Domingo Gémez Orea

Metodologia general de la OT

lll. METODOLOGIA PARA ELABORAR UN PLAN DE ORDENACION
TERRITORIAL

1. FASES POR LAS QUE PASA LA ELABORACION DE UN PLAN

Cualquiera que sea la orientacion, el alcance, el contenido y la metodologia
que se adopte, asi como los requerimientos legales establecidos para el tipo de
plan de que se trate, la elaboraciéon de un plan puede describirse en términos
de una serie de fases que, admitiendo una esquematizacion secuencial, en la
practica se desarrollan de forma iterativa, en un continuo ir y venir de atras
hacia adelante y de adelante hacia atras, segun un proceso de aprendizaje
sobre la realidad compleja, cambiante e incierta del sistema objeto del plan y
las medidas a adoptar para mejorar su estructura, su funcionamiento y la

imagen que proyecta al exterior.

Las fases que aqui se consideran son las tres clasicas sefialadas al
principio, a las que, por razones operativas, se anade otra de caracter
preparatorio; se esquematizan en la figura 1, y se describen en los epigrafes

qgue siguen; son las siguientes.
- Fase preparatoria
- Fase de informacion y diagndstico
- Fase de planificacién
- Fase de gestion

Como se ha dicho, las fases, y las subfases que componen cada una de ellas,
se van desarrollando de forma iterativa, mediante avances y retrocesos en un
en un continuo ir y venir por ciclos mas o menos amplios hasta que el equipo o

autor queda satisfecho.
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2. FASE PREPARATORIA

Esta fase puede entenderse como el “proyecto del plan”, es decir un
documento en que se plantea el espacio objeto del plan y las intenciones de la
entidad que lo promueve, la problematica y las oportunidades a tratar, la
filosofia con que se va a enfocar el tema, el contenido y alcance del plan a
realizar en funcién de las caracteristicas y problematica, la forma en que se va
a trabajar, el equipo que desarrollara el trabajo, el programa y el presupuesto
requerido para la elaboracion del plan. La importancia de esta fase para la
calidad y economia del plan es comparable a la de un proyecto con respecto a

una obra.

Como términos de referencia han de adoptarse de un lado, las
directrices emanadas de instancias administrativas de rango superior, y de otro
las previsiones y aspiraciones de los niveles de decisiéon inferiores. Por otra
parte el plan debe ajustarse a las caracteristicas y problematica del area

tratada.

Las tareas que conforman esta fase son las siguientes:

1. Definicién provisional del ambito o ambitos a los que afectara el plan
2. Prediagndstico

3. Definicion del estilo y principios a partir de los que se realizara el plan
4. Contenido y alcance del plan

5. Elaboracién de la metodologia a seguir

6. Disefo del equipo que ha de desarrollar el trabajo

7. Programa de trabajo: cronograma de tareas

8. Atribucion de responsabilidades a los miembros del equipo

9. Presupuesto para la elaboracion del plan
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3. METODOLOGIA

El término metodologia deriva de método, cuya raiz griega significa “camino
hacia”. Una metodologia es una secuencia logica de tareas concatenadas, es
decir, un conjunto de tareas bien diferenciadas que se ejecutan segun un orden
determinado, que permite conducir el proceso de reflexion a través del cual se da

respuesta al contenido fijado para el plan.

La metodologia se representa mediante un diagrama de flujos,
acompafado de un texto explicativo, que puede entenderse como el modelo del
proceso metodologico o sistema de tareas concatenadas a través de las cuales

se va elaborando el plan.

El diagrama de flujos se estructura en bloques cada uno de los cuales
corresponde a las fases por las que pasa la realizacion de un plan: diagndstico,

propuestas/medidas y gestion.

AMBITO, PREDIAGNOSTICO, ESTILO, CONTENIDO/ALCANCE, METODOLOGIA,
EQUIPO Y PROGRAMA DEPARA LA REALIZACION DEL PLAN

)

/ \
DIAGNOSTICO DIAGNOSTICO POBLACION DIAGNOSTICO DIAGNOSTICO MARCO
MEDIO FISICO Y ACTIVIDADES POBLAMIENTO LEGAL E INSTITUCIONAL

N/

| blaGNOSTICO INTEGRADO |

T —1

o

O

|

om

-}

o

w

'_

<

v Directrices de rango superior | a

DEFINICION Y ANALISIS DE OBJETIVOS: — o

SISTEMA COMPATIBILIZADO DE OBJETIVOS deniifcacion de agontes | | >

PROSPECTIVA: ¢ Aspiraciones de nivel inferior | 6
ESCENARIOS * IMAGEN OBJETIVO | (<-()
1 =

o

Generacién, evaluacién, | | MEDIDAS PARAALCANZAR || NSTROMENIOS z
seleccion de alternativas LA IMAGEN OBJETIVO DISPONIBLES <:: (Z)
L O
ZONIFICACION | | NORMATIVA PROGRAMACION GESTION (] 8
Categorias de General y Programas, Subprogramas, Ente gestor, Sistema e 2
Ordenacion Particular Proyectos y acciones Indicadores de gestién a

O

_ =

[ EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA | (:: g(f

2 o

[ PUESTA EN MARCHA, SEGUIMIENTO Y CONTROL ]

Figura 1. Metodologia
comprensiva general | EVALUACION EX POST |

C




Domingo Gémez Orea
Metodologia general de la OT

4. INFORMACION Y DIAGNOSTICO

Esta fase se refiere al conocimiento e interpretacion del sistema territorial a la
luz de su evolucion histoérica y de su tendencia hacia el futuro en ausencia de
intervencion. La elaboracion del diagnostico implica conocer y entender como
es y como funciona el sistema, que problemas le afectan y de qué
potencialidades dispone, con un nivel de detalle tal que permita tomar
decisiones acertadas sobre ella: garantizar su trayectoria tendencial, si se

considera conveniente, o modificarla en caso contrario.

La elaboracion del analisis territorial, de los objetivos y de las propuestas, debe
apoyarse tanto en una serie de datos y de conocimientos cientifico-técnicos,
como en un empapamiento de la realidad, adquirido por una especie de
osmosis, mediante la presencia del equipo de trabajo en la zona objeto de
planeamiento; éste observa los elementos del sistema, la forma en que
evolucionan, conversa con la poblacion de manera mas o menos informal para
conocer como ésta percibe la situacion real, los problemas y las oportunidades,
su disposicion al cambio, su capacidad para llevarlo a cabo, etc.; aplica
técnicas de analisis y de sintesis y asi va conformando una imagen o modelo
de la situacion actual, sus tendencias, sus valores, sus disfunciones y las

posibilidades de cambio.

Se facilita el diagnostico precediendo en dos pasos: diagnésticos de los
subsistemas o de las componentes y diagnodstico integrado del sistema

territorial.

4.1. Diagnosticos sectoriales de cada subsistema

Esta fase consiste en recoger la informacién relevante, entendiendo por tal la
necesaria y suficiente para comprender la estructura del sistema territorial y su
funcionamiento; en el caso mas general y complejo, afecta a los cuatro
subsistemas que lo conforman, cual son el territorio y sus recursos naturales
(medio fisico), la poblacion y sus actividades de produccién, consumo y
relacion social, los asentamientos de poblacion con las infraestructuras de
relacion y el marco legal e institucional que rige y administra las reglas del

juego.
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Antes de utilizar la informacién recogida ha de pasar unos filtros para
comprobar su validez, traducirla a indices o parametros complejos de
aplicaciéon mas o menos directa, disponerla en soporte facilmente utilizable y
homogeneizarla, en términos de escalas y grado de concrecién, para hacer

comparable la que corresponde a aspectos tematicos diferentes.

El andlisis de la informacién, una vez operativa, permitira entender el
funcionamiento del sistema territorial y detectar su problematica y sus
potencialidades; dentro de ambos términos se incluyen los condicionantes, las
debilidades y fortalezas, los estrangulamientos, los problemas, |las aspiraciones
de la poblacion, las posibilidades y niveles administrativos mas adecuados de
actuacién y las oportunidades que brindan los recursos inexplotados tanto

naturales como construidos y humanos.

La captacion de informacion, por su volumen, dispersion,
heterogeneidad —de temas, escalas, calidad y soporte grafico- y escasez,
resulta una tarea cara en recursos economicos y humanos, que requiere
tiempo, de tal manera que la preparacion previa para realizarla resulta muy
rentable. Cualquiera que sea el enfoque adoptado, la primera reflexion a la
hora de planear la captacion de datos, se refiere a la identificacion de la
informacion relevante, la realmente util para los objetivos del plan, en la idea de
que tan malo puede ser el defecto como el exceso de informacion; si el primero
implica lagunas informativas, el segundo puede conducir a un
enmascaramiento de la realidad por la imposibilidad de tratar y asimilar
informacion sobreabundante; y ello cuando tal exceso no oculta una
incapacidad para entender las lineas maestras del funcionamiento del sistema

y su problematica.

La segunda reflexion se orienta a identificar y seleccionar los
organismos, personas o instituciones que presumiblemente cuentan con la

informacion que se desea, asi como la posibilidad de obtenerla y de utilizarla.

En los epigrafes siguientes se da una orientacién sintética sobre el tipo

de diagndstico que corresponde a cada subsistema y la informacion necesaria
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para soportarlo, la cual es aplicable cualquiera que sea el enfoque que se

adopte.

4.1.1. Informacion y diagnéstico del medio fisico: territorio y recursos
naturales

La informacién correspondiente a este subsistema se orientan a conocer los
elementos y procesos que operan en el territorio: clima, agua, materiales,
formas, procesos, biocenosis, ecosistemas y paisaje, tal como se encuentran
en la actualidad, para detectar en que medida puede cumplir las tres funciones
que loas actividades humanas demandan a este subsistema: fuente de

recursos y materias primas, capacidad de acogida y receptor de efluentes.

El tratamiento de esta informacién puede hacerse de varias formas, tal
como se describe con detalle en el diagndstico correspondiente al medio fisico,

pero siempre debe pasar por la determinacion de los siguientes conceptos:

— Valoracion del territorio: determinacion de los méritos de conservacion de
cada punto del territorio teniendo en cuenta sus componentes y los
procesos que se dan. Conviene complementar esta valoracion incluyendo
una reflexion sobre la forma y signo en que esta evolucionando el valor
citado, y una estimacion de la calidad primigenia, es decir, la que tenia

antes de ser alterado por el hombre.

— Determinacion de la fragilidad del territorio y sus recursos frente a una serie
de actividades que deben quedar ordenadas por el plan. Por tal se entiende
el grado de vulnerabilidad de sus elementos y procesos, es decir la mayor o
menor facilidad de soportar las incidencias procedentes de tales

actividades.
— Determinar la Capacidad receptora efluentes

— Determinaciéon de la potencialidad del territorio y sus recursos para las
mismas actividades consideradas en el caso de la fragilidad; es decir,
determinacién de la medida en que un punto del territorio resulta mas o

menos adecuado para dicha actividad.
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— Determinar las tasas de renovacion, ritmos de consumo e intensidad de uso

de los recursoso

— Deteccion, localizacion y valoracion de los procesos y riesgos naturales
(inundacion, erosion, desprendimientos, deslizamientos, expansividad,
sismicidad, vulcanismo, etc.) en cuanto pueden suponer una amenaza para

las actividades a ordenar y condicionan, por tanto, su localizacién.

Estas tareas son la antesala desde la que se aborda la determinacién del
concepto mas importante que aporta el analisis y diagndstico del medio fisico a
la ordenacion territorial. Se trata de la capacidad de acogida o cabida del
territorio para las distintas actividades a ordenar teniendo en cuenta, en pie de
igualdad, el binomio “territorio - actividad”. en qué medida el territorio cubre los
requisitos locacionales de la actividad y en qué medida ésta puede afectar a las
caracteristicas y valores de aquél. La capacidad de acogida, por tanto, no es
otra cosa que la expresion de la relacion territorio-actividades en términos de
vocacionalidad, compatibilidad e incompatibilidad para cada punto o unidad

operacional que se adopte.

La determinacién de la capacidad de acogida del territorio puede
considerarse como un invariante en todas las metodologias, porque representa
la “lectura” del territorio, su vocacion natural, y es, por tanto, un paso obligado
para establecer el control del uso del suelo asi como para formular la imagen
objetivo optima del sistema en todos los aspectos que lo componen: uso del
suelo (ordenacién del medio fisico), actividades econdmicas, equlibrios
intersectoriales, empleo, poblaciéon y su distribucién en el espacio, redes de

conexion, etc.

Cuestion basica para ello, sera definir la citada unidad operacional. Los
conceptos esbozados, que mas adelante se trataran en profundidad, se
refieren a la valoracién del territorio en términos de méritos de conservaciéon y
de su comportamiento frente a una serie de actividades a ordenar por el plan.
Pero el territorio no es homogéneo y funciona como elemento integrador de la
informacion sectorial, puesto que sobre él se superponen e interactuan los

elementos y procesos que lo constituyen. Por consiguiente las valoraciones
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aludidas requieren la definicion de unidades territoriales a las que puedan
referirse; las llamaremos unidades operacionales, en términos de las cuales se
expresara el comportamiento del medio respecto a las actividades a ordenar.
Asimismo serviran de base para la definicion del modelo de ordenacion del
medio fisico (categorias de ordenacién), funcionando como unidades

operativas en el planeamiento.

La potencialidad, fragilidad y capacidad de acogida, son conceptos
relativos, que soélo cobran sentido cuando se enfrenta el territorio, sus
caracteristicas y valores, con las actividades a localizar. Resulta, por tanto,
tarea inexcusable identificar y definir dichas actividades con la precisién que
requiere el nivel de detalle y el alcance del plan. Para ello se remite al lector al

modelo conceptual de ordenacion del territorio descrito antes.

Determinada la capacidad de acogida del territorio es posible pasar a
otra de las tareas fundamentales y mas utiles de la metodologia: la deteccion
de conflictos. No se trata tanto de detectar problemas actuales en la realidad
cuanto de los conflictos procedentes de las previsiones de las instancias
publicas: clasificacion y calificacién urbanistica del suelo, previsiones de la
planificacion sectorial (transportes, agricultura, etc.) o tendencias no planeadas
pero confirmadas por la realidad. Existira un conflicto cuando exista
discordancia entre la capacidad de acogida establecida y las previsiones de
uso del suelo o de sus tendencias. La idea esbozada de conflicto puede
confundirse con la de amenaza, que se ha descrito formando parte de uno de
los bloques informativos del medio fisico; la diferencia entre ambos conceptos,
siendo proximos, esta en que las amenazas se entienden como una especie de
prospectiva sobre las degradaciones detectadas y son previas a la
determinacion de la capacidad de acogida, mientras los conflictos surgen en un
momento mas elaborado de la informacién como resultado de la confrontacion

entre probables determinaciones del plan y las previsiones externas a él.

La deteccion de los conflictos es condicion indispensable para la
coordinacion entre distintos sectores, debiendo engrosar, tales conflictos, el
arbol de problemas en que finalmente se conforma y resume el diagndstico

integrado.
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4.1.2. Informaciéon y diagnostico de la poblacion y sus actividades de
produccién, consumo y relacién social

Si el medio fisico es el soporte del sistema territorial, con un papel mas bien
pasivo, el subsistema que se trata ahora es el elemento activo de la relacion
entre ambos. La poblacién es el agente fundamental: adapta el medio fisico
para ubicar sus actividades, toma recursos de él para transformarlos en su

propio beneficio y le incorpora los desechos o productos no deseados.

Por consiguiente el diagndstico de este subsistema atendera, de un lado,
a la propia poblacién en cuanto destinatario ultimo del proceso de ordenacién
territorial, y de otro, a las actividades que practica: produccion consumo y

relaciones sociales.
La poblacion

Este diagndstico se orienta a valorar la poblacion en términos de problemas,

aspiraciones y oportunidades respecto de los siguientes aspectos:

- Fuerza de trabajo, o capacidad, cuantitativa y cualitativa, de

desarrollar actividades de produccion.
- Consumidora de bienes y servicios.
- Sujeto de relaciones sociales.

Para ello resulta indispensable conocer una serie de datos, cuantitativos vy
cualitativos, y compararlos con los valores que adquieren en otros ambitos que

se adoptan como referencia (provincia, region u otras areas de rango similar):

- Datos cuantitativos: efectivos existentes, totales y por unidad de
superficie (densidad), su evolucion en el tiempo, su distribucion en el
espacio(poblacién por cada asentamiento), su estructura por edades
y sexo (piramides), poblacion activa y dependiente, poblacion

ocupada y en paro, etc.

- Caracteristicas cualitativas, determinantes de la aptitud o capacidad
técnica de la poblacién y actitud o disposicion, estado de animo, para

la accion.
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- Cultura, estilos de vida o pautas de comportamiento dignos de
conservacion y/o que constituyen recursos explotables, y que estan

en la base de la escala de valores sociales.

- Nivel de participacion en relaciéon con decisiones de la colectividad y

con la cohesion politica y social.
Las actividades

Se trata, de un lado, de analizar las actividades existentes desde los puntos de
vista de su localizacidén, su viabilidad, su comportamiento y su relacion con las
demas o papel en el conjunto, y de otro, de identificar las actividades que han
de ser objeto de regulacion en el plan, respecto de las cuales se determinara la
capacidad de acogida del territorio y sobre las que se apoyara el desarrollo
socioeconomico del ambito de trabajo. En el capitulo IV, se da una relacion
orientativa de ellas, donde se ve el amplio espectro que abarcan: conservacion
y mejora y restauracion de la naturaleza, primarias y recreativas, de
transformacion, residenciales y comerciales, servicios, infraestructuras de

apoyo, vertidos, etc.

En cuanto a las actividades econdmicas, produccion y consumo, han de ser
analizadas en un marco general y en el nivel de las explotaciones o unidades
de produccion. El estudio en el conjunto del ambito objeto del diagndstico,

conducira a detectar:

- La base econdmica o actividad/es que generan mas empleo y/o mas

renta

- Los desequilibrios intersectoriales existentes por comparacién con

otros ambitos de referencia.

- Los problemas derivados de las relaciones inter e intrasectores:

produccion, transformacion, intermediacion y venta.

- Las relaciones con ambitos externos: exportaciéon y nivel de

autoconsumo.

10
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- Las carencias de servicios e infraestructuras de apoyo a las

actividades econdmicas, a través del analisis de la inversion publica.

- Los estrangulamientos que impiden un desarrollo adecuado de

actividades y sectores.

En el nivel de las unidades de producciéon, primero habra que determinar la
explotacion o explotaciones tipo y luego analizarlas para detectar problemas en

relacion con la:
- Productividad, de la mano de obra y del capital.
- De rentabilidad.

- De gestion, indicando sus causas, sus efectos, los agentes

implicados y las posibilidades de intervencion.

4.1.3. Informacion y diagnéstico del sistema de asentamientos e
infraestructuras

Se refiere este subsistema a los nucleos de poblacion (ciudades, pueblos,

aldeas, caserios, etc.) y a las infraestructuras o canales de relacion, a través de

los cuales intercambian personas, mercancias, energia e informacion. El

diagndstico se basa en detectar la capacidad de este subsistema para:

Que la poblacion pueda acceder faciimente a la explotacion de los

recursos naturales.

- Dotar a la poblacion de los bienes y servicios sociales necesarios, en

cantidad, calidad y accesibilidad, de forma econdémica.

- Que la poblacion pueda acceder con comodidad y rapidez a los lugares

de trabajo.
- Que resulte facil el intercambio de mercancias, personas e informacion.
- Que se produzca una fluida interrelacion social.

Este diagndstico implica la recogida y tratamiento de la informacion en

torno a los siguientes aspectos:

11
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Distribucion de los asentamientos en el espacio, y su comparacion con

los modelos “horizontales” de estructura espacial.

Jerarquia de los asentamientos y relaciones de dependencias entre

ellos.

Canales a través de los cuales se producen las relaciones entre los

asentamientos.
Intercambio de personas, mercancias, energia e informacion.
Dotaciones de infraestructuras y equipamientos colectivos.

A todo ello hay que afadir un analisis interno de cada nucleo de

poblacion, para conocer:

Su estructura, tipologias edificatorias, elementos de caracter histérico,
artistico o cultural, etc. y su comparacion con modelos tedricos de

referencia.
Cantidad y calidad de su patrimonio construido

Viabilidad hacia el futuro, teniendo en cuenta la cantidad y estructura de
la poblacion y las fuentes de riqueza con que puede contar para

sostener un numero minimo de efectivos poblacionales.

Informacion y diagnéstico del marco legal e institucional

El conocimiento de la legislacion y disposiciones administrativas con incidencia

territorial, resulta necesario en cualquier plan en cuanto éste es el instrumento

capaz de prolongar el espiritu de las leyes a las peculiaridades de cada caso

particular. Su estudio debe detectar:

Las condiciones y/o limitaciones que las leyes imponen a las

determinaciones del plan.

Las oportunidades que ciertas leyes ofrecen para las propuestas del
plan. En este sentido, y particularmente en zonas de cierto caracter
rural, resulta indispensable conocer la legislacién, autonémica, nacional

y comunitaria, que regula las actividades que cuentan con ayudas y

12
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financiacion. Estas deberan ser consideradas en la relacion de

actividades objeto de regulacion en el plan.

- Las afecciones normativas o estado legal del suelo: espacios
directamente afectados por legislacion sectorial, régimen de propiedad,
espacios protegidos, montes y terrenos publicos, vias pecuarias,
clasificacion urbanistica del suelo, reservas y cotos de caza, cotos de

pesca, previsiones de planificacién sectorial o territorial, etc.

Las instituciones publicas - comunitarias, nacionales o autonémicas -
que administran el sistema, y opcionalmente las privadas asi como
organizaciones no gubernamentales, deben ser inventariadas vy

diagnosticadas en los siguientes términos:
- Inventario de las existentes o de las mas significativas.

- Capacidad legal de accion de acuerdo con la legislacion que les sirve de

soporte.

- Capacidad técnica, en funcién de la dotacion de personal con que

cuentan.

- Capacidad financiera a partir de los presupuestos que manejan.

Trayectoria seguida, en términos de eficacia, en el pasado reciente.

4.2. Diagnéstico integrado o de sintesis

Consiste en la interpretacion/valoracion de la situacion actual del sistema a la
vista de su trayectoria historica y de su evolucidon previsible. Ello requiere
sintetizar en un esquema breve y coherente los diagnosticos sectoriales
esbozados, poniendo de manifiesto las interconexiones que se dan entre los

problemas y las oportunidades de los diferentes subsistemas.

El diagndstico, y la informacién que le da fundamento, debe entenderse
como una profundizacion del prediagndstico realizado en la fase preparatoria,
de tal manera que la informacién a recoger ha de rellenar las lagunas que

permitan precisar la problematica esbozada en aquél.

13
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Los principales elementos en los que se puede concretar el diagndstico

integrado son los siguientes:

1.

Un plano mostrando el modelo territorial, es decir una representacion
sintética y simplificada de la estructura y el funcionamiento del territorio. Los

elementos basicos de este modelo son:

o El sistema de asentamientos existente representado por Ila
distribucion espacial de los nucleos de poblacién (dimension horizontal

del modelo) y las jerarquias existentes entre ellos (dimension vertical del

modelo)

o La red de comunicaciones entre ellos que marca las posibilidades de
relacion

o Unidades territoriales que definen el caracter del medio fisico, las

cuales pueden hacer coincidir con las unidades ambientales antes

esbozadas.

Uno o mas grafos o redes de relaciones causa efecto mostrando la
concatenacion de los problemas y conflictos en términos de relaciones de

todo tipo.

Una tabla en la que se relacionen las causas con los elementos o procesos

del sistema sobre los que se manifiestan los problemas

Un arbol de problemas estructurado por niveles representativos de las
relaciones verticales de causa efecto entre ellos. Se puede complementar
este arbol cruzado los problemas del mismo nivel en una matriz cuadrada
sobre la que se sefalan las relaciones horizontales, particularmente las

sinergias o reforzamientos, entre ellos.

Un plano representando los problemas identificados que admitan una

localizacion mas o menos precisa

14
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6. Una serie de fichas en las que se describen los problemas identificados en
términos de su manifestacion, sus causas, agentes implicados, efectos,

localizacion, cuantificacion, gravedad, evolucion, etc.
7. Una relacién de recursos o potencialidades aprovechables del sistema

8. Una tabla descriptiva de los recursos en términos de tipo, localizacion,
razones por las que permanecen 0ciosos, actividades a través de las cuales

se podrian explotar, etc.
9. Un plano de potencialidades

10.Una descripcion de las caracteristicas y funcionamiento del medio fisico:

unidades ambientales y redes de relacion

11.Una matriz DAFO: Debilidades, Fortalezas; Amenazas y Oportunidades,

que es la base para definir la estrategia del plan.

12.Una memoria explicativa de todo lo anterior

4.3. Capacidad de intervencion e instrumentos de gestion disponibles

El grado de madurez de la sociedad, el comportamiento de las instituciones, la
escala de valores sociales, la disponibilidad de recurso de todo tipo, etc. define
la capacidad de la sociedad para prevenir o resolver los problemas y
aprovechar las oportunidades; tal capacidad de intervencion debe quedar

reflejada en el diagndstico.

Por otro lado existen ciertos instrumentos que facilitan la intervencion, y que
han demostrado su eficacia, que el diagndstico debe identificar y valorar en
términos de su oportunidad para ser aplicados al caso; paralelamente a los de

gestion ambiental, estos instrumentos pueden ser:

- Segun el momento en que operan: preventivos, correctores,

curativos, potenciativos y de puesta en valor de recursos.

- Segun su naturaleza: normativos/legales, econdémicos,
fiscales(Canones, impuestos, exenciones, subsidios, etc.),

financieros (créditos, gravamenes aplicados a incumpliminetos,
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depdsitos de buen fin, etc.), de mercado, de participacion social

(mesas sectoriales, mesas de concertacion, etc.)

- Otros

4.4. Subfase de Prospectiva. Escenarios

La Prospectiva se refiere a predecir, desde el presente, los futuros posibles de
las variables, componentes o sistema al que se aplica, a representarlos
traduciéndolos a modelos y a orientar a los planificadores sobre la trayectoria a

seguir para avanzar hacia los que se consideran deseables.

Para hacer sus predicciones, el analisis prospectivo parte del diagnéstico (que
incluye el devenir histérico) e imagina supuestos de futuro sobre las variables y
componentes mas representativas y determinantes del sistema territorial asi
como sobre otros aspectos relevantes indirectamente relacionados con él.
Algunos supuestos se basan en las tendencias observables, si bien la esencia
de la prospectiva estriba en aquellos otros basados en ejercicios de
imaginacion y reflexion, independientes de tales tendencias e incluso que

pueden suponer un ruptura respecto a ellas.

El esfuerzo prospectivo se justifica por el convencimiento, antifatalista, de que
el futuro se puede decidir y construir, lo que constituye la esencia y el
fundamento de la planificacion; para hacerlo es preciso definir un futuro lejano y
deseable y la forma de caminar hacia él, a través de un ejercicio de creatividad
e innovacion colectiva en el que participan expertos e interesados en general,
en tal proceso se utilizan técnicas prospectivas, tales como tormenta de ideas,
analisis estructural, juego de actores, matrices de impacto cruzado, consultas
tipo Delphi, analogias, etc., entendidas como elementos de busqueda e

investigacién que generan propuestas anticipatorias del futuro.

En la elaboracién del plan, el ejercicio prospectivo opera a través de la idea de
escenario; un escenario es la descripcion de una situacion futura y el
encadenamiento coherente de sucesos que, partiendo de la situacion actual,
permite avanzar hacia la futura o llegar a ella. Por tanto si se identifica el futuro

deseable, sera posible, retrocediendo, identificar las acciones necesarias para
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conseguirlo; éstas no son necesariamente las mas probables, sino otras que

voluntariamente deben aplicarse si se desea llegar al escenario definido.

Para elaborar un escenario, el planificador fija su atencién en la dinamica y en
las interacciones entre sectores y espacios, establece una serie de
suposiciones sobre el futuro y describe las consecuencias que tendria el
cumplimiento de tales suposiciones. Las variables objeto de prospectiva son las
que conforman las componentes del sistema territorial y otras que puedan
afectarle: los ecosistemas y procesos del medio fisico, el paisaje, la poblacion
en términos de cantidad, escala de valores, sensibilidad ambiental, aptitud y
actitud ante el cambio, la tasa de actividad y de desempleo, la inversion
productiva y social, el PIB, la estructura econémica por sectores, los cambios
en los precios y en los costes relativos, las tasas de descuento, la localizacion
de la poblacion y de las actividades econdmicas, etc. y, naturalmente, las

predicciones de avances en la ciencia y en la tecnologia.

El escenario derivado del ejercicio prospectivo consistira, obviamente, en
disefiar un modelo territorial deseable a largo plazo (definido en estructura,
funcion, imagen y variables descriptivas cuantificadas) fundamentado en una
vision compartida del futuro y en identificar las medidas necesarias (de
regulacion, de intervencion y de gestién) para avanzar hacia él. Para llegar a
este modelo se pueden generar multiples escenarios, pero existen tres
paradigmaticos: tendencial, 6ptimo y de compromiso o concertacioén, basados,

respectivamente, en las tres predicciones siguientes:

- Cual es el futuro mas probable si no se interviene sobre el sistema; se trata
de un especie de extrapolacion temporal de la situacion actual o proyeccion

de las tendencias.

- Cual es el futuro mas deseable u Optimo, supuesto que no existen

restricciones de medios, recursos y voluntades.

- Cual es el futuro mas viable, dadas las circunstancias que concurren en
sistema objeto de estudio y el juego de intereses y conflictos que se dan en el

sistema.
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El ultimo de éstos da origen al escenario de compromiso o concertacion que es el
mas proximo o el que directamente se adopta como imagen de futuro, si bien se
pueden formular varios alternativos y someterlos a evaluacion para quedarse con

uno de ellos.

Como referencia para orientar el disefio de la imagen objetivo, conviene
reflexionar sobre la vision y la mision del sistema territorial. La vision se refiere a
un ideal utdpico, a largo plazo, inalcanzable, que ayuda a avanzar de forma
solvente y deseable. La misién se refiere a la funcién que, de forma utdpica
también, se espera que cumpla el sistema al que se aplica en un horizonte

temporal muy largo.
5. FASE DE PLANIFICACION

El analisis DAFO, el prondstico y la formulacién del sistema de objetivos,
pueden entenderse como una subfase de caracter preparatorio para acceder a

la fase de planificacion.

5.1. Definicién y analisis de objetivos

Un objetivo es aquello a lo que se tiende con pretensiones de conseguirlo. Por
tanto, esta tarea consiste en la expresiéon formal de la voluntad de resolver los
problemas actuales, prevenir los futuros, aprovechar las oportunidades y
satisfacer las demandas de la poblacion, asi como de cumplir las directrices de
rango superior, si existen, y las previsiones de niveles institucionales de rango

inferior al del ambito en estudio.

Existe un neto paralelismo entre problemas y oportunidades con los
objetivos, de tal manera que, de forma paralela al arbol de problemas, es
posible estructurar los objetivos segun un arbol expresivo de las relaciones
verticales de medio a fin y analizar las relaciones horizontales en cada nivel.
Completa el analisis el establecimiento de preferencia o jerarquia entre los
objetivos del mismo nivel, lo que es particularmente importante para aquellos

entre los que se den relaciones de disfuncionalidad o incompatibilidad.

El analisis descrito permite definir un sistema compatibilizado de
objetivos a partir del diagndstico establecido, en el que cada problema, cada

conflicto, cada amenaza, cada estrangulamiento, cada recurso, cada
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oportunidad, cada directriz de rango superior, cada demanda o aspiracion ...
debe quedar contemplado, al menos, en un objetivo, y cada objetivo debe
atender, al menos, a uno de tales aspectos, no dandose una relacién

biunivoca.

De acuerdo con todo lo anterior, la formalizacién de esta tarea pasa por

las siguientes etapas:

Identificacion de los objetivos concretos a partir del diagndstico

realizado.

- Disposicion de los objetivos en forma de arbol con varios niveles de
desagregacion, expresivo de las relaciones verticales, de medio a fin,

entre ellos.

- Anadlisis de las relaciones horizontales entre objetivos del ultimo nivel, el
mas concreto, expresandolas en términos de incompatibilidad,
disfuncionalidad o competencia, neutralidad, complementariedad vy

sinergia.

- Orden de prioridad entre los objetivos de un mismo nivel preferencias en

caso de incompatibilidad.

- Sistema compatibilizado de objetivos: versién depurada del primer arbol

de objetivos

5.2. Identificacion de propuestas o medidas

Esta tarea consiste en la busqueda de soluciones dirigidas a conseguir los
objetivos planteados en la fase anterior. Para ello tan importante como “lo que
hay que hacer” es “lo que no hay que hacer” y como se va a hacer; por tanto
hay tres clases de medidas: de regulacion (que luego se traducen a normas),
de intervencion (que se hacen operativas a través de otros planes, programas y
proyectos) y de gestidn (que operan a través de un ente gestor y de un sistema

de gestion).

El método que parece mas adecuado para ello, se basa en la idea de

progresibidad o avance por aproximaciones sucesivas, que comienza con una

19



Domingo Gémez Orea
Metodologia general de la OT

primera aproximacion a la identificacion de medidas potenciales que luego se
van depurando una y otra vez hasta concretarlas a un nivel tal de detalle que
permita su valoracién en términos de su efecto en la consecucion de los

objetivos y su comportamiento en relacion con ciertos criterios de evaluacion.

La identificacion de medidas (y la posterior tarea de generacion de
alternativas, en su caso) es una fase fundamentalmente creativa, que afade al
bagaje de conocimientos cientificos y técnicos, una importante dosis de
intuicion e imaginacién, donde no solo es licito, sino muy recomendable
explorar vias no contrastadas por la experiencia, hacer alarde de imaginacién y
creatividad, incluso sacrificando un punto la seguridad de lo comprobado, en la
idea de que fases posteriores evaluaran las propuestas garantizando su
viabilidad o seran motivo de controles en la gestion. Se trata de pensar en
términos de conexiones entre los problemas y entre los elementos que configuran
el diagndstico de cada uno de ellos, en la idea de que cada acontecimiento es un
eslabdn en una larga cadena de hechos susceptibles de ser unidos. Ayudan en la
tarea la utilizacién de técnicas de creatividad como la denominada tormenta de

ideas y otras.

Siendo esta tarea un ejercicio fundamentalmente creativo, resulta dificil
encorsetarla mediante técnicas de generacion, si bien pueden utilizarse
algunas que faciliten el 'lapsus' creativo: tormenta de ideas, escenarios
comparados, juegos de simulacion, encuestas tipo Delphi, y otras de caracter
mas formal, entre las que destaca la basada en la determinacion del potencial

de desarrollo de las diferentes zonas.

Aprovechando el paralelismo existente entre problemas/oportunidades —
objetivos — medidas, éstas se pueden organizar, como aquellos, por niveles, es
decir segun un arbol con sus ramas; luego para hacerlas aplicables se traducen
a normas reguladoras de los usos y aprovechamientos del suelo, a proyectos o

a formas de gestion.

La tarea de identificar y decidir las propuestas que el plan va
definitivamente a adoptar puede concluir con este proceso, si se considera

suficiente, o prolongarse con dos tareas mas: la generacion y evaluaciéon de
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alternativas, que conviene formalizar cuando las ideas no estan

suficientemente claras. Esta

5.2.1. Generacién de alternativas
Una alternativa es un conjunto coherente y compatibilizado de propuestas o

medidas para la consecucion del conjunto de los objetivos.

Las determinaciones de un plan se concretan en un modelo territorial o
imagen objetivo y en las propuestas instrumentales para conseguirlo a medio o
largo plazo. Cada alternativa que se genere debe atender a ambos elementos,
debiendo estar definidas las medidas que la forman con el detalle suficiente

para que pueda ser evaluada.
De acuerdo con lo anterior, la generacion de alternativas implica:

— Disefnar imagenes objetivo alternativas y evaluarlas para seleccionar una de
ellas. Los elementos fundamentales que forman cada imagen objetivo son:
un modelo de ordenacion del medio fisico, una poblaciéon, una base
econdmica que la sustente, un sistema de asentamientos que la cobije y

unas infraestructuras de comunicacion que le den funcionalidad.

— Un conjunto de propuestas para la consecucion de cada una de ellas; de
éstas unas se orientan a mantener los elementos de la situacién actual que
no cambian en la imagen objetivo (normas), otras a conducir las situacién
actual hacia la prevista en aquello en que no coincida con el estado

presente, y otras a gestionar la aplicacion de las anteriores.

Cuando el plan adopta un enfoque incrementalista, no habria una imagen
objetivo definida, sino simplimente una serie de propuestas que se supone van

a mejorar la situacion actual del sistema.

La imagen objetivo tiene caracter voluntarista, por tanto diverge
generalmente de la imagen prognosis o evolutiva del sistema. Para disefarla
resulta util definir varios escenarios enmarcados entre el tendencial,
determinado por la extrapolacién de las tendencias, y el optimo: aquel que se
deduce de un respeto escrupuloso a la “lectura” del territorio, que cumple

rigurosamente los criterios de sostenibilidad establecidos por el modelo
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conceptual de ordenacion territorial que se utiliza; entre ambos se pueden
formular otros con diferente caracter: productivista -el que aprovechando
economias de escala y de localizacién, maximiza la produccién-, de equilibrio
territorial - el que plantea inversiones para favorecer el desarrollo de las zonas
mas deprimidas-, etc. para acabar seleccionando uno que siendo adecuado
resulte alcanzable: el denominado de compromiso. El disefo final de la imagen
objetivo ha de tomar muy en cuenta la capacidad de acogida del territorio
determinada en el diagnéstico del medio fisico, y los modelos tedricos de
organizacion espacial existentes en relacion con el sistema de asentamientos.
Sobre todo ello se razonara para hacer las propuestas a partir del conocimiento

acumulado de que se dispone en esta fase del trabajo.

5.2.2. Evaluacion de alternativas y seleccion de una de ellas

En esta tarea se mide el comportamiento de cada una de las alternativas
generadas en relacion con una serie de criterios, para seleccionar la mejor;
frecuentemente el propio proceso de evaluacién aconseja la adopcion de
nuevas alternativas o la modificacion de alguna de las generadas incorporando
otras propuestas o modificando las existentes. De esta forma la evaluacién
retroalimenta la generacion en ciclos sucesivos hasta llegar a una solucion que
se estima la mejor. Si en la generaciéon de alternativas predominaba el
elemento creativo sobre el técnico, en la evaluacion ocurre lo contrario, de tal
manera que la solucién elegida debe resultar completamente viable en todos

sus extremos: técnicos, econémicos, sociales y ambientales.

Generacion y evaluacion de alternativas no son secuenciales sino
iterativas, retroalimentandose una a la otra tantas veces como se desee en la
busqueda de la solucion 6ptima, y se justifica por la incapacidad de encontrar

directamente dicha alternativa 6ptima que hiciese innecesaria la evaluacion.

La evaluacion puede hacerse de manera informal mediante discusién en
equipo de las ventajas e inconvenientes de cada alternativa. No obstante

conviene formalizarla a través de las siguientes tareas:

— Seleccion de los criterios de evaluacion.
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— Reflexion y comprensién de los efectos de cada alternativa sobre el sistema

territorial.

— Formacion de una matriz de datos, disponiendo las alternativas en una de
las entradas, los criterios de evaluacion en otra asociados a los pesos que
representan su importancia relativa y el valor que adquiere cada alternativa

para cada criterio en las casillas de cruce.
— Seleccion de un método para la agregacion de los datos
— Decision.

El proceso orientara la decision, la cual corresponde a las instancias politicas

y/o administrativas responsables del plan.

5.3. Instrumentacion de la alternativa seleccionada

Consiste esta tarea en expresar la alternativa seleccionada de tal manera que
pueda ser puesta en practica. Se trata, por tanto, de decidir qué se hace,
cuando se hace, como se hace, quién lo hace, quién lo financia y quién lo

controla.

Ello significa agrupar y disponer las propuestas en términos de los

siguientes conceptos u otros similares:
Medidas dirigidas a controlar el uso del suelo

Son las Normas reguladoras del uso del suelo, los aprovechamientos, los
comportamientos y los actos administrativos, cuyo cumplimiento evitara que se
alteren los elementos coincidentes de la situacion actual con la imagen

objetivo. Suele haber tres tipos de normas:
— Normas Generales

— Normas particulares, asociadas a una zonificacién o modelo de ordenacién

del medio fisico
— Normas para la gestion

Medidas de intervencion positiva.
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Son aquellas acciones generalmente asociadas a una inversion, como:
— Otros Planes

— Programas: conjunto de medidas orientados a un mismo objetivo,
Subprogramas: desagregacién de los programas, Proyectos: unidades
concretas de inversion y otras acciones: incentivos, ayudas técnicas y de
gestion, subvenciones y estimulos fiscales, gravamenes y desgravaciones,

etc. que animen a la iniciativa privada a implicarse en el plan.
— Presupuesto de las medidas y forma de financiacion.
— Cronograma de aplicaciéon de las medidas

— Asignacion de responsabilidades entre los diferentes agentes
socieocondmicos que deben materializar el plan, particularmente las

entidades publicas, pero no solo ellas.
Medidas para la gestion del plan.

— Se refiere a las medidas que se adoptan para la ejecucion del plan, las

cuales se describen en el punto siguiente.

6. FASE DE GESTION

6.1. Puesta en marcha, seguimiento y control

Consiste en pasar a la fase ejecutiva en la que se materializan las propuestas
de acuerdo con lo establecido en las determinaciones antes citadas y en seguir
y controlar la forma de su ejecucion, tdo ello de acuerdo con lo previsto en el

plan. Comporta las tareas siguientes:

— Disefo de un Ente Gestor (diagrama organico y funcional) o asignaciéon de
la responsabilidad gestora a una entidad ya existente. Se trata de definir
una organizacion capaz de conducir la materializacion del plan; debe ser
agil y actuar como animador y catalizador de las actuaciones publicas y

privadas.
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— Sistema de gestion: flujos de decisiones, flujos de informacion y normas de

funcionamiento.

— Programa de puesta en marcha: diagrama de flujos y cronograma
(diagrama de barras) que define la forma en que se suceden las
intervenciones, asi como instrucciones para iniciar y materializar las

propuestas.

— Programa de seguimiento y control: indicadores, controles e instrucciones
para seguir la ejecucion de las medidas y comprobar en qué grado las
realizaciones se aproximan o alejan de lo previsto; definicién de sefiales de
alerta que denuncien las separaciones inaceptables de los previsto y las
medidas a adoptar en tal caso, segun un proceso de adaptacion continua;
criterios sobre las causas y supuestos que hagan necesaria la revision del

plan y procedimiento a seguir para ello.
— Presupuesto para la gestion

Las actuaciones citadas y sus costes pueden expresarse en forma de tabla o
de fichas, tal como la que se indica en el epigrafe destinado a instrumentacion
del plan en el capitulo VI; en ellas se describe cada medida por una serie de
atributos tal como: prioridad o urgencia, momento de su ejecucion, localizacion,
relacién con otras actuaciones, caracter publico o privado, coste de inversion,
coste de mantenimiento, costes anuales, especificaciones para la redaccién de

proyectos y su ejecucion, etc.

Tarea importante del seguimiento es analizar la realidad de forma
continua para tomar continuamente decisiones capaces de adaptar las

determinaciones del plan a la realidad cambiante.

6.2. Evaluacion “ex-post”

Se refiere a la valoracion del comportamiento a medida que se va
materializando el plan. Esta tarea puede estar encomendada al ente gestor,
cuando existe, o a una comisidon de seguimiento creada al efecto, con
funciones de control, la cual ha de evaluar dicho comportamiento del plan en

términos de:
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— Aproximacion a la trayectoria planeada

— Medida que conviene introducir acciones en caso de alejamiento de lo

previsto y

— Medida en que conviene modificar o no dicha trayectoria prevista.

6.3. Revision del plan
Cuando se den las causas previstas en el programa de seguimiento, se ha de

proceder obligatoriamente a la revision y actualizacién del plan.

Cada una de las fases descritas requiere, tal como se ilustra en diversas
figuras de este capitulo, el concurso de conocimientos de muy distinta
procedencia: medio fisico, poblacion y actividades, poblamiento e
infraestructuras y marco legal e institucional. Asimismo, cada fase utiliza para
su desarrollo, métodos y técnicas diferentes, con los cuales se puede jugar

para conformar diferentes metodologias.

Estas circunstancias: la intervencion de conocimientos y técnicas de muy
diversos campos, demuestran el caracter multidisciplinar inherente a la
ordenacion territorial en general y a la elaboracion de los planes en particular.
Pero la multidisciplinariedad resulta estéril para entender el funcionamiento del
sistema territorial si no se produce la interaccion de aquellos conocimientos,
completada con la participacion de las diferentes sensibilidades de los agentes
socioeconodmicos, de los intereses conflictivos y del conocimiento local. Ello es
asi porque dicha interaccién representa el paralelo, en el campo de las ideas,

de la interaccion entre componentes del sistema, en el campo de la realidad.

Por ultimo conviene sefalar que el plan puede estructurarse, a efectos

de su presentacién, por capitulos coincidentes con las fases descritas.

7. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA ELABORACION DE UN PLAN
DE ORDENACION TERRITORIAL

La virtualidad de un plan de ordenacion territorial depende de su aceptacion
social por parte de los agentes socioecondmicos y de la poblacion en general.

Para ello es indispensable involucrar a las instituciones, actores relevantes y
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poblacién del ambito del plan en todo el proceso técnico que conduce a su

elaboracion y desde las fases iniciales.

Por otro lado, el procedimiento administrativo que establece la legislacién para
aprobar los planes exige un tramite formal de participacion publica propiciado,

dirigido y coordinado por la entidad promotora del plan.

Por consiguiente la participacion publica en la elaboracién del plan debe ser

entendida de dos formas complementarias:

1 Dando entrada a los conocimientos y a la percepcion de los agentes
socioecondmicos implicados desde el principio y a lo largo de todo el
proceso de elaboracion técnica del plan. Participacidén que se va
desarrollando de forma continua en tal proceso pero que adopta métodos
formalizados en ciertos momentos o hitos significativos en la progresion del
plan, cual son la finalizacion del diagnéstico para verificar la realidad de los
problemas y potencialidades detectados, la formalizacion y jerarquizacion
del sistema de obijetivos, el ciclo iterativo generacion-evaluacion de

alternativas, y, por supuesto, en la validacion de la propuestas.

2 En la fase especifica del tramite de participacion publica previsto en el
procedimiento administrativo para la aprobacion del plan. En este tramite la
poblacioén se limita a presentar alegaciones al final del proceso, que luego
considera el equipo de trabajo y deber ser respondida y en caso de

rechazo, justificada.

Cualquier aspecto del plan, es o puede ser motivo de informacion a los agentes
socioeconodmicos, autoridades y publico interesado, y objeto de aportacion en

forma de conocimiento, interés, compromiso y opinién.

La figura 2. esquematiza las tareas a desarrollar en cada una de las fases por

las que pasa el ISA y el proceso de elaboracién y aprobacion del plan.
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FASE INICIAL
Identificacién de grupos de interés, de agentes y de conflictos asociados

Recopilacion de los puntos de vista de cada uno de ellos (declaraciones,
etc.)

Identificacién de necesidades, aspiraciones y expectativas de la poblacion

FASE DE ELABORACION DEL PLAN

Conocimiento local de interés para el diagnéstico

Percepcion del entorno por la poblacion e identificacion de aspectos mas
sensibles
Presentacion del diagnéstico y objetivos y validacion mediante proceso
participativo

Recogida de ideas para formulacion de propuestas

Presentacion de propuestas y validacion mediante proceso participativo
Identificacion de aspectos que deben ser objeto de seguimiento y sefiales de
alerta que requieren revisar el plan

¥

TRAMITE DE PARTICIPACION PUBLICA
Presentacién del documento elaborado y recogida de opiniones sobre él

Figura 2. Fases y contenido de la participacion ciudadana

Mas alla de lo expresado, considerar y dar cauces de participacion a la

poblacién afectada, es uno de los elementos basicos de credibilidad y

confianza del plan, que se justifica por diversos motivos basicos y otros

complementarios:

1

Porque lo exige una sociedad que reclama participacion y concertacion a
los procesos de toma de decisiones, los cuales han de ser interpretados en
clave de calidad de vida de los ciudadanos y ésta es indisociable de la
escala de valores sociales. Se trata, por tanto, de un vehiculo para expresar
la opinion y las preocupaciones sociales, y en suma, la escala de valores
que rige sus comportamientos, que facilitara la aceptacién social del plan y
reducira la conflictividad generada por la dificultad de satisfacer todos los

intereses facilitando el entendimiento y la concertacion.

Porque técnicamente se requiere para conocer e interpretar el sistema
objeto de atencion y para ayudar a la toma de decisiones sobre él. En este
sentido, la participacion publica exige un esfuerzo de clarificacion,
sistematizacion y expresién simple y comprensible, de la informacién y de
los criterios adoptados, que ayuda a los planificadores, evaluadores vy

decisores a concretar y a precisar sus propias ideas.
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3 Porque el diagndstico técnico requiere ser complementado con el
diagnéstico percibido para obtener un conocimiento suficiente sobre el
sistema territorial y sus conflictos, sobre necesidades, aspiraciones y
expectativas de la poblacién. Tal informacion facilita la transparencia y la
aplicacion del principio de responsabilidad compartida que compromete a
todos en la forma de desarrollo, facilita la innovacién y evita propuestas de
dudosa aceptacion; en suma, mejora la eficacia, la eficiencia del proceso y

la calidad de las decisiones, proporcionando asi legitimidad al plan.

4 Porque, por ultimo, contribuye a mejorar la cohesion social, a entender lo
publico como propio, a la concienciacion ambiental y a mejorar la confianza

en las instituciones; a mejorar la sociedad, en suma.

7.1. Metodologia del proceso de participaciéon
La metodologia de participacién se puede realizar en tres fases:

— Identificacion de los agentes que deben participar
— Disefio del proceso de participacion
— Ejecucioén de tal proceso.

A ello se afiade la formacion de equipos de participacion que den la maxima

operatividad al proceso.

7.1.1. Identificacion de agentes clave y formacion del Equipo de
Participaciéon

La determinacién de quiénes deben intervenir en el proceso es doble: por un

lado el equipo redactor del plan debera identificar a los agentes que puedan

proporcionar mas informacién y criterio al proceso de elaboracion; por otro lado

el Organo responsable de la Administracién identificara a quienes deben

participar en el tramite establecido como parte del procedimiento administrativo.

Para el primer caso, relativo a la elaboracién del plan, conviene involucrar a
representantes de la Administracion, de los agentes socioeconémicos
seleccionados por consenso entre el equipo de trabajo y de la poblacion. Para
ello se comienza identificando a los agentes clave de la vida politica,

economica, social y cultural del ambito en estudio, sigue con la determinacién
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de sus expectativas y motivaciones, y contintia propiciando su implicacion en el
proceso y el enfoque de su atencidén hacia los elementos y etapas del plan con

mayor importancia y significacion para ellos mismos.

Es conveniente identificar a los agentes sociales y a los lideres que existen en
la zona, para conformar después equipos de participacion, que se constituyen
como grupos de trabajo. La respuesta depende, en gran medida, del contexto
social y cultural, pero se pueden identificar de entrada tres tipos de agentes

clave:

— Responsables de la Administracion Publica, municipal, estatal y

autonomica.

— Miembros de grupos de intereses econdmicos, sociales y culturales locales:

asociaciones de hoteleros, agrupaciones profesionales, etc.
— Voluntarios e ilustres de la zona.

La experiencia ha demostrado que grupos por encima de 40 personas
aproximadamente, son dificiles de manejar, y por ello la tarea anterior toma una
vital importancia; por otra parte las personas que integren el grupo deben

cumplir una serie de requisitos:

— ser representantes de incidencia en la zona: no sirve identificar a personas

gue no tengan relevancia en la toma de decisiones,

— ser personas con caracter participativo y que se comprometan con el plan:
de nada sirve convocar a agentes que no asisten a los talleres y eventos;
esto es de vital importancia, ya que la experiencia ha demostrado que son
largos y pesados, y existen ciertos representantes y lideres, que abandonan

el proceso.

— que exista un equilibrio entre ellos: entre el sector publico y privado, entre
los distintos sectores econémicos: primario, secundario y terciario,

diferentes tipo de formacion y especialidad laboral, etc.

La participacion del sector privado es fundamental para la ejecucion del plan,
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es decir, para el cumplimiento de la normativa y el desarrollo de los programas
y proyectos de intervencién, ya que suele ser reacia a estos procesos, porque
los entiende como una limitacién a los grados de libertad y a la iniciativa

empresarial.

También es importante contar con otros actores y agentes que tienen

incidencia en la zona: universidades, ONGs, asociaciones, etc.

En cuanto a los agentes identificados por el Organo responsable de la
Administracion se refiere a las administraciones publicas que tienen
competencias especificas en las materias que regula el plan, a otras personas
fisicas o juridicas, publicas o privadas, afectadas por el plan y al publico

interesado en particular.

7.1.2. Diseno del proceso participativo

El éxito del plan esta ligado a la medida en que la poblacién se sienta
identificada e involucrada en él. Para que la poblacion responda debe tener el
sentimiento de que la consulta se efectiua de buena fe y se refiere a temas que
tienen un interés para ella. Por lo tanto, es esencial que los métodos, las

formas y lo que esta en juego se adapten al publico interesado.

Los talleres de participacion constituyen el medio tradicional mas empleado y
util para la difusién de la informacién del PP y para la concertacion, ofreciendo

un marco de debate abierto a toda la colectividad.

En principio los talleres se programan para cada una de las fases esenciales en
la elaboracién del plan, incluidos los hitos a los que antes se hizo referencia;
los talleres deben ir precedidos de la aportacion de la documentacion
pertinente para cada uno de ellos y de su presentacion al auditorio participante.

A titulo de ejemplo se sefialan los siguientes:

1 Presentacion de la metodologia para la realizacion del plan y del ISA, asi
como las primeras impresiones del equipo redactor; con ello se pretende
que los integrantes del equipo de participacion se vayan conociendo, y que

el equipo planificador tome contacto con los lideres locales.

2 Participacion a partir de la presentacion de las conclusiones mas relevantes
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del diagndstico, principales problemas, potencialidades, etc.; el objetivo de
este taller es que los representantes y lideres sociales, ayuden identificar
otros problemas y potencialidades, y a jerarquizar todos ellos, operacién
fundamental para asignar y programar los recursos técnicos, materiales,

econdmicos Y financieros.

Participacion, correspondiente a los objetivos, los escenarios planteados
(tendencial, 6ptimo y de consenso) y la imagen de futuro; con ello se
pretende que los integrantes del equipo de participacion ayuden a
perfeccionar los objetivos y la imagen de futuro y a definir la estrategia para

avanzar hacia tales objetivos.

Participacion sobre las propuestas de accion, regulacién y gestion, con el
objetivo de que los integrantes del equipo de participacion ayuden a
identificar y perfeccionar tales medidas, se sientan involucrados en el plan,

lo hagan suyo y lo divulguen.
Participacion sobre una presentacion del borrador del plan elaborado.

Participacion sobre los impactos potenciales del plan, su valoracién, las

medidas correctoras que se proponen y el programa de seguimiento.

Comienzo de un periodo de alegaciones publicas, donde la poblacion podra

expresar sus dudas, disconformidades, inquietudes etc.

El desarrollo de los talleres exige distintos medios y métodos: aportacion de

informacion, mesas de concertacion sectorial, encuestas Delphi, etc.

7.1.3. Realizacion del proceso participativo

Existen tres grandes formas de realizar la participacion que, a su vez, se

dividen en otras:

1

Informal mediante conversaciones, entrevistas, recorridos por la zona, etc. a
través de las cuales se va adquiriendo conocimiento sobre la realidad

social.

Formalizada a través de técnicas de investigacion social, de las cuales las

mas comunmente empleadas son:
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Encuestas: la mas frecuentemente utilizada porque proporciona opiniones
subjetivas e informacidn objetiva y verificable. Las encuestas pueden ser
cualitativas o

cuantitativas, estructuradas o no, orales o escritas, individuales o colectivas
y requieren definir el universo de encuestados, elaborar el cuestionario,
definir el tamafio de los realmente encuestados, explotar la informacion y

emitir un informe final.

Entrevistas en profundidad: se realizan a los denominados "testigos
privilegiados", es decir personas que por su trabajo, experiencia, relaciones
o conocimiento directo pueden aportar datos y opiniones mas solventes y

representativas.

Reuniones de grupo: se emplea para extraer informacion y opinién de
grupos constituidos por personas simplemente interesadas o implicadas en
el tema elegidas aleatoriamente, por expertos, por lideres, por
representantes de grupos de interés, etc., pero deben estar representados

todos los segmentos e intereses de la poblacion.

3 Celebracién de eventos o actos de participacion en los que se reune a la
poblacién cuya participacion se desea, se le informa, se le explica lo que se
espera de su colaboracién y se reciben sus aportaciones. Esta forma de
participacion se suele asociar a los hitos significativos del proceso, cual es
la finalizacion del diagndstico para verificar la interpretacion que se hace, de
ponderar la importancia relativa de las facetas que la forman y de explorar
las posibles opciones o medidas a adoptar; la definicion del sistema de
objetivos para verificar su pertinencia, y ordenarlos o cuantificarlos segun
su importancia; y la formulacion de propuestas y la identificacion y
valoracién de impactos, la propuesta de medidas protectoras, correctoras y

compensatorias y el programa de seguimiento del plan.

Por otra parte la colaboracion se puede realizar en fases: primero a una
audiencia restringida formada por iniciados en el tema, incluso con cierta

especializacion, para luego ampliar al resto del universo de participantes.

En todo caso la participacion ciudadana debe superar el caracter de mero
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tramite que frustra a la audiencia y compromete procesos futuros; se trata de
un riesgo que se une a los derivados de la complejidad de la elaboracién de los

planes, asi como a la incertidumbre asociada a todo planteamiento de futuro.
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