PLURALISMO, CONFLICTO Y ACUERDO EN LA PRODUCCION
DE POLITICAS URBANAS. EL CASO DEL PIR #/

Ricard Gom&

#/ El presente documento se reproduce para uso exclusivo de los participantes de cursos
de la Direccién de Programas de Capacitacién. |



Ricard Goma
Profesor de Ciencia Polftica y de la Administracién
Universitat Autdnoma de Barcelona

Pluralismo, conflicto
y acuerdo en la produccién
de politicas urbanas.

El caso del PIR

SUMARIO: INTRODUCCION. 1. EL CONTEXTO ESTRUCTURAL DEL PIR. 1. Barcelona:
recesidn econémica y crisis urbana. 2, Las politicas urbanas en la ciudad postindustrial.
1I. LA PROPUESTA METODOLOGICA DEL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS.
1. El proceso de formulacién. 2. El proceso de implementacién. 111 EL ANALISIS DEL
PLAN INTEGRAL ROQUETES. Introduccién. Los datos fundamentales del PIR. 1. El pro-
ceso de formulacién: Conflicto y pluralidad de légicas. A) Las bases de la formulacién del
Plan. a) Los actores. Posiciones y primeras propuestas. b) La reformulacién de la escala de
intervencién: la propuesta de Pla Integral Roquetes. ¢) Mediacién de intereses: emergencia
del modelo de direccién conjunta, B) El debate central en la formulacién del PIR: ¢Qué mo-
delo de programa? a) El concepto de intervencién integeal, clementos de reflexién y plura-
lidad de posiciones. b) Las bases del compromiso inicial. ¢) Factores de vulnerabilidad del
modelo. C) La fase de formulaci6én svanzeda del PIR. a) Las decisiones estratégicas de la ges-
tién: grupos-objetivo, funciones y técnicas. b) Un enseyo de concertacién: hacia la deg:nsi-
cién de objctivos. 2. La implementacién del PIR: hacia un modelo de andlisis. A) La estra-
tegia discursiva y los soportes externos como recursos de gestidn, ¢) Los soportes micropo-
liticos. ) Los soportes ideolégicos. B) El entorno y sus determinaciones. ) El PIR, re:lird
sociolégica y pardmetros de politica urbana. 5) Dos modelos de inscreion del PIR en of en-
torno institucional. ¢) Proceso implementador y financiacién del PIR en las reglas del juego
del entorno institucional, C) Ca 'dag interna y estructuras organizativas: formacién, con-
solidacién y cambios. e) La configuracién progresiva de la capacidad interna del PIR. ) Las
estructuras organizativas del PIR. D) La implementacién como proceso: interacciones y ele-
mentos de tensién. a) Criterios y dinimicas en el proceso de intervencidn. 5) Dificultades
para la intervencién integrada. o) Posibles slternativas: grupos-objetivo e integracién fexible.

INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es el anilisis del proceso de formulacién
e implementacién del Pla Integral Roquetes (PIR), un programa de de-
sarrollo integral de un barrio multidegradado de la periferia de Barce-
lona, llevado a cabo entre 1988 y 1990.
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El trabajo se estructura en dos bloques claramente diferenciados:
una parte previa al estudio caso, en la cual, de forma breve, se expone
el contexto estructural del PIR, y la propucsta metodolégica para su
andlisis. Y una segunda parte mucho mas amplia, en la cual se desarro-
lla el estudio del proceso del Plan.

Se trata, pues, de poner en prictica el instrumental del policy analy-
sis o andlisis de polfticas priblicas (AAP), aplicado a un sector de inter-
vencién especialmente complejo como es la politica urbana, y a través
del estudio micro de una iniciativa localizada en el tiempo y en el
espacio. .

Una comprensién a fondo del PIR requerirfa de una triple dimen-
sién de andlisis: las claves de su insercién en unas coordenadas polfti-
co-econémicas concretas, el andlisis de su proceso de formulacién-im-
plementacién en torno 4 la idea de conflicto y de pluralidad de l6gi-
cas, y por wltimo, la evaluacién de sus rendimientos en cuanto a resul-
tados e impactos sobre la realidad social y territorial de intervencién,

De los tres ejes de conocimiento del PIR, este trabajo se plantea
desarrollar Ginicamente el segundo, con las referencias que sean estric-
tamente necesarias a los otros dos. La necesidad de atenernos a un nu-
mero limitado de p4ginas y la posibilidad de aislar el proceso como ob-
jeto auténomo de estudio, a partir del aparato conceptual del APP,
son las razones que fundamentan tal decisién.

I. EL CONTEXTO ESTRUCTURAL DEL PIR

El anlisis de una polftica publica no debe aislarse de su contexto
estructural, entendiendo por ello tanto el marco jurfdico-politico como
las estructuras socioeconémicas dentro de las cuales se formula e im-
plementa:(DuNLEAVY, 1980). De acuerdo a tal hipétesis, el anilisis de
un programa de regeneracién de un barrio degradado deberfa partir
de la economfa polftica del desatrollo urbano de la ciudad de la que
forma parte (REES'y LAMBERT, 1985). En este sentido, el objetivo de
las siguientes lineas es meramente poner de relieve la dindmica evolu-
tiva de ciertas variables clave del cambio urbano en la Barcelona de

los ochenta, para asi entender mejor el surgimiento y desarrollo del
Pla Integral Roquetes.

1. Barcelona: recesién econdmica y crisis urbana

En abril de 1979 el primer gobierno municipal democritico de Bar-
celona recibe el legado de un sistema urbano con fuertes desequili-
brios internos, en un marco de transicién politica y de profunda rece-
sién econémica.
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Entre 1979 y 1985 hallamos un conjunto de tres factores determi-
nantes de la evolucién politica local: una crisis econémica estructural
que implica un cambio en el paradigma de acumulacién y cuya dimen-
sién territorial se manifiesta en forma de crisis urbana; un nuevo mar-
co juridico-polftico para la intervencién urbanistica y social desde el
dmbito local, y un realineamiento del sistema de actores respecto de
las coaliciones forjadas en la etapa politica predemocriitica (Bowja,
1986). Estos tres elementos determinan la politica urbana del perfodo
1979-1985 en su doble dimensién de provisién de bienes de consumo
colectivo (equipamientos y vivienda) y de incidencia en la esfera pro-
ductiva (politica econémica municipal) (LOJKINE, 1976).

En la primera de las dimensiones se paraliza de forma parcial el ur-
banismo expansivo/cuantitativo de los afios precedentes y su desarro-
llo con criterios fuertemente especulativos. Se formula un nuevo urba-
nismo cualitativo, basado en el proyecto (por oposicién al Plan), y
orientado a la revitalizacién de zonas degradadas, para hacer asf frente
a la crisis urbana heredada (BoHiGas, 1985). Tal estrategia urbanistica
se ve favorecida por el hecho que la dindmica del ciclo econémico no
presiona sobre el espacio urbano, produciéndose una retraccién del ca-
pital privado en la esfera especulativa. Respecto a la segunda dimen-
sién de la politica urbana, el Ajuntament de Barcelona pone en mar-
cha una nueva politica econémics-ocupacional local para hacer frente
a las consecuencias més extremas del desmantelamiento de los tejidos
industriales urbanos (RoOIG, 1984; PLANELLES, 1985). Todo ello se de-
sarrolla en el marco de la aplicacién a escala estatal de una politica ma-
croeconémica de matriz neoliberal que paraliza parcialmente la rela-
cién salarial fordista y provoca la precarizacién del mercado de traba-
jo (SEVILLA, 1985), y en el contexto de una distribucién competencial
y financiera desfavorable para los poderes locales. ‘

En sintesis, podemos afirmar que se formula una politica urbana
de disefio activo/anticipativo en su dimensién sociourbanfstica, con re-

CUADRO 1. MODELO URBANO Y POLITICAS PUBLICAS 1979.1983

Dimensién nrbana-territorial Régimen de regulacion/gestion

del modelo de acumulecion. del sistema urbano
Desmantelamiento industrial  Nueva politica econémica lo-
" urbano-metropolitano, cal (anticrisis).

Esfera productiva Transicién al terciario y al

modelo flexible.
Esfers de los Parflisis del urbanismo de-  Reconstruccién de la ciudad:
consumos colectivos sarrollista-especulativo. PERIs y monumentalize-

cién de la periferia.

(Elaboracién propia)
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laciones predominantes de consenso entre los agentes implicados y es-
tablecidas en marcos tendentes al pluralismo. Sin embargo, la politica
urbana toma un carécter reactivo en su vertiente econémica. Se repro-
ducen relaciones de consenso, ahora definidas formalmente en instan-
cias corporatistas de mediacién de intereses, pero concretadas de he-
cho en escenarios informales con estructuras de poder favorables a las
grandes corporaciones (SAUNDERS, 1986; OFFE, 1990). Los intereses de
las diferentes expresiones del movimiento asociativo urbano quedan
asf globalmente excluidos del proceso de formacién de la agenda
institucional. ‘

2. Las politicas urbanas en la ciudad postindustrial

A partir de 1986 quedan cuestionados los supuestos que funda.
mentaban el modelo anterior de politicas urbanas. Se entra en una fase
de recuperacién del ciclo econémico y de consolidacién de la especia-
lizacién flexible como forma productiva dominante en la ciudad me-
tropolitana (OLIVER y TRULLEN, 1990). Ante todo ello, la politica eco-
némica municipal supera su carécter reactivo y de fask force, y pasa a
definirse en términos de impulsar la modernizacién de los sectores pun-
ta del desarrollo estratégico de la ciudad. Si analizamos las bases nor-
mativas de la nueva politica, se observa un fortalecimiento de los pro-
cesos de mercado y de la posicién del capital privado en la estructura
del poder local, configurindose asf la 16gica dominante de la nueva
fase de desarrollo econémico urbano. En el 4mbito sociourbanistico,
la estrategia de intervencién sobre los desequilibrios urbanos no habfa
conseguido superar las precariedades financieras estructurales. Junto a
ello, el impacto de la politica macroeconémica habfa agudizado la ten-

CUADRO 2. MODELO URBANO Y POLITICAS PUBLICAS 1986-1991

Dimensién wrbana-territorial Régimen de regulacién/gestion

del modelo de scumulecion del sistema urbano
Nueva relacién espacio-acti-  Polftica del desarrollo territo-
vidad econémica: rial estratégico.
‘ 2 e Consolidacién tercia-
e rio central.
® modelo industrial
flexible/difuso.
Esfera de los Crisis de la vivienda. Nueva politica urbana expan-

consumos colectivos  Modelo urbano postfordista. siva (Proyecto Olfmpico).
Politicas de vivienda social.

(Elaboracién propia)
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dencia hacia la sociedad urbana dual. La nueva polftica social y urba-
nistica municipal se ve en la disyuntiva de potenciar dindmicas reequi-
libradoras mediante politicas de suelo y vivienda que favorezcan a las
rentas populares, o bien mantener también en este dmbito el predo-
monio del capital inmobiliario, lo cual se traducirfa en la produccién
de nuevo espacio urbano desconectado de las necesidades colectivas
insatisfechas.

En este contexto, ciertos territorios urbanos degradados juegan un
rol emblemético. Ciutad Vella y Nou Barris son los dos distritos con
la renta familiar disponible m4s baja de Barcelona y con probleméticas
sociales y urbanisticas graves no resueltas y en algin caso agudizadas.
En ambos distritos se est4 llevando a cabo una politica de rehabilita-
ci6n integrada de base territorial (SERRA, 1989). En Ciutat Vella se ha
optado por una plataforma intergubernamental de disefio de la polfti-
ca —el Area de Rehabilitacién Integrada (ARI}— y por un mecanismo
de gestién piblico-privado en forma de sociedad mixta (PROCIVE-
SA). En Nou Barris se ha abierto camino la f6rmula de Acciones In-
tegradas a escala de barrio o zona, entre las cuales cabe destacar como
primera experiencia el Pla Integral Roquetes.

El andlisis de dichas polfticas ha de permitir, en el primero de los
casos, poner de manifiesto hasta qué punto se va hacia la expulsién
de las rentas bajas y la recomposicién social del espacio urbano cen-
tral, o bien hacia la dignificacién residencial de la zona para sus habi-
tantes de siempre (LOPEZ, 1986; TATJER, 1988). Y en el caso de Nou
Barris, en qué medida se interviene sobre las variables urbanas estra-
tégicas —vivienda, equipamientos y base productiva— como base del
desarrollo integral del territorio (CD9B, 1988).

. LA PROPUESTA METODOLOGICA DEL ANALISIS
DE POLITICAS PUBLICAS

Tras apuntar los elementos clave ‘del contexto estructural del PIR,
cabe hacer una breve referencia al plano metodolégico. El estudio de
caso se realizarf aplicando bésicamente las categorfas conceptuales for-
jadas por el enfoque del andlisis de politicas péblicas. Un desarrollo
tedrico simple de dichas categorfas nos llevarfa a la necesidad de de-
dicarle un elevado néimero de péginas. Asf pues, nos limitaremos a pre-
sentar y definir los conceptos que se manejarén en el anélisis de caso,
sin pretensién alguna de discutitlos en profundidad.

Partimos de la consideracién de las politicas piiblicas como pro-
puestas de gestién politico-institucional del conflicto social. Asf pues,
toda politica pablica podrd analizarse en conexién a hipétesis sobre la
naturaleza de dicha conflicto y sobre la correlacién de fuerzas que se
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establezca entre los actores con intereses en liza. Ahora bien, la ope-
racionalizacién de tales hipétesis s6lo es posible por medio de un ani-
lisis «micro» de los principales elementos del proceso, puesto que la
préctica politica concreta se configura en el Estado de Bienestar como
escenario principal donde se forjan y redefinen relaciones sociales de
cardcter estructural (MuRoOz DE BusTiLLO, 1989).

1. El proceso de formulacién

La formulacién se inicia de forma estricta con la construccién ana-
litica del problema por parte de un actor institucional, derivindose de
ahf un proceso de incorporacién del problema a su agenda de actua-
cién (SUBIRATS, 1989). La propuesta de intervencién nace de dos po-
sibles coyunturas: bien como respuesta a la articulacién colectiva —no
institucional— de una contradiccién social (polftica reactiva), bien
como estrategia de anticipacién, es decir, la intervencién piiblica como
agente primario de cambio sobre realidades que encierran elementos
potenciales de conflicto (LOJKINE, 1976).

El sistema de actores implicados define sus posiciones iniciales y
ponen en juego apoyos y recursos de muy diversa indole (normativo-
competenciales, conceptuales, econémicos, de movilizacién social, et-
cétera), a partir de los cuales avanzar hacia el méximo grado de plas-
macién de sus posiciones en el contenido final de la politica a imple-
mentar. Se define asf un juego de posiciones de poder relativo, en cuyos
limites los actores desplegarén estrategias de conflicto, intercambio y
mediacién multiple de intereses. Es decir, se define un esquema de in-
teraccién, definido en una estructura asimétrica de poder y dependen-
cia (SCHARPF, 1981).

Los puntos de acuerdo y sintesis.en algunos casos, o bien en otros
aquellos que respondan estrictamente a la l6gica del actor predomi-
nante, irén configurando los oufputs macrodecisionales del proceso, en
los cuales quedarén definidas las bases normativas y los objetivos es-
tratégicos de la polftica.

2. El proceso de implementacién

La toma de decisiones bésicas sobre objetivos y lineas estratégicas
se ha considerado tradicionalmente como el punto de inflexién clave
en el proceso de la politica: a partir de ese momento se iniciarfa la fase
de puesta en prictica.

Los primeros modelos de anilisis del proceso implementador con-
sideraron dnicamente variables de tipo burocrético-institucional, inten-
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taron explicar el proceso bajo criterios de racionalidad instrumental y
lo percibieron como una fase auténoma, sin interdependencias impor-
tantes con el proceso de formulacién (PRESSMAN y WILDAVSKY, 1973).
Tales modelos han estado sujetos posteriormente a revisiones criticas,
cuyo carécter bisicamente acumulativo nos permite poseer hoy un ins-
trumental de anélisis mucho més complejo y refinado del proceso de
puesta en préictica. ,

Un primer elemento lo constituye el considerar la implementacién
como parte integrante de un continuum decisional, profundamente in-
terpenetrado con el proceso de formulacién. Asf, la coalicién de inte-
reses vencedores en el momento macrodecisional intentard consolidar
los espacios ganados, pero de igual forma, los actores sustentadores de
los intereses derrotados intentardn reorientar el contenido de la poli-
tica ejerciendo su capacidad de influencia sobre las estructuras de im-
plementacién (MAZMANIAN y SABATIER, 1983). Asf pues, se consolida-
rfa la percepcién de la implementacién como proceso microdecisional.

En segundo lugar, cabe considerar a la implementacién como un
proceso complejo en el cual, al lado de las cldsicas variables institu-
cionales (estructura organizativa, reglas procedimentales y asignacién
de recursos), se deben tener en cuenta un conjunto de factores adici-
nales (NAKAMURA y SMALLWOOD, 1980):

— Las determinaciones del entorno: ciclo econémico recesivo o
expansivo, grado de centralidad de la intervencién en el sistema gene-
ral de politicas piblicas, conexién o no con valores sociales emergen-
tes, etcétera.

FORKVLACION INPLENEXTACION
—{ Petiniciin dol Prodlens Dbjeiives o MIgRacIon de recurses
y Forsacién de la Agenda y Mnemsién Immvll'__‘ y operacionalizaciin de Mesultados)
; : ebietives
L]
.
: CONTINAN OECISIOMM.
: Racro~decisiones ficre~decisiones
‘ _ I
. _‘ Trasa de actores Redefinicién de 12 trama
& _inlereses Ge actores ¢ intereses

—{Reestrutluracién de Prodlesas !

CUADRO 3. POLITICAS PUBLICAS. CICLO OPERATIVO Y DECISION
(Elsboracién propis)
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— La redefinicién de las redes de actores e intereses, no sélo en
cuanto a variacién de posiciones defendidas (respecto a la formula-
cién), sino también en cuanto a la presencia de nuevos intereses de na-
turaleza mds concreta y a la vez articulados por colectivos mucho mis
sectoriales, pero también con més solidez interna (es decir, con menos
free-riders) (OLSON, 1965);

— Por qltimo, la fragmentacién intergubernamental de la mayorfa
de procesos de puesta en préctica en sistemas politicos complejos (RHo.
DES, 1981).

OI. EL ANALISIS DEL PLA INTEGRAL ROQUETES (1)

Introduccién. Los datos fundamentales del PIR.

Aunque a lo largo del anilisis se vayan desgranando los elementos
esenciales del PIR, es necesario partir de un conocimiento bsico de
datos sobre las instituciones impulsoras del Programa y sobre el terri-
torio de intervencién.

— E! Area de Desenvolupament Econdmic i Social (ADES).

Entre 1987 y 1991 el equipo de gobierno del Ayuntamiento de Bar-
celona se estructura en cuatro grandes 4mbitos (Organizacién y Eco-
nomfa; Bienestar Social; Urbanismo, Obras y Servicios Municipales; y
Via Pﬁblica). Cada émbito agrupa a un nimero determinado de Areas
(entre dos y sicte), las cuales se definen en términos de especializacién
sectorial,

El ADES es una de las Areas incluidas en el émbito de Organiza-
cién y Economfa, y junto al Area de Economfa y Empresas y al Area
de Finanzas, conforma la estructura politico-administrativa de inter-
vencién econémica del gobierno municipal.

En concreto, el ADES surge ante la necesidad de formular politi-
cas econémicas y ocupacionales anticrisis en la primera mitad de los
ochenta. A partir de ese momento, el ADES crea un conjunto de pro-
gramas e instrumentos para luchar contra el paro y para dinamizar la
actividad econémica en los distritos de Barcelona (PDES, 1987).

— El Consell Municipal de Districte de Nou Barris

A partir de 1979 el Ayuntamiento de Barcelona inicia un proceso
de descentralizacién territorial. Tal proceso se articula en torno a la

(1) La informacién sobre el PIR que se utiliza en este trabajo proviene en gran parte de
la Evaluscién del Pla Integral Roquetes, llevada a cabo por of Grup d'Anilisi Polltica de la UAB
entre enero de 1990 y marzo de 1991.
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constitucién de diez Distritos, los cuales responden a realidades hist6-
ricas (antiguos municipios anexionados a Barcelona), o bien a identi-
dades diferenciadas en cuanto a composicién social y morfologfa
urbana.

El Distrito octavo (Nou Barris) se corresponde a una zona'de cre-
cimiento urbano paradigmético del desarrollismo especulativo de los
sesenta y setenta. Distrito de mds de 200.000 habitantes, poblado por
clases populares urbanas procedentes de la emigracién en su mayorfa
y con graves problemas de vivienda, equipamientos e infraestructuras.

El Consell Municipal o «Ayuntamiento» del distrito se estructura
en tres grandes divisiones o 4mbitos (Servicios Técnicos, Generales y
Personales) y asume competencias en materia de cultura, deportes, ju-
ventud, servicios sociales, empleo y urbanismo.

— El territorio de intervencién: Roquetes

Uno de los barrios del distrito. Cuenta con 18.000 habitantes, y sus
estructuras sociales y urbanas se corresponden fielmente a las genera-
les de Nou Barris. A rafz de la crisis de los setenta, Roquetes sufre dos
procesos fundamentales de cambio social y urbano: por una parte, el
barrio deja de ser exclusivamente una ciudad-dormitorio y pasa a ser
un espacio complejo donde se articulan funciones diversas: lugar de
residencia, espacio de ocio, territorio de actividad econémica informal,
bolsa de marginacién y paro, etc. Por otra parte, se produce un cam-
bio en la composicién sociodemogréfica de Roquetes. Pierde peso la
clase obrera de ocupacién industrial fija, dando paso a grupos tales
como jévenes parados, trabajadores temporales y por cuenta propia,
ancianos y mujeres adultas en busca de actividad laboral.

1. EL PROCESO DE FORMULACION: CONFLICTO Y PLURALIDAD DE LOGICAS

El andlisis de la formulacién del PIR se articular en torno a los
conceptos de pluralismo muiltiple de l6gicas, actores e intereses vincu-
lados al proceso. Distinguiremos tres grandes etapas (bases de la for-
mulacién, debate central y formulacién avanzada) basadas en una com-
binacién del criterio cronolégico, con otros criterios adicionales, de uti-
lidad para la reconstruccién analitica del proceso.

A) Las bases de la formulacién del Plan
a) Los actores. Posiciones y primeras propuestas

A finales de 1987 el ADES solicita una subvencién al Fondo Social
Europeo (FSE), cifrada en 65 millones de pesetas, para la realizacién
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de un «Programa Integral de Desarrollo de Nou Barris». Ello lleva apa-
rejado el compromiso de cofinanciar dicho programa con un minimo
equivalente a la cantidad solicitada (ADES, 1987).

La propuesta del ADES esbozaba su planteamiento de partida res.
pecto de lo que deberfa ser la intervencién; podemos destacar en ella
los siguientes elementos:

— Globalizacién de actuaciones tradicionalmente parcializadas en
los campos de la lucha contra la marginacién, la insercién sociolaboral
de los j6venes, la reinsercién de parados de larga duracién, la incor-
‘poracién de las mujeres al mercado de trabajo y el fortalecimiento de
la actividad cultural y asociativa.

— Disefio del programa en funcién de las caracteristicas y necesi-
dades del territorio; asf pues, necesidad de andlisis territorializado de
las causas de los problemas a tratar.

— Vinculacién de los actores vecinales al disefio y puesta en pric-
tica del Plan, de lo que deberfa derivarse un fortalecimiento de las pro-
pias estructuras organizativas de la comunidad.

A partir de dichos elementos, el ADES recaba la implicacién en
esta primera fase de disefio de los perfiles del Programa de dos nuevos
actores: el Centre d’Estudis i Documentacié de Nou Barris (CD9B), y
el Consell Municipal de Districte de Nou Barris (Distrito). La vincu-
lacién de ambos era fundamental para dar viabilidad a la propuesta,
ya que el ADES partia de una doble limitacién: no era una organiza-
ci6n vinculada al territorio y su especializacién sectorial en materia eco-
némico-ocupacional no le permitia abordar las dimensiones urbanfsti-
ca, social y cultural que se pretendfa incorporar a el Programa.

El CD9B consideré la propuesta del Plan como una oportunidad
Gnica para resolver los grandes déficit sociales acumulados histérica-
mente en esa parte de la ciudad. El objetivo debfa ser la reactivacién
integral del Distrito —creacién de riqueza y simultdneamente de pro-
cesos de redistribucién solidaria de ésta— apoyada en el tejido social
existente y, por tanto, como un proceso de desarrollo endégeno.

Por otra parte, la estrategia del CD9B pasaba por convertir el Plan
en una plataforma de encuentro interinstitucional (Ayuntamiento-Ge-
neralitat) con las entidades de Nou Barris, en la perspectiva de asumir
de forma multilateral una estrategia global con objetivos claros y
especificos. '

El Distrito, por su parte, se encontraba en una fase de consolida-
cién institucional tras haber asumido buena parte de los setvicios y re-
cursos transferidos desde las 4reas centrales del Ayuntamiento. A par-
tir de ahi, el proceso més importante en marcha consistfa en redefinir
las estructuras internas de intervencién. El criterio metodolégico fun-
damental era el de la compactacién, es decir, la disolucién de las
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antiguas freas de cardcter funcional (juventud, deportes, servicios so-
ciales, educacién, cultura y salud piblica), para englobarlas en una or-
ganizacién comiin de Servicios Personales, bajo una direccién y estra-
tegia Gnicas (RUEDA, TORRELLA, 1989). Ello habfa de facilitar el disefio
de programas-marco como referentes de proyectos concretos de cardc-
ter multidisciplinar,

Ante esta situacién, la propuesta del Plan lanzada por el ADES es
percibida con ambivalencia por el Distrito. Por una parte, podfa apor-
tar como hecho positivo el fortalecimiento de la metodologfa de inter-
vencién compactada, pero no obstante suponfa considerar como pun-
to de referencia de las innovaciones a un programa cuyo liderazgo iba
a ser ejercido, en principio, por otra institucién y cuyo encaje orgénico
en la’ estructura del Distrito iba a presenciar dificultades afiadidas.

b) La reformulacién de la escala de intervencién: la propuesta del Pla
Integral Roguetes

El 29 de abril de 1988 el FSE apruebas la subvencién solicitada para
el Plan. Ello abre una nueva fase en la que los actores del proceso se
ven obligados a concretar posiciones e iniciar negociaciones para do-
tar al Programa de unos petfiles bésicos y de unos mecanismos que le
proporcionarén una dindmica propia.

Valorando el volumen de recursos disponibles (unos 180 millones
de pesetas), y ante las dificultades que suponfa la elaboracién e im-
plantacién de un Plan de Desarrollo Integral para un territorio como
el de Nou Barris, con algo més de 200.000 habitantes y una gran com-
plejidad social y urbana, el Distrito propone modificar la escala terri-
torial de intervencién. Se tratarfa de redefinir el Plan a un émbito es-
pacial mucho més reducido, en concreto al barrio de Roquetes. La ple-
na aceptacién del planteamiento por parte del ADES abre el camino
al Pla Integral Roquetes (PIR), y provoca la entrada en escena de nue-
vos actores y nuevos elementos de conflicto.

Podemos citar tres factores —no todos explicitos a priori— como
fundamentadores de la eleccién de Roquetes:

— La existencia en el barrio de una organizacién vecinal potente,
integrada por la Asociacién de Vecinos (AVV), grupos cristianos de
base (JOC y JOBAC) y las APAS de las escuelas piiblicas de Roque-
tes. Este movimiento vecinal acumulaba una larga tradicién de lucha
por la consecucién de mejoras en equipamientos y servicios para el
barrio. Mds recientemente habfa elaborado sus propias alternativas
para la revitalizacién de Roquetes, e incluso habfa entrado en conver-
saciones con el Distrito demandado una actuacién especial y urgente
para la zona.
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A lo largo de todo el desarrollo del PIR, la AVV y otros colectivos
del barrio se convertirin en un actor fundamental del proceso.

— La existencia de un elemento diferencial clave respecto a otros
barrios del Distrito: Roquetes disponfa de un Plan Especial de Refor-
ma Interior (PERI) ya redactado, y a la espera sélo de las aprobacio-
nes pertinentes del Ayuntamienmto, y de la Generalidad. El PERI de
Roquetes contemplaba la resolucién de problemas de circulacién, co-
nectividad, recuperacién de espacios piblicos y reserva de suelo para
equipamientos y dotaciones colectivas. Y aunque sus costes y vias de
financiacién se plantearon siempre como independientes respecto del
PIR, la potencial intervencién urbanistica ofrecfa un valioso inmput sus-
ceptible de ser integrado en el conjunto del Plan.

— La existencia de una problemitica social y urbanfstica grave que
por sf sola podfa justificar la discriminacién positiva en la asignacién
de recursos hacia Roquetes, agravada recientemente por la aparicién
de la droga en el barrio. Ahora bien, Roquetes no presentaba compa-
rativamente los peores indicadores sociales del Distrito, y sf en cambio
un cierto potencial de desarrollo endégeno. Es decir, se selecciona un
territorio de actuacién donde la dureza de las condiciones no acabara
por absorber y neutralizar los efectos positivos de la intervencién.

c) Mediacién de intereses: emergencia del modelo de direccién conjunta

Hasta este momento, en la fase inicial del proceso de formulacién
del PIR, se ha puesto de manifiesto el sistema de actores e intereses
vinculado al Programa y se han apuntado las bases especiales y medo-
tolégicas de la actuacién.

CUADRO 4, ' INDICADORES SOCIALES, DISTRITO DE NOU BARRIS
POR ZONAS ESTADISTICAS, 1986

Indice Tasa de Indice
Zonas estadlsticas de dependencia  Tasa de paro anelfabetizmo de :::‘:lidad

Zopa 1: '
Vilapicina-Turd de la Peira 41,4 24,2 25 92,59
Zona 2: '
Roquetes-Verdum.............. 45,2 28,8 4,6 133,33
Zona 3:
Ciutat Meridiana-Vallbona 483 35,0 75 165,43

Fuente: Evolucié dels Indicadors Socials a Barcelona, 1981-86, Aj, de Barcelona.
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En cierto sentido, la straccién de fondos extraordinarios para el de.
sarrollo integral del barrio nos acercarfa a un cierto efecto de «masa
critica» (volumen de recursos minimo que garantiza la reversién de un
proceso de degradaci6n localizada), mientras que su concentracién es-
pacial-temporal responderfa a la voluntad de evitar, a lo largo de todo
el ciclo operativo del Programa, efectos de metéstasis (disolucién de
impactos positivos por presién del proceso degradativo).

Antes de llegar al debate central sobre el modelo de Programa, sur-
gen dos elementos potencialmente conflictivos, los cuales, sin embar-
go, hallan répido acomodo en soluciones ¢oncertadas.

Por una parte, la reduccién del 4mbito territorial de intervencién
desplazaba al CD9B de su centralidad anterior en el sistema de acto-
res. Perdfa asf la oportunidad de liderar el proceso de formulacién del
Plan, pero a cambio iba a recibir la posibilidad —coyuntural, como
més adelante veremos— de entrar en su estructura de implementacién.

Por otra parte, las dos instituciones impulsoras —ADES y Distri-
to— llegarfan al acuerdo de establecer un modelo de direccién con-
junta del Plan, es decir, cada una nombrarfa a un codirector, los cua-
les garantizarfan el enfoque estratégico del Plan a la vez que se distti-
buirfan la responsabilidad sobre los diferentes sectores de intervencion.

B) El debate central en la formulacién del PIR:
¢ Qué modelo de programa?

En las fases iniciales del proceso se habfan establecido las bases es-
paciales y estructurales de la actuacién: eleccién de Roquetes, plan de
cardcter experimental, temporal-intensivo con fondos de origen miilti-
ple y modelo de direccién conjunta. Ahora bien, no se habia produ-
cido un proceso de debate y acercamiento entre las posiciones existen-
tes sobre el enfoque estratégico del PIR, ni tampoco las instituciones
implicadas habfan presentado un disefio de programa articulado que
contemplara las multiples dimensiones que habrfa de tener la interven-
cién proyectada. De este conjunto de circunstancias resulta, como he-
cho central en la formulacién del PIR, una situacién de clara ambiva-
lencia respecto al «modelo de Programa» sujeto a discusién.

a) El concepto de intervencién integral, elementos de reflexién
y pluralidad de posiciones

En el proceso de formacién del PIR, el término Integral —como
definidor bésico de la intervencién— constituyé el elemento conflicti-
vo central. Los diferentes actores vinculados al proceso proyectaron so-

bre el concepto valores y significados diversos, lo cual respondfa a la
perspectiva de configurar su propia definicién como un recurso con-
ceptual clave, a poner en juego en fases posteriores del proceso de
formulacién.

Por todo ello, la falta de definicién unitaria-consensuada sobre el
«cardcter integral» del Plan se convirti6 en reflejo paradigmitico de la
pluralidad de l6gicas existente, y a la vez, en niicleo de una ambiva-
lencia operativa respecto al modelo de programa a desarrollar.

En el plano teérico, podemos distinguir dos vias de definicién:

El concepto sustantivo de intervencion integral

Dicho concepto se define en funcién de dos coordenadas: un al-
cance material de la actuacién de carficter general, es decir, integrador
de la totalidad de sectores relacionados con el desarrollo global del
territorio. Y unos objetivos programéticos definidos de forma maxi-
malista, es decir, en términos de resolucién de todos aquellos proble-
mas que de forma multisectorial afectan al territorio y a su poblacién,

El concepto instrumental de intervencién integral

En este segundo sentido, la idea de integralidad se desplaza al 4m-
bito estrictamente metodolégico o de proceso. Se tratarfa de reorde-
nar los recursos y mecanismos de actuacién previamente existentes,
con el objetivo de configurar un dnico proceso de intervencién, en la
perspectiva de dar respuesta a ciertas demandas sociales de forma in-
tegral, es decir, partiendo de su complejidad estructural. En este caso,
la definicién de integralidad queda desconectada tanto del alcance ma-
terial de la actuacién como del cardcter mds o menos restringido de
los objetivos de ésta.

Si volvemos al PIR, la adopcién del primer modelo habria impli-
cado una intervencién sobre todas las variables estratégicas del desarro-
llo global de Roquetes. Con el objetivo de resolucién también global
de déficit acumulados y de problemas sociales emergentes. Ello hubie-
ra requerido la presencia de otros actores institucionales (Generalitat
y Estado), asf como plazos sustancialmente ampliados de negociacién,
implementacién y produccién de beneficios tangibles.

La adopcién del modelo instrumental, en cambio, habrfa de com-
portar la delimitacién rigurosa de los elementos sustantivos del Pro-
grama (alcance material, recursos, objetivos y actores). Y sobre esta
base, la articulacién de dindmicas operativas de integracién mailtiple y
la formacién de un modelo organizativo con capacidad de prestar apo-
yo a dichas dinimicas.

~ Las posiciones de los actores al respecto nos aportan claves inter-
pretativas bésicas.
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Las entidades ciudadanas de Roquetes habfan defendido desde mu-
cho antes del proceso de discusién del PIR, una actuacién de cardicter
global, con capacidad de abordar los problemas sociales, econémicos
y urbanisticos del barrio. Asf pues, se produce un claro alineamiento
de los vecinos con el concepto sustantivo de actuacién integral.

Por otra parte, los actores institucionales —ADES y Distrito— se
mantienen en un terreno de cdlculada ambigiiedad. En principio, hay
una orientacién a concebir la actuacién integral en su vertiente meto-
dolégica o de proceso, pero més allé de eso no queda nunca explici-
tado el alcance material de los limites estructurales de la intervencién,
sobre la base de importantes restricciones competenciales, temporales
y financieras.

b) Las bases del compromiso inicial

Podemos definir el proceso de formulacién del PIR como un juego
entre actores con intereses y estrategias diferenciadas, pero interdepen-
dientes de rafz, puesto que sé6lo tenfan la oportunidad de materializar-
se a través de una intervencién, el Plan Integral, la viabilidad del cual
dependfa a su vez de la consecucién de una base de consenso y com-
promisos minimos.

El andlisis de las coincidencias que permiten forjar dicho consenso
pone de manifiesto la existencia de tres fuerzas centrales o l6gicas-cla-
ve que operan en el niicleo de la formulacién del Plan:

a) El binomio «territorio y desarrollos, que se traducfa en
una voluntad de mejoras para el barrio en sus problemas labo-
rales, socioculturales y urbanfsticos, pero desde f6rmulas que en-
tendieran Roquetes como realidad especifica y, por tanto, se
orientaran a la activacién de su potencial endégeno.

b) Voluntad de coordinacién, la cual se expresarfa tanto en
el interior del soporte orgénico del PIR como entre éste y el res-
to de agentes de desarrollo que operaran en el barrio. -

¢) Participacién vecinal y de. las entidades ciudadanas, con
el objetivo de capacitarlas a contribuir al mantenimiento de di-
némicas de progreso autosostenido en el barrio y para convertir-
se en apoyo fundamental a cualquier estrategia futura de di-
namizacién.

El compromiso de trabajar sobre estos propésitos permitié un gra-
do determinado de ajuste de los muiiltiples intereses presentes, de tal
forma que se daba viabilidad al desarrollo del PIR. El potential de de-
sacuerdo se expresarfa en nuevos conflictos sobre los sectores y los co-
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lectivos que deberfan priorizarse en el proceso de implementacién del
Programa.

¢) Factores de vulnerabilidad del modelo

Del proceso de formulacién analizado emerge un modelo de Pro-
grama que contiene claros factores de vulnerabilidad. Las que han sido
calificadas como tres fuerzas centrales del Programa: «desarrollo en-
dégeno, coordinaci6n y participacién», operan impulsadas por tres 16-
gicas diferentes que se articulan en tensién permanente: la tecnocriti-
ca, la experimental y la democritica. La maximizacién de una de ellas
podrfa comportar la reduccién potencial de las otras dos.

Asf, la participacién vecinal —como elemento de legitimacién ética
(por valores)—, podrfa quedar debilitada a costa de la priorizacién del
objetivo concomitante de dinamizacién econémica, impulsado éste por
criterios de legitimacién funcional (por resaltados). A su vez, el desarro-
llo podria resultar comprometido por el objetivo simultineo de ensa-
yar una metodologfa de intervencién de cardcter experimental. Y por
tiltimo, el proceso de consolidacién de formas de actuacién innovado-
ras y atn poco estructuradas podrfa verse cuestinado por la maximi-
zacién de la l6gica participativa.

En la medida que las relaciones entre los agentes sustentadores de
cada 16gica son de desigualdad en el manejo de recursos (politicos, eco-
némicos y simbélicos), parece coherente argumentar la dificultad que
comportard en el proceso de fijacién de objetivos e implementacién lle-
gar a una situacién éptima de equilibrio dialéctico. Sin embargo, es
plausible la hipétesis de que el Programa seré vulnerable por el lado
de la légica m4s débil, esto es, sustentada con recursos menores.

CUADRO 5. ACTORES, LOGICAS E IDEAS-FUERZA EN LA FORMULACION DEL PIR

Actor ‘ Légien Idea-Fuerza
Directores/a Tecnocritica Desarrollo
Equipo Técnico Experimental Integraicn
Entidades vecinales Democritica Participacién
Relacién Princips] sonmsmssmm—))

Relacién Secundaria

(Elaboracién propia)
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C) La fase de formulacién avanzada del PIR

Con las fases hasta shora cubiertas en la formulacién del PIR po-
demos considerar que se cierra el proceso marco-decisional. Se acordé
en primer lugar el territorio de intervencién y el modelo de direccién
institucional, y m4s adelante se sentaron las grandes lineas estratégicas
del contenido programético del PIR. Todo ello atravesado por actores
y l6gicas miltiples, por posiciones desiguales de poder relativo y por
esquemas de interaccién dindmicos que arrojan tanto divergencias
como puntos de acuerdo.

En la fase que definimos de formulacién avanzada del PIR nos si-
tuamos en un momento de toma de decisiones vinculadas a aspectos
mucho més concretos: definicién de objetivos intermedios, de colecti-
vos de atencién prioritaria, de mecanismos formales de participacién
vecinal, etc. Destacaremos ahora los dos principales ejes de desarrollo
de esta fase del proceso.

a) Las decisiones estratégicas de la gestién:
grupos-objetivo, funciones y técnicas

Los directores del Plan se enfrentan a la obligacién de poner en
marcha los mecanismos concretos de actuacién que respondan a las If-
neas estratégicas definidas. Podemos realizar el andlisis de la estategia
de los gestores piiblicos a través del estudio de las decisiones tomadas
con respecto a tres variables (BARZELAY y O’KEAN, 1989):

La eleccién de los colectivos de atencién prioritaria

La definicién de los grupos de poblacién objetivo de la interven-
cién se realizarfa proyecto a proyecto en el marco de las directrices
que el equipo de gestién del PIR, en negociacién con los vecinos, hu-
biera establecido para cada drea de dinamizacién. El cuadro 6 sinteti-
za las opciones tomadas:

CUADRO 6. AMBITO Y GRUPOS-OBJETIVO

Aren de dinemizacién Colectivos de atencibn prioritaria

Econémico-ocupacional.......... Jévenes parados, mujeres no incorporadas sl mercado
laboral y adultos parados de larga duracién.

Social Persones analfabetas, anciancs, poblacién gitana.
Cultursl ln&nda.eptidtdu y asocisciones.
‘en viviendas con necesidades de rehabi-

litacién.,
(Elaboracién propia)
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La definicién de las funciones a llevar a cabo

¢El PIR como eproductor» de servicios y programas, como agente
mediador para la atraccién de recursos externos dependientes de otras
instituciones 0 como punto de referencia a partir del cual realizar la
derivacién de casos hacia la red institucional preexistente?

En este punto, el esquema adoptado puede calificarse de mixto.
Por una parte, se toma la decisién de crear un soporte orgénico inter-
no como instrumento de produccién de servicios y proyectos propios.
Por otra patte, los directores del PIR son presionados para convertir
al Programa en elemento catalizador de voluntades politicas externas.

La eleccién de las técnicas de gestion

La voluntad innovadora y participativa del PIR descartarfa el mo-
delo de racionalidad burocrética como técnica de gestién a aplicar. Sin
embargo, el modelo adoptado reflejaria la correlacién entre las l6gicas
experimental y democrdtica. Asf el equipo de técnicos del PIR se
inclinarfa en la prictica hacia lo que NAsHAw (1983) llamé la gestién
personal profesionalizada, basada en el concepto de «cliente» de la Ad-
ministracién piiblica, como ciudadano perfectamente atendido, y su-
peradora de la despersonalizacién inherente al modelo legal-burocrs-
tico. Ahora bien, el colectivo vecinal lograrfa la introduccién de rasgos
importantes de la teorfa transactiva de planificacién (o técnica de
aprendizaje social), segiin la cual la gestién ha de estar directamente
entrelazada al conocimiento especifico del medio en que operay a la
«préctica social» en ese medio. Asf pues, se hacfa necesaria la intro-
duccién de un input vecinal en la gestién. La préctica de la concerta.
cién en la formulacién avanzada del PIR reflejarfa dicha opcién.

b) Un ensayo de concertacién: hacia la definicién de objetivos

El proceso de definicién de objetivos, fijacién de criterios de prio-
rizacién y en consecuencia, discusién de proyectos concretos de actua-
cién, se llevarfa a cabo por medio de un proceso participativo, de fuer-
te interaccién técnicos-vecinos y en el que se instrumentarian dos 4m.
bitos de discusién/decisién:

a) Sobre la base de la estructura interna de la AVV se formarfan
cuatro comisiones mixtas de trabajo (Equipo del PIR-vecinos), en los
dmbitos de urbanismo, empleo, cultura y recursos sociales. Las comi-
siones discutieron lineas de intervencién y aportaron criterios de prio-
rizacién de proyectos. Operaron también como plataformas de debate
sobre propuestas de actuacién presentadas por el equipo técnico. No
obstante, su principal legado al proceso de implementacién consisti6
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en determinar el modelo organizativo del soporte orgénico del Plan
hasta su fase de resituacién.

b) La Comisién de Seguimiento, concebida durante esta fase
como instancia de coordinacién de los trabajos de las comisiones mix-
tas sectoriales y como canal de participacién abierto a todos los veci-
nos interesados en la marcha del Plan.

La dinémica participativa en la formulacién avanzada del PIR mar-
¢6 un inicio de superacién de las tradicionales pautas de relacién con-
frontativa entre movimiento vecinal y poder local, comenzaron a rea-
lizarse expectativas de colaboracién y, finalmente, se adoptaron deci-
siones concertadas en tres 4mbitos relevantes:

— La mayor parte del primer bloque de proyectos sociales y cul-
turales financiados con recursos presupuestatios del PIR (los desacuer-
dos mfs importantes se centrarfan en algunos proyectos ocupa-
cionales).

— Actuaciones urbanisticas previstas en el PERI (polftica munici-
pal de suelo, nueva urbanizacién de calles y ordenamiento de la circu-
lacién); y .

— finalmente, la propuesta de uso pactado del equipamiento
«Centre Roquetes» (sede del PIR) con la creacién de una pre-gestora
paritaria vecinos-técnicos y sin menoscabo de la reivindicacién final
del edificio por parte de las entidades de Roquetes, como Casal de
Barri. :

Al lado de dichos acuerdos, el output decisional més importante de
la fase de formulacién avanzada corresponderfa a la adopcién de un
sistema de objetivos por 4mbitos de intervencién. Estos objetivos des-
plegaban las ideas-fuerza que constitufan la base del compromiso ini-
cial, y reflejaban, a pesar de su expresién genérica, el punto més avan-
zado de la estrategia de consenso entre el conjunto de actores vincu-
lados al Plan. Su operacionalizacién, en cambio, constituirfa un terre-
no de conflicto entre l6gicas y preferencias contradictorias.

Sintesis de objetivos:

Avrea de dinamizacién econémica

— Insercién de personas y grupos con dificultades especificas de
acceso al mercado de trabajo.

— Creacién de actividades econémicas viables generadoras de
puestos de trabajo.

Area de dinamizacién social

— Contribuir a la prevencién de problem4ticas psico-sociales y a
que los grupos mds desfavorecidos superen su situacién.
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— Incrementar la participacién de la comunidad en el desarrollo
del barrio y reforzar a éste como referente de identidad colectiva.

Area de dinamizacién cultural

— Incrementar la oferta lidico-formativa y el patrimonio cultural
de Roquetes.

— Potencisr el tejido asociativo y conectar al barrio con el resto
de movimientos culturales de la ciudad.

Area de dinamizacién urbanfstica

— Inicio de un proceso de rehabilitacién de las viviendas més de-
gradadas del barrio.

— Redefinicién, priorizacién y seguimiento de las obras generadas
por el PERI, asf como el impulso de aquellas que debido a su escala
o0 naturaleza no hubieran sido previstas en el planteamiento existente,

2. LA IMPLEMENTACION DEL PIR: HACIA UN MODELO DE ANALISIS

Para llevar a cabo el andlisis del proceso de implementacién del
Programa se propone la exploracién de un modelo basado en cuatro
variables: 4) el discurso y los apoyos polftico-ideolégicos como recur-
sos de gestién; b) el entorno institucional y socio-politico del PIR como
determinante; ¢) las estructuras organizativas, y d) los elementos insti-
tucionales de proceso, es decir, cadenas decisionales y redes de rela-
cién entre implementadores.

El objetivo tedrico de tal modelo es dotar de una cierta sistemati-
zaci6n a un andlisis de implementacién que pretende desarrollarse den-
tro del enfoque actor-centered o bottom-up, perspectiva hasta ahora muy
poco desarrollada (BARRET y HiLL, 1981).

A) La estrategia discursiva y los soportes externos
como recursos de gestion

Desde sus fases iniciales, el PIR se presenta como una iniciativa de
intervencién local con bases discursivas propias. El discurso del Plan
se articula en torno a un nicleo de ideas estratégicas, por medio de
las cuales se persigue el doble objetivo de dotar al Programa de l6gica
interna e identificarlo como una «actuacién de cardcter especial», en
la perspectiva, sin embargo, de transmitir su carga innovadora al con-
junto de politicas de desarrollo local de su entorno institucional de re-
ferencia (el Distrito, y mds globalmente, el Ayuntamiento de Bar-
celona).
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Como elementos bésicos del discurso institucionsl del PIR desta-
camos los conceptos de participacién vecinal —y por consiguiente plu-
ralismo estructural de actores y l6gicas—, integracién como elemento
de innovacién instrumental y el binomio desarrollo/territorio como pro-
puesta de innovacién material.

La estrategia discursiva construida sobre estas bases conté con so-
portes micropoliticos, ideolégicos y comunitarios desiguales, pero sin
los cuales no hubiera podido desarrollarse de forma operativa.

Podemos afirmar, pues, que tanto la estrategia discursiva en sf mis-
ma como el conjunto de apoyos existentes y forjados, constituyeron re-
cursos de gestién fundamentales en manos de los directores/as del PIR.

a) Los soportes micropoliticos

Durante sus fases de inicio y expansién, el PIR requerfa una co-
bertura micropolitica sostenida que permitiera a sus directores hacer
frente a ciertos elementos de vulnerabilidad técnica del Programa y a
los costes derivados de su cardcter innovador y pluralista. Los apoyos
necesarios para la estrategia del PIR habfan de tener su origen en las
esferas politicas del ADES y del Distrito; sin embargo, la situacién de
pluralismo politico e institucional comporté ciertas dificultades.

El apoyo logistico del ADES al discurso del PIR quedé garantiza-
do desde su fase inicial por medio de la actitud positiva del concejal
del Area, miembro de Iniciativa per Catalunya (IC). Dicho apoyo co-
nectaba, por una parte, con la voluntad politica de intervenir de forma
prioritaria en zonas urbanas multideprimidas, y respondfa, por otra, a
la necesidad de IC de consolidar un perfil politico propio en el émbito
municipal de Barcelona.

El Distrito, sin embargo, con mayorfa del PSC, no llegé a consti-
tuir un soporte micropolitico importante para el PIR hasta el tramo fi-
nal de la fase de consolidacién del Programa. Tal situacién admite un
doble anilisis. Desde la «l6gica de las organizaciones» se explica en la
medida que el Plan Integral rompia con la estructrura organizativa del
Distrito, y mds aiin, éste no disponfa de capacidad real de direccién
del Programa dada su débil posicién en cuanto a control de recursos
econémicos y humanos del PIR (BEnsON, 1977).

Cabe también, sin embargo, una interpretacién en clave polftica,
derivada ésta de las diferencias sustantivas que PSC e IC mantenfan
sobre ciertas cuestiones paradigméticas de la polftica urbana en la Bar-
celona.preolimpica (plan de hoteles, reforma del Port Vell, cobertura
del segundo cinturén, viviendas de la Villa Olimpica, etc.), cuestiones
que afectaban negativamente las relaciones entre 4mbitos instituciona-
les dirigidos por una y otra fuerza polftica de forma respectiva.
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Posteriormente, la desactivacién de ambos «elementos de bloqueo»
—el organizativo y el politico— por medio de la insercién del Plan en
la «l6gica organizacionals del Distrito —elemento clave de la fase de
resituacién del PIR— y de la parcial superacién del conflicto PSC-IC,
forjan la base que permite que el Distrito asuma y preste nueva cober-
tura politica e institucional al discurso del PIR.

b) Los soportes ideolégicos

La intervencién local en zonas urbanas degradadas dispone de un
amplio abanico de apoyos ideolégicos. Soportes desarrollados desde di-
versos 4ngulos teéricos y profesionales, y fruto de bastantes afios ya de
experiencia interventiva (SILLS, ef af., 1988; ROBSON, 1988).

La matriz conceptual «desarrollo, integraci6n, participacién», que
se encuentra en el niicleo mismo del PIR, debe entenderse en el mar-
co de planteamientos de mds amplio alcance, los cuales han propor-
cionado la cobertura conceptual necesaria para el desarrollo de la es-
trategia discursiva del Programa.

El enfoque del desarrollo endégeno

Perspectiva que surge en el émbito disciplinar de la economfa re-
gional y es rdpidamente adoptada por los programas de regeneracién
urbana que se desarrollan durante las dos Gltimas décadas en las prin-
cipales ciudades europeas. En sintesis, plantea detectar y activar las po-
tencialidades del medio fisico y humano sobre el cual se acttia (BIEHL,
1988). Conecta, por un lado, con la revalorizacién del territorio como
referente de identidad colectiva, y por tanto, como catalizador de res-
puestas comunitarias. Y por otro, con la hipétesis que sélo la articu-
lacién asociativa y el fortalecimiento del tejido social pueden garanti-
zar un proceso a medio y largo plazo de desarrollo auto-sostenido.

Compactacién e integracién como nuevas bases metodolégicas
de la intervencién social

Podemos considerar las principales aportaciones de este enfoque a
dos niveles. Por una parte, la concepcién de los problemas sociales
como estructuras de variables interconectadas, la creacién de equipos
interdisciplinares con capacided de abordar estos problemas en su
complejidad, y por tanto, el disefio de propuestas organizativas supe-
radoras de la distribucién sectorial de funciones (TORRELLA, 1989). En
lo fundamental, sin embargo, hallamos la construccién de un nuevo pa-
radigma del proceso de intervencién social definido en tres ejes: la in-
tegracién de los sectores de actividad en un sistema comiin de lectura
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de necesidades, la articulacién de un proceso de implementacién a la
vez Ginico y pluridimensional y una evaluacién de rendimientos bajo pa-
rdmetros comunes.

El discurso de la participacién ciudadana en el dmbito local

La participacién ciudadana en los municipios se ha formulado con
¢l objetivo méximo de incorporar a los movimientos asociativos de base
urbana a los procesos decisionales y de gesitén en el 4mbito politico
local. El enfoque participativo propugna la extensién de los mecanis-
mos de concertacién al émbito municipal y a los procesos de elabora-
cién de polfticas que se desarrollan de forma prioritaria en la esfera
local. Aunque la evolucién de la participacién colectiva presenta tin ba-
lance desigual (SUBIRATS y VALLES, 1989), la fuerza del planteamiento
ha provocado que la existencia de un campo participativo se convierta
en un pardmetro bésico de legitimidad de los gobiernos municipales
democriticos.

B) El entorno y sus determinaciones

El proceso de implantacién de una politica piblica no se lleva a
cabo en el vacfo, transcurre en un contexto estructural dado y defini-
do por miiltiples variables polfticas, sociales y econémicas. Algunas de
éstas afectan sélo de forma muy indirecta los procesos internos de pues-
ta en préctica; otras, en cambio, interaccionan con ellos de forma sis-
temdtica, convirtiéndose en factores explicativos de aspectos bésicos
de la implementacién e incluso de los resultados finales de la politica
desarrollada.

En el caso del PIR, consideramos dos niveles de impacto del en-
torno en la dindmica de la intervencién. En primer lugar, aquellos ele-
mentos que afectan de forma global la orientacién del proceso imple-
mentador. En segundo lugar, los factores que condicionan el dfa a dfa
de la puesta en prictica del Plan.

Entre los primeros destacan ciertas variables sociolégicas y actitu-
dinales de los vecinos de Roquetes, asf como las opciones de politica
municipal que afectan de forma directa la asignacién de recursos al
PIR. Entre los segundos cabe destacar la insercién institucional y eco-
némico-financiera del Programa.

Dada la mayor importancia objetiva de éstos, serdn considerados
con mayor amplitud, eso sf, tras una breve referencia a los primeros.
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8) El PIR, realidad sociolégica y pardmetros de politica urbana

Realidad Sociolégica:

— La escala agregada de percepcién de problemas de los habitan-
tes de Roquetes muestra entre 1987 y 1990 una despriorizacién de las
cuestiones sociolaborales, en contraste con el aumento de la droga y
la inseguridad ciudadana como nuevos temas prioritarios a resolver (2).
Ello marca la dindmica evolutiva reciente de la presién ciudadana en
el barrio sobre los poderes piblicos, y por tanto, afecta a la puesta en
préctica del PIR, el cual debers redefinir su agenda de intervencién
para abordar los «nuevos» problemas y asf mantener el equilibrio sis-
témico entre demandas ciudadanas y respuestas politicas.

— La composicién social de Roquetes, con un porcentaje compa-
rativo muy elevado de sectores de poblacién sin ninguna articulacién
colectiva y con un escaso o nulo bagaje de interlocucién con la Admi-
nistracién, determina la necesidad de establecer estrategias de difusién
del desarrollo del PIR que prioricen la conexién con las redes de trans-
misién primaria e informal en el barrio, por encima de la comunica-
cién institucional clésica.

Pardmetros de politica urbana

— Del an4lisis de las bases normativas de la nueva polftica urbana
(NPU) de la Barcelona preolimpica se deriva la constatacién de un for-
talecimiento de los procesos de mercado y de la posicién del capital
privado, como agentes dominantes en la produccién del espacio urba-
no. Ello afecta al proceso de implementacién del PIR por cuanto pro-
voca la pardlisis de la politica de reconstruccién urbanistica de barrios
via planeamiento espacial (PERIs) y la congelacién plurianual del gas-
to descentralizado en politica social.

b) Dos modelos de insercién del PIR en el entorno institucional

El Plan Integral se inserta en un complejo institucional y adminis-
trativo preexistente, con el cual, en consecuencia, habri de establecer
mecanismos mds o menos formalizados de conexién e interaccién. Por
otra parte, serd este entorno institucional el que establezca limites, en

(2) Los datos provienen de la explotacién de la encuesta realizada en el trabajo de evalua-
cién del PIR. Esta se llevé a cabo en mayo de 1990 sobre una muestra aleatoria de 300 veci.
not/ss de Roquetes.
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diferentes dimensiones, a la capacidad decisional auténoma del pro-
grama,

Durante 1988 y 1989 el ADES se configura como el principal in-
terlocutor institucional del Plan, hecho que deriva principalmente de
su posicién predominante en el proceso de formulacién de las bases
discursivas del PIR. Por otra parte, la capacidad de nombramiento de
un codirector garantiza una sélida conexién orgénica.

En el Distrito, sin embargo, prevalece la percepcién del PIR como
un Programa esencialmente ajeno, donde la capacidad de iniciativa y
del control de recursos correspondfa bdsicamente al ADES. Ello com-
portarfa una doble consecuencia:

— A pesar del modelo de direccién conjunta, la vinculacién real
del Distrito a la préctica del Plan puede definirse como de perfil bajo.

— Se materializa un estatuto de excepcionalidad del PIR en cuan-
to a su insercién orgéinica en la estructura del Distrito.

En la fase de resituacién (1990), el eje de insercién institucional
del PIR se aleja del ADES. Cambios sucesivos en ambas organizacio-
nes activaron una voluntad reciproca de coordinacién y desbloqueo
Plan Integral-Distrito. En concreto, el PIR normaliza su vinculacién
institucional integréndose en la estructura orgénica y ejecutiva de la Di-
visién de Servicios Personales. La pérdida de peso relativo del 4rea ocu-
pacional del PIR y la creciente sintonfa PIR-Distrito en cuanto a la
correlacién de perfiles profesionales, iban a jugar un rol causal
determinante.

c) Proceso implementador y financiacién del PIR
en las reglas del juego del entorno institucional

La financiacién del Plan Integral puede ser considerado el tema cla-
ve en las relaciones del PIR con su entorno institucional de referencia.
A efectos de anélisis, podemos discernir dos fuentes de contradiccion
vinculadas a los mecanismos y précticas de financiacién del Programa.

— En primer lugar, la no existencia de capacidad de gestién au-
ténoma de recursos econémicos por parte del PIR. Esta situacién obli-
g6 a desarrollar el Programa por medio de la aplicacién de los meca-
nismos clésicos de la administracién presupuestaria municipal, lo cual
limitaba estructuralmente la posibilidad de hacer efectiva una metodo-
logfa de intervencién de cardcter innovador. Y més atin si atendemos
a la concentracién temporal del PIR, generadora de una dindmica in-
tensiva de programacién y ejecucién de proyectos, necesitada de me-
canismos de respuesta répida a las necesidades de gasto. Asf pues, se
establece una contradiccién entre el uso de circuitos presupuestarios
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clésicos y el doble caricter innovador y temporal-intensivo del Plan.

— Por otra parte, y tal como muestra el cuadro 7, existié una si-
tuacién de complejidad por el origen maltiple de los fondos de finan-
ciacién. A lo cual cabria afiadir, como elemento fundamental, unas pau-
tas institucionales de comportamiento en la asignacién de recursos, di-
sefiadas bajo el criterio del 4mbito de intervencién sectorial al cual per-
teneciese el proyecto concreto a financiar. As{ pues, la dualidad insti-
tucional-del PIR se reproduce a nivel de control y gestién de recursos
presupuestarios, es decir, se consolida una situacién de dualidad de ca-
jas, y en consecuencia, de dependencia financiera del PIR respecto de
las légicas propias —y potencialmente contradictorias— de cada
institucién.

C) Capacidad interna y estructuras organizativas:
formacién, consolidacién y cambias

A lo largo del proceso macro-decisional y de negociacién politica
el ADES y el Distrito habfan llegado a un doble acuerdo de caricter
bésico:

— la formalizacién de un esquema de direccién conjunta;
— un modelo de gestién municipal directa que pudiera dar cabi-
da a formas no determinadas de participacién vecinal.

A lo largo del proceso de implantacién del Plan se lleva a cabo la
formacién y el desarrollo de una capacidad interna, asi como el disefio
de unas determinadas estructuras organizativas. Ambos elementos de-
bian constituir el soporte institucional que vehiculara la plena mate-
rializacién de los objetivos del Programa.

A efectos de andlisis cabe distinguir entre la descripcién del equi-
po técnico que conforma, de forma progresiva, la capacidad interna
del PIR. Y por otro lado, la estructuracién de éste en base a relaciones
de coordinacién y de dependencia orgénica y funcional. Tal distincién

CUADRO 7. FINANCIACION DEL PIR

(en millones de pesetas) -
|
Presupuesto ' controlado por el ADES  Presupuesto controlado por Distrito
(60,3 %) (39,7 %)
VI Plan . Total
FSE/ADES /.mﬂ;l'm "(’"!"“' ’“’;’ Distrite Otros ‘
(Generalitar) ~ (Afmtament
96,7 11,4 382 298 24 178,8
54 % 6,3 % 213 % 16,6 % 1,3% 100 %

Fuente: Elaboracién propia.
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se convierte en fundamental al no existitr una correlacién directa entre
ambos aspectos. '

a) La configuracién progresiva de la capacidad interna del PIR

Las fases de inicio y expansién:
Jsoporte orgdnico propio o gestién indirecta?

Durante las fases de inicio y expansién del Plan se desarrollan dos
procesos parcialmente paralelos, los cuales llegan a conformar una es-
tructura de implementacién mixta, aunque asimétrica por el diferente
peso relativo de cada uno de sus componentes.

Por una parte se inicia la creacién de un soporte orgdnico interno
para la gestién de un dmbito propio de recursos y proyectos, el cual
se configura a partir del doble mecanismo de la contratacién laboral
de nuevos técnicos y de la incorporacién de personal con vinculacién
anterior a alguna de las instituciones impulsoras. La via de la contra-
tacién cumple la funcién de consolidar un equipo de gestién que apor-
tase garantfas de respuesta a un triple reto: capacidad técnica para ha-
cer frente a los objetivos materiales del PIR, identificacién con el en-
foque estratégico del Programa y asuncién del cardcter innovador del
Plan en cuanto a metodologfa de intervencién (integracién maltiple y
participacién vecinal).

Por otra parte, un nimero determinado de proyectos del PIR se
ponen en préctica a través de mecanismos de gestion indirecta, la cual
es llevada a cabo por entidades externas, normalmente vinculadas al
territorio de Roquetes o de Nou Barris.

El desplazamiento hacia una parcial gestién asociativa del PIR en
sus fases de inicio y expansién debe explicarse a partir de dos factores
bésicos: el intento de ensanchar la base de consenso entre la trama de
actores implicados en el desarrollo del Plan y las presiones de las ins-
tituciones impulsoras —y sobre todo del ADES— hacia la ejecucién
ripida de proyectos, para obtener asf los primeros resultados tangibles
y legitimatorios.

La consolidacién del soporte orgdnico propio, dindmica evolutiva

Durante la fase de consolidacién del PIR desaparece casi por com-
pleto el modelo de implementacién mixta. Se refuerza la capacidad in-
terna del Programa y se impone la gestién directa de proyectos. Sin
embargo, la configuracién del equipo técnico queda bésicamente de-
terminada por el modelo de direccién conjunta y de doble dependen-
cia orgénica y funcional.
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Asf, en términos de capacidad interna, se desarrolla un sesgo del
todo favorable al 4mbito de dinamizacién econémico-ocupacional (vin-
culado al ADES), el cual deriva de una mayor disponibilidad y mejor
gestién de recursos econémicos. Por contra, las dreas social y cultural
(vinculadas al Distrito) no consiguen la consolidacién de la capacidad
interna que hubiera sido necesaria para afrontar la plena materjaliza-
cién de sus objetivos program4ticos.

En la fase de resituacién del Plan se produce una importante rede-

finicién del soporte orgénico creado.

Por una parte, el equipo de técnicos vinculados al Plan Integral cre-
ce y en términos globales, se fortalece la estrategia de contratacién de
personal como medio de desarrollo de capacidad interna. Por otra par-
te, se producen alteraciones importantes en la correlacién entre perfi-
les profesionales, asf como en los equilibrios internos sobre los dife-
rentes dmbitos de intervencién, los cuales se modifican de forma sus-
tancial en términos ahora favorables a las éreas que mantienen una vin-
culacién mis estrecha con el Distrito.

b) Las estructuras organizativas del PIR

Veamos ahora los modelos que han servido para estructurar el so-
porte orgénico descrito.

Direccién conjunta y estructuracién por dmbitos de actuacién

Entre octubre de 1988 y marzo de 1990, la base del PIR quedaba
estructurada en cuatro 4mbitos, definidos en funcién de un criterio de
especializacién sectorial (dinamizacién econémica, cultural, social y ur-
banistica). Cada 4rea de dinamizacién contaba con un equipo de téc-
nicos y un/a responsable de programa.

Por encima de los cuatro 4mbitos de intervencién se establece una
direccién técnica compartida. EI ADES asume la direccién ejecutiva
del émbito econémico-ocupacional, mientras el Distrito se responsabi-
liza de las dreas social y cultural.

Asf pues, los directores se sitGan como Gnicos garantes del enfoque
estratégico e integrador plasmado en el disefio del Programa. En la
base de la organizacién no se establecen instancias de integracién or-
génica de los diferentes 4mbitos. Se reproduce asf, a nivel de funcio-
namiento real del equipo, la dualidad institucional y financiera del PIR,
lo cual limita el potencial de intervencién de la capacidad interna
creada.
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Direccién unificada e integracién formal

A partir de marzo de 1990 el cambio sustancial en las relaciones °
PIR-Distrito y la redefinicién del soporte orgémco creado determinan,
en gran parte, el cambio en las estructuras organizativas vigentes dcs-
de la fase inicial. Estas habfan agotado su ciclo operativo. De entrada,
habfan permitido la puesta en marcha del Programa sobre unas bases
minimas de consenso interinstitucional, pero culminada la consolida-
cién de éste, las disfuncionalidades superaban con creces a las ventajas
iniciales.

El cambio de estructuras atraviesa todos los niveles. Por una parte
se produce la desaparicién del modelo de direccién conjunta. La nue-
va direccién del Plan pasa a ser unipersonal y se constituye con el apo-
yo de las dos instituciones impulsoras del PIR. De hecho, el Distrito
renuncia a la posibilidad de nombrar un codirector/a a cambio de la
plena insercién del Plan en la estructura orgénica y ejecutiva de su Di-
visién de Servicios Personales.

Por debajo del nivel de direccién desaparece la estructuracién del
soporte orgénico por émbitos de actuacién. Se quiebra asf la dindmica
del «equipo duals en funcién de la dependencia jersrquica de una u
otra institucién impulsora.

La nueva organizacién combina dos niveles de trabajo. Tie s un lado,
la dindmica del equipo técnico en reuniones plenarias, como mecanis-
mo para fortalecer la percepcién de «equipo tinico» y de integracién
de las diferentes l6gicas sectoriales en una capacidad interna global.
Por otra parte, la organizacién en subequipos plurisectoriales, de com-

Breccidn conjunta y dadites de actwaciin Direccidn wnificade ¢ integracién (ormal
Presidente . I Concejal Concedal
DISTRITO enisién ADES Conisitn 1hoEs

e Sequiniente] 1de Sequisien

Coordinador Conisibn Director-
|de Servicios]  [Ejecutiva Prograsas Jefe de Conisién Director
Sery Persoml Directory Progranas

Director Director) ’ Dlmunl
4] [41] . PIR

Area de [Sbequip
Urbaniseo

CuADRO 8. ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS DEL PIR. DINAMICA EVOLUTIVA
(Elsboracién propls)

Area Area hrea
Oiusmiz |Oimeeiz flnnmiz
Secial Cultura! Econde,
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posicién flexible y variada, como 4mbitos operativos para el disefio y
la ejecucién de proyectos concretos.

D) La implementacién como proceso:
" interacciones y elementos de tensién

Los factores especificamente de proceso, es decir, estrictamente li-
gados a la préctica de intervencién y sin connotaciones «estructura-
les», conforman la cuarta y iltima variable del modelo de anilisis de
implementacién que estamos desarrollando.

En primer lugar se destacarén los principales elementos que han ca-
racterizado, de forma global, la préctica interventiva del PIR. Poste-
riormente se haré especial hincapié en el grado de materializacién del
objetivo de integracién instrumental o metodolégica, la cual, como ya
habfamos visto, constitufa una de las l6gicas-clave del Programa. Se
pondrén de relieve las dificultades para la intervencién integrada, asf
como posibles alternativas.

a) Criterios y dindmicas en el proceso de intervencion

Del anilisis de la dimensién préctica del proceso implementador
del PIR podemos resaltar los siguientes cuatro elementos:

— Incrementalismo y fragmentacién decisional

El desarrollo de las lineas de actuacién del PIR se debe mucho mis
a una estrategia incremental que a un proceso decisional de caricter
racional. Es decir, por encima de la formulacién precisa de objetivos
bajo criterios unitarios predomina el disefio de proyectos por ajuste
mutuo de intereses entre actores que operan con légicas dispares.

El proceso microdecisional del PIR se caracteriza por su fragmen-
tacién tanto vertical como horizontal y por la existencia simultédnea de
tendencias en aparente contradiccién. Por una parte, la falta de auto-
nomfa presupuestaria erosionaba la capacndad de decisién de los di-
rectores/as del PIR, desplazando el escenario decisional hacia los ni-
veles técmco-polftlcos del ADES y del Distrito. Sin embargo, la pric-
tica inexistencia de instancias de programacién integrada generaban
una cierta dispersién de la capacidad decisional hacia las bases de los
diferentes sectores de intervencién.

— Ausencia de perspectiva estratégica

Se da una ausencia generalizada de proceso de diagnéstico previo
a la formulacién y ejecucién de proyectos. Este hecho comporta la
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inexistencia de «referentes de lectura compartidoss de la realidad so-
cial en la que se acttia; déficit éste relevante respecto a la estrategia de
integracién perseguida.

La dinémica interventiva del equipo del PIR ha estado lejos de de-
sarrollarse de forma sistemitica a través de la conexién medotolégica
de las tres dimensiones clésicas del proceso: estrategia-programa-pro-
yecto. Asf pues, muchas actuaciones han respondido a presiones y de-
mandas urgentes realizadas «desde arriba» o «desde abajo» sobre el
equipo técnico del Plan, y por tanto, sin posibilidad de enmarcarse en
‘una perspectiva estratégica.

— Crisis de participacién

Existieron dificultades importantes de incorporacién plena de la 16-
gica democritico-participativa en el proceso de implementacién del
PIR. La no consecucién del acuerdo sobre el alcance que debia tener
la implicacién vecinal en los procesos decisionales del Plan bloqueé la
proyeccién de las expectativas iniciales de participacién sobre fases ul-
teriores de puesta en préctica de programas. En la fase de resituacién
" del PIR la insercién «normalizadas de éste en las estructuras del Dis-
trito tendié a maximizar la 16gica tecnocrética en claro perjuicio de la
participativa.

— Elevada correlacién entre resultados y proceso

La intervencién arroja situaciones desiguales si analizamos las di-
nédmicas internas de cada una de las Areas de Dinamizacién definidas.

Asf, los programas econémico y cultural presentan no sélo los me-
jores resultados tangibles, sino también procesos de implementacién
mucho més ajustados a las 16gicas experimental y participativa que en-
contrdbamos en el nicleo del PIR (con cuotas comparativamente ele-
vadas de participacién vecinal y de integracién de émbitos). En cam-
bio, el programa social presenta un grado elevado de disociacién entre
objetivos y realizaciones, asf como una dinémica interventiva mis bu-
rocratizada y una deficiente asignacién de recursos humanos y econé-
micos. Por tiltimo, el programa urbanfstico se vincula sustancialmente
al desarrollo del PERI. En la medida que su aprobacxén constitufa una
variable externa y no controlable por el equipo del PIR, los objetivos
urbanfsticos del Plan se hacfan claramente vulnerables. Asf pues, el
inesperado fmpasse ain no superado en la aprobacién final dcl PERI
ha comportado el consiguiente bloqueo del programa urbanistico del
PIR.

En sintesis, podemos afirmar lo siguiente:

a) La implementacién del PIR desborda el marco de la raciona:
lidad técnica sin espacio para el conflicto, y se proyecta més alls de la
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mera asignacién de recursos para la ejecucién administrativa de deci-
siones ya tomadas.

b) La implementacién del PIR —sujeta a los mismos pardmetros
bésicos que la formulacién— se configura como proceso microdecisio-
nal y como marco de negociaciones sobre proyectos concretos. En de-
finitiva, como parte de un continuum sustentado en el pluralismo, el
conflicto y la l6gica incremental.

b) Dificultades para la intervencién integrada

- La metodologfa de intervencién integrada constituyé una de las
apuestas fundamentales del PIR. Su puesta en prictica llegé a ser de-
finida como un objetivo final del programa, con lo que ello implicaba
de’ otorgar primacfa a «finalidades cualitativas» (mejora de la calidad
del proceso interventivo), por encima incluso de ciertos «objetivos de
resultadon.

Ahora bien, la integracién ——que requiere de factores de apoyo a
diferentes niveles— encontré, en la prictica, dificultades concretas de-
rivadas de una doble circunstancia:

— La reproduccién de la doble dependencia jerirquica y financie-
ra del PIR en el esquema organizativo interno.

El objetivo del «programa tinicos, sin embargo hubiera debido sus-
tentarse en un modelo organizacional integrado, que garantizara la cir-
cularidad del proceso planificacién-programacién-ejecucién.

— En segundo término, y como factor acumulativo al anterior, la
existencia, en el seno del equipo técnico, de tradiciones profesionales
diversas (trabajadores sociales, técnicos en ocupacién, urbanistas, etc.)
con culturas de intervencién sin un bagaje suficiente de trabajo en co-
min. En este caso se deberfan haber creado instancias de programa-
cién conjunta para transformar percepciones, métodos y terminologfas
sectoriales en criterios de intervencién y lineas de accién comunes,

c) Posibles alternativas: grupos-objetivo e integracién flexible

Por ltimo, apuntamos dos alternativas que pudieran reforzar la l6-
gica experimental del PIR en la linea de consolidar la intervencién in-
tegrada como pauta metodolégica a ser extendida al conjunto de po-
liticas sociales municipales.

“— Grupos-objetivo como criterio estructurante

La estructuracién del soporte orgénico y la configuracién del pro-
ceso interventivo a partir del concepto de «grupos-objetivo», colecti-
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vos de atencién prioritaria en funcién de criterios de edad, riesgo so-
cial o problemdtica a tratar (adolescentes, jévenes marginados, muje-
res, parados de larga duracién, toxicémanos, etc.).

En concreto, de la adopcién de esta perspectiva como «criterio es-
tructurante» de las funciones de planificacién y programacién se
derivarfa: .

a) La confluencia de perspectivas sectoriales diversas en una lec-
tura compartida del problema, traducible por tanto en lineas de inter-
vencién unitarias y coherentes. .

b) El disefio de proyectos necesariamente pluridisciplinares e im-
plementados sobre la base de la interaccién coherente entre perfiles
profesionales diversos.

— Elementos de integracién flexible

A pesar de la necesidad de criterios formales de apoyo al objetivo
de intervencién integrada, el hecho de estar ante un Programa sujeto
a etapas de crecimiento y redefinicién, desarrollando una intervencién
con carga innovadora y operando en un ambiente cambiante e inesta-
ble, hace necesario poner el acento en ciertos mecanismos no forma-
lizados de integracién: -

a) Fortalecimiento de la capacidad de relacién y colaboracién in-
formal, adaptativa y flexible entre los profesionales de base.

b) Necesidad de flexibilizar estructuras y maximizar la l6gica ex-
perimental del proceso de intervencién en los niveles més bajos de la
jerarqufa formal.

¢) Y por ultimo, reforzar la capacidad de los implementadores de
conseguir un equilibrio tenso entre planificacién formalizada y respues-
ta 4gil a demandas urgentes y cambiantes. De tal forma que la inter-
vencién no pierda coherencia estratégica, pero tampoco quede cons-
trefiida por criterios formales de caricter paralizante.
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