunta-
miento de Barcelona dividen el distrito, aquélla en la que se integra el barrio
de Roquetes presenta una situacion intermedia. En el mismo sentido, la per-
cepcion de los trabajadores sociales entrevistados era que otros barrios del
distrito reunian condiciones similares y hasta, en algunos casos, peores, de lo
que cabe derivar que fueron los factores citados en primer y segundo lugar los
que tuvieron un peso mds decisivo a la hora de optar por Roquetes.

b. Primeros conflictos con los vecinos

La reduccién del dmbito dc aplicacién del plan de desarrollo integral a un
barrio frustraba doblemente las expectativas de las organizaciones vecinales
del distrito. En primer lugar porque estas entidades interpretaban la decisién
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del Distrito negativamente: de una forma implicita, se cstaba abandonando su
«programa méximo» de reforma urbanfstica y revitalizacién econémico-social
de Nou Barris. Y, en segundo lugar, porque los miembros del CD9B confiaban
en poder liderar el programa una vez aprobado.

La decisién a favor de Roquetes no contentarfa ni a los dirigentes vecina-
les de este barrio que entendian que la decisién demostraba «la falta de volun-
tad politica por parte del Ayuntamiento de convertir el programa planteado
inicialmente en un verdadero plan integral», similar al que de una forma me-
nos estructurada recibfa Ciutat Vella gracias a la fuerte implicacién de diver-
sos departamentos del Ayuntamiento y de la Generalitat.

c. Eleccién de los directores

Desde principios de 1988, el ADES habia nombrado director de la opera-
cién «plan integral» a uno de sus técnicos con varios afios de experiencia en el
Ayuntamiento de Barcelona y que conocfa bien la realidad de los distritos a
rafz de su trabajo como director de agentes de desarrollo local.

Por su parte, el Distrito habfa ofrecido la coordinacién del equipo territo-
rial que se formaria en la zona de Roquetes, a un psic6logo de su plantilla.

La negociacién entre ADES y Distrito conducirfa a nombrar a ambos, di-
rectores conjuntos del PIR. De csta forma, ambos organismos superaban sus
diferencias y mantenfan el control del programa.

Las diferencias entre una y otra institucién eran importantes y despertaban
recelos mutuos. De una parte, el ADES era presidida por un concejal de «Inicia-
tiva per Catalunya», mientras que el Distrito era presidido por un concejal del
grupo socialista. De otra parte, los profesionales del ADES eran mayoritaria-
mente economistas y técnicos en ocupaci6n, mientras que la cultura dominante
en los servicios personales del Distrito era la de psicélogos y asistentes sociales,

En este caso, el nombramiento de uno o dos directores era una decisién
estratégica, en la medida que la fidelidad a las administraciones de origen po-
dfa comprometer seriamente la validez del experimento en el que se intentaba
coordinar, bajo una direccién tinica, las intervenciones de diferentes organis-
mos sobre un mismo territorio. Siempre cabifa la posibilidad que los dos direc-
tores actuaran unitariamente dado el interés que habfan mostrado por el pro-
grama y sus buenas relaciones personales.

A principios del mes de mayo de 1988, cuando ya habian transcurrido
cuatro meses del primer afio de los tres de vigencia teérica del PIR, los direc-
tores del programa se enfrentaban a su reto particular:

(Como llevar a la préctica un programa que diera lugar a las consecuen-
cias que, de forma bastante inprecisa y ambigua, habfan previsto sus superiores
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jerdrquicos y politicos y un grupo de vecinos de Roquetes con los que estaban
decididos a colaborar? (77)

Para su tarea, los directores del PIR no disponfan de un conocimiento sis-
temdtico sobre la experiencia de otros gestores piblicos llamados a cumplir
una funcién similar. EI ADES tenfa prevista la coordinacion del PIR con ac-
ciones similares desarrolladas en la ciudad de Diisseldorf, pero este intercam-
bio de experiencias no se producirfa nunca.

C. DELIMITACION PROGRESIVA DEL PROGRAMA
a. La Rehabilitacion de un Edificio como Carta de Presentacion

La principal preocupacién de los directores del PIR, en la primavera de
1988, era ganar credibilidad ante los vecinos de Roquetes que aiin no cono-
cfan el Plan, mediante una actuacién importante en el barrio que les sirviera
de carta de presentacion, y, a la vez les permitiera ganar tiempo para formar
su equipo y empezar a establecer mecanismos de discusién con los vecinos.

En este sentido, su primera actuacién fue la rehabilitacién del edificio de
una antigua escuela del barrio que servirfa como sede de operaciones del PIR
y a su vez, como equipamiento del barrio, durante y después del PIR.

El edificio, indispensable para que el PIR pudiera operar, se convirtié en
un elemento referencial, en la medida que un tercio de los habitantes de Ro-
quetes no sabfan que el barrio hubicra sido objeto de un plan integral al finali-
zar éste, pero en cambio, identificaban su sede. Ademds, la sede rchabilitada
del PIR constituirfa un importante activo en ¢l momento de negociar la insta-
lacién de servicios dependientes de otras instituciones en el barrio de Rogue-
tes, dada la escasez de equipamicntos piblicos en el distrito de Nou Barris.

b. Formacion de Grupos de Trabajo con los Vecinos

Para los directores del PIR, si bien era importante disponer de una sede, tan-
to para la propia gestién del PIR como para su uso por los vecinos de Roquetes,
lo era ain mds, poner en marcha algunos proyectos, ya que el programa tenia

(77) El problema estratégico, tal y como es definido por Barzelay y O’Kean (1989: 22), era el
siguiente:

1. ¢Cémo elegir las actividades y los servicios que tuvieran ¢l mayor impacto posible en los proble-
mas sociales a los que se tenfa que dirigir I intervencion?

2. (Cémo emplear los recursos puestos a su disposicién o gue pudierun conseguir en el futuro, para
instrumentar las actividades seleccionadas?
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que gastar un tercio de los recursos aportados por el ADES y el FSE, el Area de
Bienestar Social del Ayuntamiento de Barcelona, y el VI Plan de Ocupacién Ju-
venil de la Generalitat de Catalunya, antes de acabar el afio 1988.

La presi6n presupuestaria llevaria a los directores del PIR a otorgar priori-
dad a los proyectos concretos, aceptando como criterios generales de actua-
cién los que derivaban de los documentos preparatorios del PIR. Conscientes,
sin embargo, de que sus proyectos tendrfan que contar con el apoyo de los ve-
cinos y decididos a abrir el programa a la participacién de aquéllos, propusie-
ron la formacién de equipos de trabajo mixtos (PIR-vecinos) sobre la base de
las cuatro comisiones (paro, marginaci6n, cultura y urbanismo) en que se es-
tructuraba la Asociacién de Vecinos de Roquetes, con el propésito de discutir
e impulsar algunos proyectos de estudios o hasta servicios especificos.

c. Adopcién de un Programa Amplio de Objetivos Generales

Estas comisiones acabarian determinando los dmbitos de actividad del PIR,
a pesar de su effmera vida. En la medida que iban desapareciendo, —cuando los
vecinos dejaron de asistir a las reuniones por entender que en ellas adoptaban
posiciones de autoridad aparente pero con un poder meramente nominal— dari-
an lugar a las cuatro areas de dinamizacién (econémica, social, cultural y de ur-
banismo) sobre las que se estructurarfa la organizacién administrativa y el per-
sonal de PIR.

De esta forma, los directores del PIR adoptaban implicitamente un con-
cepto de plan integral amplio, que venfa a coincidir en su plantcamiento con el
programa de reforma global de los vecinos, y se comprometfan a obtener re-
sultados significativos en cada una de las dreas de dinamizacién.

Los objetivos formales de cada una de estas dreas de intervencion, de
acuerdo con los documentos elaborados por el propio programa, consistian en
lo siguiente:

Area de dinamizacién econémica,

Primero: Insercién social y laboral de personas con dificultades de acceso
al mercado de trabajo. (jévenes, mujeres adultas-amas de casa,
parados de larga duracién).

Segundo: Mejora y desarrollo de las actividades econémicas del barrio.
(pequeiios talleres, comercios, proyectos de autoocupacion).

Area de dinamizacién social

Primero: Contribuir a la prevencién y solucién de algunas problematicas
psico-sociales. (nifios abandonados, ancianos, drogadictos, mar-
ginados sociales).
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Segundo: Incrementar la participacién de la comunidad en el desarrollo de
barrio. (entidades vecinales, grupos sociales con menor capaci-
dad de participaci6n).

Area de dinamizacién cultural

Primero: Promover la identificacién de los vecinos con su barrio a través
de actuaciones culturales referenciales.

Segundo: Promover actividades que mantengan las diferentes culturas del
barrio.

Tercero: Promover actividades que conecten el barrio con el resto de la
ciudad.

Area de Urbanismo.

Primero: Supervisién y control de las obras generadas por el PERI.

Segundo: Promover obras en suelo piiblico no previstas por ¢l PERL

Tercero: Promover la rehabilitacién de las viviendas de la zona alta del
barrio.

Este resumen de objetivos del programa formal deja bien claro que: pri-
mero, el PIR mantenfa la declaracién de intenciones inicial, en el sentido de
intervenir en todo el abanico de problemas que presentaba el barrio de acuer-
do con las expectativas que habfa suscitado, y segundo, que sus directores no
se comprometfan, sin embargo, a trabajar sobre objetivos especfficos directa-
mente observables, ni establecfan una ordenacién de los miiltiples objetivos
de la intervencién en funcién de su importancia o prioridad.

D. ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL Y SERVICIOS
a. Capacidad de Decisién de los Directores

Durante el perfodo de preparacién del PIR, ADES y Distrito habfan llega-
do a acuerdos sobre la necesidad de que aquél fuera gestionado directamente
por el Ayuntamiento, y sobre el nombramiento de dos directores, uno para ca-
da institucién. Estos disponfan de un amplio margen de actuacién a la hora de
decidir el tipo de capacidad interna que precisaba el PIR para cumplir sus fun-
ciones. Una comisién ejecutiva, formada por los niveles polfticos y adminis-
trativos més altos del ADES y del Distrito supervisarfa sus decisiones, pero en
cualquier caso, eran los directores los responsables de definir los puestos de
trabajo y de contratar las personas que mds se adecuaran a ellos.

El personal podia ser contratado en régimen laboral y por un perfodo mé-
ximo de dos afios y medio con la salvedad de la asistente social y de la anima-
dora cultural aportadas por el Distrito.
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La posibilidad de contratar laboralmente al personal del programa era im-
portante en la medida que ello otorgaba una mayor flexibilidad a sus directo-
res para seleccionar a sus colaboradores entre aquellas personas que se sintie-
ran atrafdas por la misién que se les habfa encomendado y que fueran mas
proclives a aceptar el cardcter innovador del programa y su orientaci6n de ser-
vicio y colaboracién con los vecinos.

Si bien en el apartado de recursos humanos, los directores podrian decidir
los criterios en funcién de los cuales contratarian a sus colaboradores asi co-
mo las personas mds adecuadas para cada funcién, su capacidad de gestién de
los recursos presupuestarios se veia severamente limitada por el control al que
los sometian tanto el Distrito como el ADES.

El PIR era financiado con recursos procedentes del FSE, del ADES, del
VI Plan de Ocupaci6n Juvenil de la Generalitat de Catalunya, del Area de Bie-
nestar Social del Ayuntamiento de Barcelona y del Distrito.

En la medida que el programa no tenia entidad juridica propia, la totalidad de
la subvencion del Arca de Bienestar Social pasé a engrosar ¢l presupucsto ording-
rio del Distrito que, ademiis del Director del programa y de las funcionarias men-
cionadas, irfa haciendo algunas aportaciones adicionales, bisicamente para gastos
de inversion en el edificio o en material técnico o de oficina que, una vez acabado
el PIR, quedarian para el Distrito. El conjunto de recursos bajo el control del Dis-
trito, representarfan al final del programa el 40% del presupuesto global,

Por su lado, el ADES mantenia cl control de ‘los recursos propios y de
aquéllos procedentes del FSE y del VI Plan de Ocupacién Juvenil de la Gene-
ralitat de Catalunya que se integraron en su presupuesto ordinario y represen-
tarfan el 60% del presupuesto final del PIR.

La inexistencia jurfdica del PIR como organismo auténomo obligaba a sus
directores a desarrollar su programa por medio de la aplicacién de mecanis-
mos administrativos cldsicos, lo que no solamente limitaria de una forma im-
portante su capacidad de gestién, sino que tendrfa importantes consecuencias
para el propio funcionamiento del programa: a la dualidad de directores se
afiadfa la dualidad de cajas, lo que tendria su reflejo en la estructura organiza-
cional que describimos a continuacién.

b. Estructura Organizacional del PIR

De acuerdo con el organigrama que reproducimos en la figura 1, el PIR se
estructuraba en base a las cuatro drcas de dinamizacion adoptadas a partir de
las primeras reuniones con los vecinos.

A las cuatro dreas, se afiadfa una quinta drca de gestién para asuntos rela-
cionados con el mantenimicnto y cl uso del cdificio sede del programa.
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El Director del PIR nombrado por el Distrito asumia directamente las rela-
ciones con los vecinos usuarios de las instalaciones rehabilitadas y la direc-
cién de los programas social y cultural. El Director nombrado por el ADES,
por su parte, se ocuparfa de la direccién del programa de dinamizaci6n econé-
mica y, de una manera informal, irfa asumiendo la direccién de los proyectos
del 4rea de urbanismo.

Al adoptar como criterio estructurador las 4reas de dinamizacién, queda-
ban claramente diferenciados dos niveles:

Primero, €l nivel de las dreas de dinamizacién que dividfa la capacidad in-
terna del PIR en funcién de perspectivas més especializadas. En funcién de
este criterio, se clasificarian los puestos de trabajo por especialidad técnica.

Segundo, el nivel de los directores, que quedaban como udnicos garantes
del enfoque estratégico e integrador que tenfa que dominar el PIR.

Los directores tenian que responder de su gestién de forma conjunta ante
la Comisi6én Ejecutiva que estaba formada por los Concejales-Presidentes del
Distrito y del ADES, el Coordinador de Servicios del Distrito, el Director de
Programas del ADES, y los dos Directores del PIR. Esta comisién tenfa por
misién adoptar los acuerdos de inversién y contratacién de personal, supervi-
sar el desarrollo de los programas, asf como el cumplimiento de las obligacio-
nes contraidas con terceros respecto al nimero de participantes o el cumpli-
miento de los plazos previstos. Al margen de su funcion fiscalizadora, la
Comisién Ejecutiva podfa jugar un papel importante como érgano de negocia-
cién politica e integracién de los programas del Distrito y del ADES.

Las comisiones por programas con los vecinos, a las que hemos hecho re-
ferencia més arriba, constituyeron el principal mecanismo de participacién del
PIR hasta el momento en que los vecinos dejaron de asistir a las comisiones
de trabajo por entender que los técnicos municipales eran insensibles e indife-
rentes a sus propuestas, su funcién en las comisiones se limitaba a sancionar
proyectos que no tenian tiempo de revisar y, en cualquier caso, las decisiones
presupuestarias escapaban a su control.

La comisiones por programas fueron suplidas, en su funcién de integra-
cién de los vecinos en el programa, por la Comisién de Seguimiento, que du-
rante el segundo afio de programa se convertirfa en el principal 6rgano de rela-
cién del PIR con los vecinos y de éstos con el programa y la administracion
municipal, representada en este caso por los Concejales-Presidentes del ADES
y del Distrito.

El organigrama representado en la figura | refleja grificamente las dificulta-
des de integracién a las que se enfrentaban los directores del PIR. Tanto la estruc-
tura administrativa del programa como su doble dependencia jerdrquica y presu-
puestaria del Distrito y del ADES tendfan a la formacién de dos equipos: uno
para el drea socio-cultural y otro para el drea econémica y de urbanismo.
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Figura 1: Estructura Organizacional del PIR

Consejero Comisi6n de Consejero
Presidente Seguimiento Presidente
DISTRITO ADES
Comisidn
Coordinador Efpmiiv Director
de Servicios Programas
L
| |
Director Director
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¢. Contratacion de Colaboradores Técnicos por Areas

Los directores del PIR respondieron a la presién presupuestaria que les
obligaba a gastar una parte importante de los recursos durante el primer afio
de vigencia teérica del PIR, contratando estudios y servicios a entidades o em-
presas externas, normalmente relacionadas con el distrito de Nou Barris. Esta
politica cambiaria substancialmente al iniciarse el segundo afio del programa
como consecuencia del desarrollo de la capacidad interna para ofrecer directa-
mente algunos servicios. En este sentido, las decisiones mds importantes fue-
ron las de contratar los profesionales para cada una de las 4reas de dinamiza-
cién y para las tareas de administracién general y gestién presupuestaria,
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suficientemente complcjas en virtud de la amplitud y multiplicidad de obje-
livos plantcados y de la necesidad de negociar continuamente con cl Distrito
y el ADES, el destino de los recursos del PIR integrados en sus respectivos
presupuestos. h

Las decisiones de los directores del PIR en relacién con la contratacién de
sus propios colaboradores estaban sujetas a una doble limitacién. De una par-
te, una proporcién importante de los recursos del programa estaba constitufda
por subvenciones finalistas, que s6lo podfan ser utilizadas para determinados
conceptos. De otra parte, la necesidad de rehabilitar el edificio donde se insta-
larfa el PIR, y los compromisos adquiridos en la fase inicial del programa su-
ponian importantes gastos de inversi6n en equipamientos y material técnico.

Para las 4reas de dinamizacién social y cultural, su director contaba con
una asistente social y una animadora cultural, procedentes del Distrito. En la
medida que la asistente social tenfa que dedicar la mayor parte de su tiempo a
la atencién de los casos que le llegaban por los mecanismos habituales, su
aportacién al programa social del PIR serfa forzosamente reducida.

Para gestionar el programa social se contratarfa inicialmente, con recursos
procedentes del Distrito, a una psic6loga. La evolucién seguida por ésta en la
seno del PIR indicaba ya algunos problemas en relacién con el objetivo de in-
tegralidad. Durante el segundo afio de vigencia del PIR, en que el contrato de
esta psic6loga serfa asumido por el ADES, dejaria progresivamente los asun-
tos sociales para dedicar la mayor parte de su tiempo al programa de dinami-
zacién econémica o de la ocupacién.

Durante el tercer afio de vigencia del PIR, una segunda asistente social se
integrarfa en el programa de dinamizacién social con el propésito de asistir a
la poblacién gitana de Roqueles. Esta segunda asistente social, sin embargo,
acabarfa siendo absorbida por las necesidades de asistencia primaria e indivi-
dual que no podfa cubrir la Gnica asistente social de Roquetes (un barrio con
més de 17.000 habitantes).

En resumen pues, el programa de dinamizacién social del PIR, quedaba
fuertemente limitado en origen, tanto por la obligacién de las asistentes so-
ciales de dedicar la mayor parte de su tiempo a la asistencia primaria, como
por el cambio de drea de la tinica psicéloga contratada inicialmente para
asuntos sociales.

Para el drea de dinamizacién econémica y de la ocupaci6n, su director
contrat6 dos técnicos en ocupaci6n y una psic6loga. A ellos se afiadiria, a par-
tir del segundo afio de programa, la psic6loga contratada inicialmente por el
programa social.

El director del programa de dinamizacién econémica se aseguraba asf el
recurso mds importante para desarrollar el programa econémico del PIR, al in-
corporar un equipo de profesionales motivados y con experiencia que podian
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elaborar sus servicios sobre el terreno y de acuerdo con las necesidades de la
poblacién a servir.

Para el 4rea de urbanismo, el PIR pudo hacerse con los servicios de un ar-
quitecto que habfa formado parte del equipo redactor del PERI de Roquetes,
Si bien éste era un profesional de inestimable valor para el PIR, su trabajo en
relacién con los macro-objetivos adoptados por el programa, dependia en pri-
mer lugar, de la aprobaci6n definitiva del PERI de Roquetes, y en segundo lu-
gar, de la capacidad de los directores del PIR y de los politicos del Distrito y
del ADES de persuadir, a los organismos que controlaban la competencias y
recursos necesarios, para que invirtieran en la reforma urbanistica del barrio.

Finalmente, el PIR contraté a dos administrativas y a una gestora presu-
puestaria para las funciones de apoyo a la direcci6n, gestién administrativa y
contable.

En resumen, de la descripcién del soporte organico del PIR cabe inferir
claramente un sesgo favorable al programa econémico y de la ocupacién, de-
rivado de las mayores oportunidades de contratar personal que tenia el ADES
frente al Distrito. Este resultado pone de relieve las dificultades para alcanzar
los objetivos inicialmente planteados, particularmente para las dreas de dina-
mizacién social y de urbanismo.

d. Resumen de los Proyectos Realizados
La figura 2 resume los proyectos llevados a cabo por el equipo de profe-

sionales contratados por el PIR desde 1988 a 1990, por dreas de intervencion,
incluyendo una estimacién de su coste.
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Figura 2: Proyectos realizados entre 1988 y 1990

Proyectos - Coste
Participantes (en millones)

AREA ECONOMICA:

CURSOS DE FORMACION EN 30 13,54

OFIMATICA

CURSOS DE FORMACION EN 10 6,3

PRACTICAS

CURSOS DE FORMACION PARA 40 18,04

MUIJERES

PROYECTOS DE AUTO- 11 12,87

OCUPACION PARA JOVENES

OFICINA DE INFORMACION 2,45

LABORAL

ACTIVIDADES DE PROMOCION 4,95

DE ASOCIACIONES COMERCIO

Y PROFESIONALES

TOTALES 58,15

AREA SOCIAL:

ASISTENCIA SOCIAL 7,96

INDIVIDUALIZADA

CURSOS DE 27 3,47

ALFABETIZACION

TALLERES DE LENCERIA 37 3.71

CORTE Y CONFECCION

CHARLAS SOBRE 1,25

TOXICOMANIAS

CREACION Y ASESORIA 500 23

ASOCIACION DE ANCIANOS

TOTALES 18,69

AREA CULTURAL:

CURSO DE IMAGEN 19 21,48

Y SONIDO

CREACION DE UN 100 2543

CASAL INFANTIL

FIESTAS Y ACTIV. 4,74

CULTURALES AAVV

TALLERES ARTESANIA 10,77

PINTURA, FOTO...

TOTALES 62,42

AREA DE URBANISMO:

PROYECTO ESCUELA-TALLER 1,41

ESTUDIO VIVIENDAS 2,61

ZONA ALTA

TOTALES 4,02
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3. DISCUSION DE LA EVALUACION
A. CUESTIONES PLANTEADAS POR LOS DECISORES

La contratacién de un equipo dc investigacion para cvaluar ¢l PIR res-
pondfa a la preocupacién del ADES por, primero, determinar las caracteris-
ticas diferenciales de la intervencién en Roquetes, lo que implicaba definir
el concepto de plan integral y examinar la medida en que la intervencién
respondfa a la concepcién que de aquél tenfan los actores sociales; y segun-
do, juzgar en qué medida valfa la pena generalizar aquella politica a otros
barrios de la ciudad.

La primera de estas cuestiones tenfa que ver, por una parte, con la concep-
tualizacién y el disefio de la intervencién —puesto que si bien los distintos ac-
tores sociales coincidian en el rétulo «plan integral», cada uno de ellos lo in-
terpretaba de forma distinta—; y por otra parte, con su implementacién —se
trataba de descubrir en qué habian consistido realmente los servicios final-
mente creados y distribuidos en Roquetes.

La segunda de las cuestiones planteadas tenfa que ver con el valor del pro-
grama en tanto que modelo de intervenci6n social. Ello significaba enjuiciar el
programa en funcién de algin criterio:

— sus objetivos,

— su impacto cn la situacién del barrio,

— el grado en que los intereses especificos de los distintos actores socia-
les habfan encontrado satisfaccién,

o desde una perspectiva mds politica, la medida en que se habfan conse-
guido objetivos polfticos como por ejemplo, mostrar que el Ayuntamiento es-
taba intentando resolver los problemas de los barrios més necesitados (78).

B. EL MODELO DE PROGRAMA
a. Ambivalencia respecto al Concepto de Integral

El exdmen de los propésitos de los actores y del proceso de negociacién
que genera el PIR revela una cierta ambigiiedad con respecto al modelo de

(78) Légicamente, se podrfan afadir otros criterios como por ejemplo, la eficacia de otros programas
sociales o la relacidn coste-eficacia. El primer problemn que se nos plantea antes de entrar en cualquier tipo
de anflisis comparativo o econdmico consiste en determinar fa eficucia de la intervencién y para ello los
tinicos criterios que se nos ocurren son los mencionados.
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programa. Si bien su cardcter integral se configura como elemento definidor,
durante todo el proceso se barajan dos formas de definir la integralidad de la
intervencion. .

Por una parte, el caricter integral de la intervencién se asocia con la idea
de intervencién general, global o de conjunto, esto es, sobre la totalidad de los
problemas sociales de la poblacién de Roquetes, con el objeto de incrementar
la oferta de servicios en todos aquellos sectores (vivienda, asistencia social y
médica, formacién profesional, cultura) que presentaban déficits histéricos.

Por otra parte, el carécter integral de la intervencién también se relacio-
na con la idea de intervencién integrada, en cuanto forma de organizar los
recursos procedentes de dreas sectoriales (asistencia social, promocién eco-
némica, juventud, salud, educacién, cultura) e instituciones (Ayuntamiento,
Generalitat, Cruz Roja) diversas, de acuerdo con una estrategia y direccién
compartidas.

En el primer sentido, el caricter integral tiene que ver con el 4mbito mate-
rial de la intervencién, mientras que en el segundo sentido se relaciona con
cuestiones de naturaleza metodolégica o de forma de proceder.

El primer modelo de plan integral requerfa un mayor esfuerzo de negocia-
ci6n, en la medida que serfa necesaria la incorporacién de otros actores insti-
tucionales con capacidad y recursos suficientes para tener un impacto signifi-
cativo en el desarrollo de Roquetes. También requerfa plazos més largos, por
lo que respecta a la produccién de beneficios especfficos y tangibles para la
poblacién de Roquetes.

El segundo modelo, en cambio, requerfa la reestructuracién interna de los
servicios sociales y la generacién de dindmicas que favorecieran la coopera-
cién y la coordinacién de esfuerzos entre la Administracién municipal y los
demds agentes de desarrollo que operan en un mismo territorio.

b. Posiciones de los Actores y Criterios de Evaluacién

¢ Cudl era la posicién de los diferentes actores sociales en relacién con
el modelo de programa? ;En funcién de qué criterios iban a enjuiciar la
intervencién?

Los representantes de las asociaciones y entidades vecinales habian de-
fendido insistentemente la necesidad de una intervencién de cardcter integral,
en el sentido de global o de conjunto, para todo el distrito. Los representantes
de los vecinos vefan en la oferta del plan integral una oportunidad dnica de
atacar a fondo los problemas urbanfsticos, sociales y econémicos del barrio, y
l6gicamente iban a enjuiciar el programa en funcion de su contribucién a la
resolucion de estos problemas.
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El CD9B, en sus propuestas para todo el distrito de Nou Barris, referia la
integralidad del programa a una forma de intervencién coordinada. En este
sentido, parecfa adoptar la perspectiva metodolégica de la «compactacién» su-
gerida por el Distrito. La posicién de este grupo en relacién con el 4mbito ma-
terial de la intervencién no era muy clara aunque por su insistencia en vincu-
lar planes integrales y creacién de riqueza parecfa identificarse con la de las
asociaciones vecinales del distrito y de Roquetes.

Tanto el ADES como el Distrito, como después los directores designados
por estas instituciones, mantenfan posiciones de ambigiiedad respecto al &mbi-
to material del plan. Si bien existfa una clara interpretacién del concepto inte-
gral en su vertiente metodolégica —en la linca dc coordinacién de profesiona-
les de dmbitos sectoriales diversos (para el Distrito) y de incorporacién de
fuentes de financiacién y actores (para el ADES), nunca fueron claramente
expuestas las limitaciones del plan en relacién con los problemas del barrio,
dadas las restricciones competenciales, organizativas, temporales y financieras
con las que debfa actuar.

Los directores del programa mantuvieron el término integral sin explicar
su contenido ni rechazar de forma explicita cl modelo de programa que visio-
naban los vecinos. En realidad, sin embargo, lo que estaba en juego era la
oferta territorializada de programas de formacién (lo que sabia y podia hacer
el ADES) articulados en la medida que fuera posible, con las reformas urba-
nisticas que generase ¢l PERI cn su dfa, y con los proyectos sociales y cultura-
les del equipo de barrio del Distrito.

Légicamente, los directores del programa y sus superiores politicos y
administrativos del ADES y del Distrito iban a enjuiciar el programa en
funcién de criterios distintos a los utilizados por las asociaciones y entida-
des vecinales.

Para el Distrito, la cuestién esencial consistia en determinar en qué me-
dida el trabajo coordinado en equipos territoriales interdisciplinarios, bajo
una direccién tnica, redundaba en una mejor aproximacién a los problemas
de la poblacién, y en iiltimo término, en una mejora de la calidad de los
servicios.

Para el ADES, en cambio, el interés del PIR residfa en averiguar si a
través de la financiacién de un programa especial en determinados barrios
de la ciudad, podfa generar un proceso de desarrollo al que se sumaran
otros actores institucionales y en el que participaran activamente los grupos
de vecinos organizados. E! programa serfa, por tanto, juzgado positivamen-
te si consegufa coordinar el esfuerzo inversor del ADES con los recursos e
intereses de otras instituciones, y si todo ello se hacia de una forma «dife-
rente» y mds «democrética».
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¢. ldeas Bdsicas en las que se Fundamenta el Consenso

A pesar de las-divergencias en las propuestas y cn las expeclativas de los
diferentes actores, aparecen tres ideas-fuerza en torno a las que se estructura
el modelo de plan integral.

— La primera es la idea de desarrollo, que se traduce en una preocupa-
cién por obtener mejoras especificas para el barrio de Roquetes en relacién
con los problemas urbanfsticos, socio-laborales y culturales.

— La segunda es la idea de coordinacion, tanto en el interior del soporte
orgdnico del PIR como entre éste y el resto de agentes de desarrollo que ope-
raban en el barrio.

— La tercera es la idea de participacién vecinal y de las entidades ciuda-
danas, con el propésito afiadido de que, a medio plazo fueran capaces de con-
tribuir al desarrollo y a mantener la actividad econémico-social del barrio.

El compromiso de trabajar en estas tres lineas permitié el ajuste entre los
intereses de los actores presentes de forma que se hizo posible el desarrollo
del programa.

Légicamente, los conflictos surgirfan como consecuencia, no tnicamente
del desacuerdo sobre lo que implicaban cada uno de estos objetivos, sino tam-
bién del distinto énfasis que distintos actores pondrfan en cada uno de ellos.
En este sentido, podrfa considerarse que se trataba de objetivos hasta cierto
punto contradictorios. Asf, por ejemplo, la participacion vecinal podfa debili-
tarse a costa de la priorizacién del objetivo concomitante de la dinamizacién
econémica. El desarrollo podfa, a su vez, verse comprometido por ¢l objetivo
simultidneo de experimentar una nueva metodologia de intervencién mds coor-
dinada, y finalmente, el proceso de consolidacién de formas de intervencion
innovadoras y por tanto poco estructuradas, podfa verse cuestionado por la
maximizacién de la l6gica participativa.

C. EL MODELO DE EVALUACION
a. Inadecuacién del Paradigma Cldsico al Programa Evaluado

La premisa teérica en la que se basa el modelo clésico de la evaluacién
por objetivos es que los programas piiblicos son disefiados con el objeto de al-
canzar objetivos especificos, y que su éxito puede ser determinado en funcién
de la medida en que se alcanzaron aquellos objetivos.

Como sabemos, esta aproximacién recurre a disefios de naturaleza experi-
mental que requieren la identificacién de indicadores de los resultados que
persigue la intervencién, y la medida de su situacién antes y después del
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programa. Con el objeto de demostrar que los cambios en los indicadores se-
leccionados son debidos a la introduccién del programa, recurre asimismo a la
medicién de la situacién de un grupo de control que no recibe la intervencion
antes y después del programa.

Esta aproximacién es adecuada cuando se trata de un programa bien defi-
nido donde una serie de individuos reciben una misma intervencién cuyos
efectos pueden ser anticipados y claramente medidos.

En nuestro estudio de caso nos encontramos, sin embargo, con un progra-
ma que no responde a estas caracterfsticas.

En primer lugar, y dado el caricter amplio y abierto de los objetivos cen-
trales del programa, resulta dificil determinar de forma previa, cémo podria-
mos saber si los objetivos de desarrollo, coordinaciion-integracion, y partici-
pacién, se habfan realizado al final del programa.

— Como hemos visto, durante todo el proceso se mantiene una calculada
ambigiledad en relacién con el tema del desarrollo, lo que permite mantener la
concepcién de un plan integral en su sentido sustantivo de resolucién de «to-
dos los problemas», a pesar de que el programa no contaba con los recursos
necesarios para llevarlo a cabo. ;Qué indicadores podrian seleccionarse antici-
padamente para decidir si habfa habido un desarrollo suficiente como conse-
cuencia de la intervencién?

— En relacién con el objetivo de coordinacién-integracidn, tanto a nivel
interno como exlerno, resuita ain mds dificil determinar como se manifestarian
los progresos alcanzados en esta dircccion. ;Qué operaciones podian ser indi-
cativas de una nueva forma de proceder tanto cntre los profesionales del equipo
técnico del PIR como en su relacién con otros actores institucionales?

— Por lo que respecta a la participacion polftica, existen muy diversas
formas en que el programa podia tener un impacto. Nuevamente, sin embar-
go, la indefinicién sobre el alcance de la intervencién de los actores no insti-
tucionales, dificulta la evaluacién con respecto a este objetivo. ;Significaba
participacién codecisién, o era suficiente el mantenimiento de canales de
comunicacién de la direccién del programa con aquellos grupos que tienen
un interés en €17

En segundo lugar, como se ha intentado demostrar con el andlisis de la
formacién del programa, se trata de una intervencién que no responde a nin-
guna forma previamente establecida sino que el programa se ha ido configu-
rando progresivamente en funci6n del entorno.

El PIR es el resultado de la interacci6n entre ADES, Distrito, los profesio-
nales a los que se encargé la tarea de llevarlo a término, y la comunidad de
vecinos organizados que participan en su desarrollo.

Sin examinar previamente qué es lo que habfa ocurrido en el caso concre-
to, no serfa posible definir qué es lo que se estaba evaluando.
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En este sentido, la l6gica experimental que, primero, asume que la inter-
vencién se desarroll6 de la forma en que estaba prevista, y segundo, intenta
controlar la influencia de factores externos a lo que es propiamente la inter-
vencién con el objeto de determinar el impacto neto de aquélla, aparece como
bastante irrelevante.

En tercer lugar, el PIR tenfa que ver mds con la forma de intervenir sobre
un territorio degradado que con el impacto sobre unos individuos concretos.

Si bien existfa una légica preocupacién por el impacto de los programas
especfficos desarrollados por cada una de las dreas de dinamizaci6n (econémi-
ca, social, urbanistica y cultural) en los grupos de poblacién servidos (jévenes
y mujeres en situacion de desempleo, infancia, tercera edad), el programa se
plantea de forma experimental, con el objeto de determinar si funcionaba un
nuevo modelo de intervencién social.

El programa serfa por tanto valorado prioritariamente en funcién de los re-
sultados alcanzados en los siguientes términos:

Primero, desarrollo global (;estd Roquetes mejor que lo estaba hace tres
afos?);

Segundo, formas de operar, tanto a nivel de técnicos-profesionales, como
de instituciones y entidades participantes (;Se ha conseguido avanzar con
respecto a la coordinacién-integraci6n de servicios?);

Tercero, mecanismos de participacién vecinal (;se han abierto nuevas vfas
de comunicacién y/o decisién entre polfticos, técnicos y vecinos?).

En la medida que las cuestiones mds gencrales y los servicios menos tan-
gibles aparecen como mds relevantes, el recurso a métodos de evaluacién pen-
sados para examinar los cambios experimentados por individuos concretos co-
mo consecuencia de su participacion en un programa resultaban menos utiles.

b. Adopcién de un Enfoque Pluralista y Centrado en el Proceso

(Qué aproximacién alternativa podfa resultar (til para estudiar los efectos
de un programa de objetivos ambiguos y abiertos como el PIR?

Nuestra respuesta para el caso concreto del PIR consistié en adoptar una
metodologfa intensiva en entrevistas y observaciones directas de las operacio-
nes del programa con el objeto de:

— Primero, describir el proceso seguido por la intervenci6n;
— Segundo, captar las reacciones de las personas e instituciones que par-
ticiparon en su implementacién; y
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— Tercero, inducir las consecuencias que para aquéllos tuvo el programa
en la situaci6n del barrio.

De una parte, el andlisis del proceso era importante tanto para la defini-
cién del programa evaluado, como para intentar inferir qué decisiones politi-
cas y administrativas podfan haber alejado el programa de sus objetivos de in-
tegralidad.

Asf, por ejemplo, en la fase inicial del programa, la decisién de nombrar
dos directores, uno para cada institucion; la divisién sectorial de responsabili-
dades entre los dos directores; la formacién de dos equipos de hecho, con 16-
gicas y técnicas profesionales distintas; y la dependencia de los directores y de
sus equipos de sus respectivas administraciones de origen en todo lo relativo a
la autorizacién de gastos para proyectos concretos, en la medida que los recur-
sos del PIR se integraron en los presupuestos del ADES y del Distrito, dificul-
taban el proceso de integracién perseguido.

Mientras que en la fase final del programa, y en ello podria haber influido
el mismo proceso evaluador, la unificacién de la direccién en una persona; la
redefinicién de la estructura organizacional, con la formacién de subequipos
plurisectoriales de composicién variada y flexible; la progresiva alteracién de
los perfiles profesionales a favor de las dreas relativamente menos dotadas de
recursos humanos; y en Gltimo término, la resolucién de algunas dificultades
de comunicacién a nivel politico entre el ADES y el Distrito, conducirian a un
reforzamiento de la dindmica integradora.

De otra parte, la adopcion de una perspectiva pluralista, abierta a las
opiniones y percepciones de todos los actores institucionales y no institu-
cionales que habian intervenido en el programa nos pareci6 la mds adecua-
da para:

— Primero, incorporar en la evaluacién las cuestiones que realmente pre-
ocupaban a los distintos actores;

— Segundo, identificar los resultados de la intervencién, no tanto a nivel
de servicios prestados a individuos concretos como a nivel de impacto
en la situacién del barrio; y,

— Tercero, descubrir posibles causas tanto de los éxitos no anticipados
como de los fallos sefialados por algunos actores.

Por ejemplo, existfa una clara preocupacién expresada por los represen-
tantes de los vecinos, pero también por los directores del programa y el res-
ponsable de Servicios Personales del Distrito, por los pobres resultados ofreci-
dos en materia social y urbanfstica, cuando éstos aparecfan como los
problemas més relevantes del barrio en el estudio de opini6n realizado.
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El andlisis del proceso seguido por la intervencién ponfa de relieve la falta
de capacidad intema para desarrollar servicios sociales claramente intensivos en
personal, como consecuencia de algunas decisiones adoptadas en la fase inicial
del programa y que comprometieron los recursos aportados por el Area de Bie-
nestar Social del Ayuntamiento de Barcelona, mientras que el andlisis de las di-
ficultades encontradas por el PIR en materia de intervencién urbanfstica no de-
jaba lugar a dudas sobre la vulnerabilidad de los proyectos en los que la
direccién del PIR no tenfa competencias ni controlaba los ritmos de decisién.

Légicamente, resultaba fécil alcanzar un cicrto grado de consenso sobre
los resultados directamente atribuibles a acciones especificas realizadas en es-
tas dreas (la creacién de una asociacién de ancianos, la realizacién de un estu-
dio sobre el estado de las viviendas de la llamada zona alta, o incluso la recu-
peracién de un local para el barrio).

Pero era importante documentar asimismo aquellos outputs menos tangi-
bles, como el efecto catalizador desarrollado por el programa en relacién con
la discusién de actuaciones urbanisticas entre los vecinos y los responsables
del Area central de Urbanismo del Ayuntamiento de Barcelona, o la mayor vi-
sibilidad que otorgaba al barrio el cardcter excepcional del PIR, lo que tendria
el efecto de atraer la atencién de instituciones como el INEM que, con poste-
rioridad al programa, decidiria instalar una Escuela Taller en Roquetes.

En el mismo sentido, los problemas surgidos con los mecanismos de parti-
cipacién establecidos derivaban del interés insatisfecho de algunos represen-
tantes vecinales de estar presentes en todas las instancias del programa, y de las
excesivas limitaciones que para los técnicos cllo imponia a su gestion diaria.

Era importante, sin embargo, destacar los progresos alcanzados cn esta di-
reccién y, a la vez, intentar buscar soluciones a aquellos problemas combinan-
do, como se sugiere en las recomendaciones finales de la evaluacién, formas
de seguimiento y control por arriba, con mecanismos de articulacién de técni-
cos y usuarios de los servicios, por abajo.

Estos ejemplos nos sirven para ilustrar cémo la adopcion de una aproxi-
macién evaluativa orientada al proceso y pluralista, en este caso concreto, re-
sulté itil para generar un proceso evaluador que, lejos de centrarse en la me-
didada del cambio operado en unalunas determinadas caracteristicas del
barrio, pusiera de relieve un conjunto de resultados positivos y negativos so-
bre los que fuera posible alcanzar un cierto consenso, y en funcién de los cua-
les cada actor, institucional y no institucional, pudiera enjuiciar si, conforme
a sus intereses, valfa o no valfa la pena continuar con una politica de planes
integrales. Ademds, este enfoque parecia, de acuerdo con la literatura sobre la
utilizacién de los resultados de las evaluaciones, como el més apto para que
los protagonistas del proceso de decisién politica asumieran los resultados dc
la misma evaluacién y aprendieran de su propia experiencia.
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4. IMPLICACIONES DEL ESTUDIO DE CASO PARA LA
EVALUACION

A. EVALUACION DE PROGRAMAS DE OBJETIVOS AMPLIOS Y
ABIERTOS

Como hemos visto con el caso del PIR, muchos programas no son produc-
tos acabados a punto de ser examinados a través de la medida de efectos es-
pecificos en el momento que se plantea su evaluacién. Se trata, mds bien, de
intervenciones que sirven una finalidad de exploracién de posibles soluciones
a problemas sobre los que existe una clara voluntad de «hacer algo», sin saber
exactamente «c6mo hacerlo».

De forma general, se puede caracterizar a estos programas en funcién de
sus objetivos, amplios, generales y abiertos, su forma, poco estructurada y
en constante evolucién, y su ohjeto, mis una situacién que es percibida en
abstracto como no deseada que un problema especifico de unos individuos
concretos.

En estos casos, creemos que la evaluacién ha de adoptar una aproxima-
cién amplia, basada en el proceso seguido por la intervencién y que tenga en
cuenta los intereses reales de los principales actores.

La orientacién de la evaluacién en funcién del proceso implica una mayor
complejidad ya que, en la lfnea de lo dicho en relacién con las evaluaciones
de la implementacién y de la conceptualizacién y disefio de los programas,
podrfa incluir informaci6n sobre:

Primero: Aquello que los principales actores esperaban que ocurriera co-
mo consecuencia de la intervencion. Ademds del «qué», es importante el
«porqué» esperaban que se produjeran determinados resultados y «cémo y
cuindo» esperaban que se produjeran éstos.

Segundo: La evolucién seguida por el programa y los servicios realmente
distribuidos: los elementos de los que se componen, los procesos adminis-
trativos establecidos, la medida en que el personal era el adecuado y las
caracterfsticas de los clientes servidos.

Tercero: La medida en que el programa era el mds adecuado desde la pers-
pectiva de lo que los distintos actores entendfan requerfa la situacién o
problema contemplado.

Cuarto: Los recursos invertidos en los diferentes componentes y su rela-
cién con los resultados iniciales.

Quinto: El conocimiento del programa entre diferentes grupos de pobla-
cién y las opiniones y actitud de éstos en relacién con el programa y su
impacto.
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La incorporacién de los intereses de los miiltiples actores presentes su-
pone asimismo una mayor complejidad. en la medida que no siempre exis-
tirdn recursos ni tiempo suficiente para analizar todas las cuestiones plan-
teadas. Por ello, nos inclinamos por una estruclura organizacional de la
evaluacién que, como la propuesta por Patton (1986:331), incluya una co-
misién de trabajo en la que se encuentren representadas todas las partes
afectadas.

Esta comisién de trabajo deberfa discutir el disefio de la evaluacién y
adoptar las principales decisiones en torno a las cuestiones sobre las que debe-
ria centrarse la evaluacién. De esta forma se conseguirfa reducir el poder de la
Administracién que encarga la evaluacién (y que los evaluadores tenderdn a
adoptar como cliente), y al mismo tiempo se lograria convertir a la evaluacién
en el centro de la discusién polftica sobre los criterios en funcién de los cuales
deberfa valorarse la intervencién.

Por otra parte, la utilidad de una evaluacién se correlaciona con el grado
de interdependencia entre programa y evaluacién, por lo que un estrecho con-
tacto entre evaluadores y decisores podrfa incrementar las probabilidades que
la evaluacién fuera tenida en cuenta en las deliberaciones posteriores sobre fu-
turos programas.

Como decfamos al presentar este estudio de caso, se podrfa afirmar que
cuando los programas sean mds como el PIR, menos aconsejable serd centrar
la evaluacién en el cambio experimentado por un/unas pocas caracteristicas de
la situacion observada y mds adecuado serd en cambio, adoptar la perspectiva
de proceso y pluralista defendidas.

B. EVALUACION EN FUNCION DEL PROGRAMA

No todos los programas son, sin embargo, como el PIR. El mismo PIR in-
cluia proyectos cuyos objetivos y prestaciones se prestan a una mayor concre-
cién. En el mismo sentido, en el caso de la Policia Local que presentamos a
continuacién, la forma en que se organizan las operaciones y se distribuyen
los servicios esta muy reglamentada, lo que se traduce en una estandarizacién
de los procedimientos.

El problema metodolégico de la evaluacion parece estar muy relacionado
con el problema del programa. Los dos extremos serfan los presentados por
Weiss y Rein (1971:287). Segiin estos autores, cuando se trata de programas
que sirven a una poblacién bien definida, cuyos efectos se pueden anticipar,
vale la pena dedicar recursos en la medida de éstos.

Si, por el contrario, el examen de los inputs indica que un programa puede
hacer poco méds que dar «una imagen ilusoria de accién efectiva», mds vale
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dedicarse a estudiar las relaciones piiblicas que pueda generar el programa pa-
ra la Administracién que lo propone.

Entre estos dos extremos, se sitda, sin embargo, la normalidad en mate-
ria de programas puiblicos. Una clasificacién de los programas que podrfa
resultar Gtil desde la perspectiva de la evaluacién, podrfa ser la que propo-
nemos a continuacién a partir de dos criterios: la mayor o menor tangibili-
dad de los servicios producidos y la mayor o menor especificidad de los
objetivos.

En funcién del tipo de prestacién podemos distinguir entre:

1. Programas que ofrecen bienes y servicios a una poblacién especifica y
que tienen un valor econémico directamente medible. Por ejemplo,
una subvencién al crédito para la rehabilitacién de vivienda, un vaso
de leche para nifios en edad escolar, o un test de deteccién precoz de
céncer de mama.

2. Programas en los que no hay un output tangible sino que pretenden
mejorar la condicién, las capacidades o las oportunidades de un grupo
de poblacién. Por ejemplo, los programas de formacién e insercion
profesional o el PIR en su conjunto.

En funcién del grado de abstraccion o especilicidad de los objetivos, po-
drfamos igualmente distinguir entre:

l. Los programas que lienen objctivos especificos y dircctamente opera-
cionales. Por ejemplo, reducir en tres puntos las diferencias en el nd-
mero de solicitudes de ayuda extraordinaria al alquiler entre las cuatro
provincias catalanas, extender a todos los nifios en edad preescolar la
prestacién del vaso de leche para nifios en edad escolar o formar e in-
sertar profesionalmente como auxiliares de enfermerfa a 50 mujeres
amas de casa.

2. Los programas que tienen objetivos amplios o abstractos, cuyas conse-
cuencias pueden ser muchas y variadas. Por ejemplo, conseguir una
mayor coordinacién entre administraciones, incrementar la participa-
cién ciudadana o mejorar la respuesta por parte de la Administracién a
las necesidades locales.

De la combinacién de estos dos criterios resultan cuatro tipos de progra-
mas a los que se adecuarian mejor distintos tipos de evaluacién, desde las
aproximaciones més clédsicas centradas en los efectos, hasta las aproximacio-
nes alternativas centradas en el proceso de desarrollo del programa.
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Figura 3: Rclacion entre tipo de programa y tipo de evaluacién

Tipo de prestacién
Tangible Intangible
Especificos 1 2
Objetivos
Amplios B 3

1. Como se indica en el cuadro, una primera clase de programas serifa la de
aquéllos que ofrecen bienes y servicios concretos y materiales y que tienen
objetivos especfficos.

Esta clase de programas serfa la mds susceptible de una evaluacién finalis-
ta centrada en el examen del cambio operado en las personas que recibieron la
prestacion.

2. Una segunda clase de programas serfa la de aquéllos que procuran me-
jorar la condicién, las capacidades o las oportunidades de un grupo de pobla-
cién definido y que cuentan con objetivos especfficos.

Al igual que en el anterior caso, esta segunda clase de programas serfa
susceptible de una evaluacién de resultados en funcién de los objetivos inicia-
les, pero en la medida que la evaluacién se centrara en unas pocas variables
seleccionadas como indicadores del éxito o del fracaso del programa, dejarfa
de producir informacién sobre otras cuestiones igualmente importantes en re-
lacion con el tipo de prestacion.

Por ejemplo, en el caso de los programas de formacién e insercién para
mujeres y jévenes de Roquetes, adem4s de la informacién sobre el grado de
insercién profesional y su contraste con los objetivos fijados inicialmente, se-
rfa importante examinar las caracterfsticas del grupo de clientes servidos, los
cambios experimentados durante el programa por cada individuo, los compo-
nentes del programa a los que cabe asociar una mayor incidencia en el poste-
rior éxito o fracaso de los participantes, cuénto tiempo han necesitado para en-
contrar el primer trabajo, el tipo de trabajo que han encontrado, el nivel
salarial, el tiempo en el que han permanecido en la primera ocupacién o el
grado de satisfaccion personal con la nueva situacién. '

Al contrario, centrar la evaluacién en un indicador, como por ejemplo la
insercién, podrfa generar problemas ya que los administradores tenderfan a
trabajar en funcién de estos objetivos en perjuicio de otros. Asi pues, el énfa-
sis en la insercién se puede traducir en una preferencia por los mejores candi-
datos en el momento de la seleccién, o en una presién para que éstos acepten
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cualquier oferta, sin importar excesivamente el tipo de trabajo en el que se
ocupen.

3. Una tercera clase de programas seria la de aquéllos que, teniendo como
objeto mejorar la condicién, las capacidades o las oportunidades de un grupo de
poblacién (o de la poblacién en general), por razones de fndole politica o por la
dificultad técnica que comporta, presentan objetivos abstractos o generales.

Por ejemplo, en el caso de Roquetes, los objetivos de actuar de forma més
coordinada-integrada, de incrementar la participaci6n de los vecinos o incluso
de alcanzar un mayor desarrollo econémico-social en el barrio.

Ante la dificultad de cuantificar beneficios especificos derivados de pro-
gramas de esta naturaleza, la evaluacién ha de recurrir a formas alternativas
para concentrarse en examinar los programas en operacién e intentar inferir lo
que han conseguido a partir de la evidencia empfrica.

La evaluacién de estos programas exige trabajar mds directamente con los
actores relevantes para intentar identificar sus intereses y la forma como evo-
lucionan en relacién con el mismo programa. En este sentido, es importante
examinar qué es aquello que se esperaba que ocurriera para examinar las deci-
stones de los administradores y las actividades desarroHadas.

La utilidad de la evaluacién en este caso, estarfa méds determinada por su
capacidad de clarificar el proceso y plantear nuevas cuestiones que pudieran
traducirse en mejoras sucesivas del programa que no por la cantidad de datos
aportados.

4. Finalmente, una cuarta clase de programas serfa la de aquéllos quc te-
niendo objetivos de cardcter abstracto o general, ofrecen bicnes y servicios es-
pecfficos. Ciertamente, cabe la posibilidad que dentro de un programa amplio
se incluyan componentes que puedan ser objeto de una evaluacién mds ‘con-
vencional de impactos.

Este serfa el caso, por ejemplo, de un programa de caracteristicas pareci-
das al PIR que dispusiera de recursos suficientes para ofrecer un determinado
nimero de ayudas para la rehabilitacién de viviendas marginales. La evalua-
cién de estos programas serfa susceptible de combinar las dos aproximaciones
discutidas hasta aqui.

C. IMPORTANCIA DEL ANALISIS PREVIO DE EVALUABILIDAD

La decisién sobre el tipo de aproximacién que requiere cada caso concrcto
deberia tomarse cuando se ha alcanzado un cierto grado de conocimiento y fa-
miliaridad con el programa. En este sentido, otra leccién aprendida con el ca-
so del PIR tiene que ver con la importancia de dedicar tiempo suficiente al
anélisis previo de evaluabilidad.
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Este concepto fue introducido por Horst, Nay, Scanlon y Wholey quienes
entendfan que buena parte de los problemas de utilizacién de la evaluacion te-
nfan su origen en los mismos programas evaluados o en sus administradores,
por lo que recomendaban que, con carécter previo a la evaluacién, se intentara
determinar la evaluabilidad del programa, examinando tres cuestiones:

1. Si los problemas, intervenciones propuestas y resultados e impacto es-
perados estdn suficientemente bien definidos.

2. Si las hip6tesis propuestas tienen una légica clara que permite su test.

3. Siexisten una o varias personas responsables del programa, cuil es su
capacidad para actuar y qué tipo de accién podria esperarse que toma-
ran como consecuencia de los posibles resultados de la evaluacién.
(1974:307)

En nuestro caso, el andlisis de evaluabilidad consistié en un periodo corto
pero intensivo de tiempo (aproximadamente un mes) en el que nos dedicamos
a recoger y analizar informacién sobre el programa, para luego formular un
plan de evaluacién que sometimos a la discusion de la Administracién que
contrataba la evaluacion.,

Légicamente, este trabajo previo es atin mids importante cuando, como en
¢l caso del PIR, los programas cstin mal definidos, los objetivos son vagos y
ambiguos, y existen distintas percepeiones sobre el significado y prioridad de
los objetivos mids o menos formales.

Toda evaluacion deberia, sin embargo, ir precedida de un andlisis de evalua-
bitidad. De acuerdo con Rutman (1984:27-38), y a partir de nuestra propia expe-
riencia, creemos que la pre-evaluacién deberfa incluir los siguientes elementos:

— Primero. Descripcién formal del programa, en base a los documentos
oficiales: leyes, reglamentos, acuerdos, propuestas de financiacién,
dossiers de documentacién, informes o folletos publicitarios.

— Segundo: Entrevistas con los decisores politicos, administradores, pro-
fesionales y todas aquellas personas o grupos relacionados con el pro-
grama. Las entrevistas permiten contrastar objetivos y actividades for-
males con objetivos y actividades tal y como las entienden los actores
mds estrechamente relacionados con el programa.

— Tercero: Observacion sobre el terreno de las operaciones del progra-
ma. Ello permite comparar lo real con lo escrito y lo afirmado por las
personas y grupos entrevistados. La observacién permite, asimismo,
acercarse a los participantes en el programa.

— Cuarto: Identificacién de aquellos objetivos, actividades y servicios
susceptibles de evaluacién, y determinacién de los métodos aplicables,
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en cada caso concreto, en funcién dec la naturaleza de los programas y
de los datos recogidos o que pucdan scr creados.,

— Quinto: Discusién con la comisién de trabajo con autoridad sobre todo
el proceso de evaluacién sobre los posibles propdsitos y cucstiones a
los que deberia responder la evaluacion, sobre su utilidad para diferen-
tes grupos de usuarios y sobre las posibitidades de aplicacién de sus
resultados.
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