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PRESENTACION

Hugo Spinelli

La publicacién de este libro del profesor Carlos Matus
(1931-1998) en la Serie Didéctica de la coleccion Salud Colec-
tiva, representa un honor y una profunda alegria para quienes so-
mos discipulos de su pensamiento.

Ia reedicion de esta obra es un esfuerzo editorial conjunto
entre la Urniversidad Nacional de Lands, la Asociacion Civil
Salud Colectiva Centro de Estudios para la Salud y Lugar Edi-
torial, tarea que va mas alld de esta publicacion, ya que durante
este afio se publicardn ademas Adids Sefior Presidente 'y leoria
del Juego Social. Las instituciones y grupos interesados en las
tematicas sociales y de gobierno y gestion, dispondran asi de al-
gunos de los principales textos de una figura que con sus
aportes, fue pionero en la critica de la planificacion de matriz
econdmica deterministica y en sefalar que el gobernar no es so-
lo arte, sino que también requiere de técnicas y métodos.

En este trabajo editorial mancomunado, no podemos dejar de
reconocer el apoyo y la solidaridad de la Fundacion ALTADIR,
presidida por Sol-Matus, quién priorizd y estimulé que la obra
de su padre pudiera ser publicada. Este esfuerzo editorial per-
mitird a los lectores de habla hispana disponer de textos funda-
mentales de este economista chileno que fuera entre sus princi-
pales cargos, Ministro de Economia, Presidente del Banco
Central de} gobierno de Salvador Allende y funcionario de Na-
ciones Unidas. |
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El Método de Plamflcacmn Popular (MAPP) es una expre-
sion resumida de la logica conceptual y metodoldgica de 1a obra
Planificacién Estratégica Situacional (PES). Este texto sera de
gran utilidad para quienes desde el nivel local construyan proce-
sos que requieran de légicas de planificacién/programacién. Las
dificultades de aplicacion del método deben ser pensadas en el
marco de la complejidad de los problemas que se quieren abor-
dar y la debilidad institucional/organizativa que caracterizan a la
mayoria de las instituciones y/u organizaciones de nuestros pai-
ses. La articulacion de los diferentes procesos sociales requiere
también de desarrollos metodolégites que faciliten una niieva
institucionalidad con el objetivo de construir sociedades mis
justas y solidarias. -
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PROLOGO A LA PRIMERA EDICION™

Adalberto Zambrano Barrios

O

Los estudios recientes sobre resultados del proceso politico en
América Latina sostienen que si bien la democracia es un sistema
~ que debe abrir posibilidades importantes a la poblacion para su
crecimiento y desarrollo, los dirigentes del sistema le han impues-
to una limitacion significativa que ha obstaculizado el aprovecha-
miento de esas posibilidades: el no haber suministrado herramien-
tas suficientes y potentes a las comunidades para organizarse,
participar-y responsabilizarse por los problemas y sus soluciones.
El Estado en este sentido se ha considerado responsable de diag-
nosticar, disefiar y hacer, ignorando a la gente, a los ciudadanos en
el proceso de gobernar. Es por ello que la mayor parte de la pobla-
cion en el subcontinente considera que el gobierno es quien debe
enfrentar y solucionar los problemas, porque el gobierno ademas
.de enscfiarle a pensar y actuar de esa manera, es quién centraliza
los recursos, no sélo econdmicos, sino juridicos, técnicos y politi-
cos para enfrentar realmente los problemas. La poblacién organi-
zada en asociaciones de vecinos, por ejemplo, necesita de herra-
mientas sencillas pero potentes en las cuales soportarse para
procesar los problemas: identificar, jerarquizar, describir, determi-
nar causas, nudos criticos, operaciones para impactar esos nudos
criticos, disefiarle un plzin de accion, considerando las variables de
gobernabilidad y de conflictos que puedan existir. :

* Publicada por ¢f Fondo Editorial ALTADIR, Maracaibo (Venezuela), 1988.
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Por otro lado, el proceso de descentralizacion politico-admi-
nistrativo que se adelanta en América Latina con la eleccion de
gobernadores y alcaldes, transferencias de competencias del po-

~der central a las regiones y localidades, implican mayores res-

ponsabilidades para el gobierno local, pero, también hacen cre-
cer las demandas de la poblacion hacia este gobierno. Esto
plantea a los gobiernos locales la necesidad de replantear la rela-
cién gobierno-comunidades, con nuevos esquemas de gerenciar
los municipios, parroguias y barriadas, donde el protagonista
principal debe ser el ciudadano. Asi mismo, la planificacion se
esta revalotizando luego que perdiese peso, dado el debilitamien-
to del papel del Estado y la hegémonia que ha tenido la teoria del
mercado y las politicas neoliberales en Ameérica Latma en los

" anos noventa.

Esta revalorizacion del Estado y la planificacion conlleva a

pensar y disefiar de manera distinta los planes de gestién de go-
bierno, opuesta a la llamada planificacion tradicional. Todos es-
tos antecedentes son el marco propicio para recibir la propuesta
que la Fundacion Altadir y el profesor Carlos Matus han hecho
creando €l método de planificacién d‘iriOido a organizacione’s 'cfé
tés mumcrpales parroqulales 0 de base de los partldos pohtlcos
y otros.
- Es un método sencillo disefiado para procesar problemas a
nivel de las comunidades, permitiendo que el cindadan® se invo-
lucre con la realidad de la zona donde vive, procesando proble-
mas y disefiando soluciones. La propuesta-se conoce como Mé-
todo Altadir de Planificacion Popular (MAPP). Este aporte de
Carlos Matus plantea un cambio de extraordinaria significacion
pard el porvenir en los paises de América Latina, ya que sumi-
nistra las herramientas metodologicas a través de las cuales las
comunidades participan y dec1den en el proceso de disefiar y ha-
cer gobierno local.

A
i
i
i
i
i
i
i
i
:
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- Asimismo, esta participacion permitira-que los ciudadanos,
independientemente de su nivel:de:conocimiento, participen en
el proceso.de gobernar la zona donde conviven, siendo-corres-
ponsables de los problemas existentes y de sus soluecit Es
asi como el MAPP, haciendo uso de sus técnicas de discusion
de grupos, desarrolla lametodologia.de 1a identificacion de los
sintomas de los problemas; describir el problema, analizar sus
causas’y consecuencias, seleccionar las causas ¢ nudos’ criti-
cos; la determinacion de objetivos; el disefio de ‘operaciones
que impacten los nudos criticos; la formulacion: del presupues-
to de recursos para financiar 1a -ejecucién de las operaciones;
la identificacion y andlisis de los actores claves involucrados
en-el probleina, el andlisis de los recursos criticos:de poder en
un problema y-la aplicacidon del. concepto de peso, poder:o
fuerza de los actores; el disefio de trayectorias o la secuencia
temporal.del plan; el andlisis de la vulnerabilidad del-plan; y
por tltimo la peticion y rendicién de cuentas y la evaluacién de
desempefio de los responsables del plan y las operaciones. Es-
to es en sintesis la metodologia del MAPP que se constituye en
la gran herramienta de lo que Carlos Matus ha denominado El
Gobierno Vecinal, el cual consiste en darle gobernabilidad a
los vecinos sobre sus problemas cotidianos. Las dreas que de-
ben ser de la competencia dé un gobierno vecinal serian: segu-
ridad, ornato y ambiente, recreacién y deporte, educacién ciu-
dadana, cultura, conformacién de bolsa de empleo, hogares de
cuidado diario, aseo urbano, microempresas y cooperativas,
entre otros.

Carlos Matus, nuestro maestro y quien se ha constituido en
guia en este proceso de conocer y aprender la metodologia del
PES (Planificacién Estratégica Situacional), autor de este méto-
do-que aunque referido a la planificacion es un metodo para di-
sefiar y hacer gobierno, llena con el disefio del MAPP un vacio
en el dificil proceso de gobernar con y para la gente.
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Uno de los retos mas importantes que tiene el sistema demo-
cratico en América Latina es enfrentar eficazmente la pérdida de
credibilidad que la poblacidn tiene en el sistema. Esa pérdida de
credibilidad se fundamenta en los resultados no satisfactorios
que los gobiernos han generado hasta el presente, y esto iltimo
debido en parte a la poca participacion que la poblacion ha teni-

~ do en el procesamiento de problemas y en el disefio e implanta-

cion de las soluciones.

El MAPP se convierte en un instrumento potente para el
cambio y es por ello que se plantea la necesidad de su difusion
para que la dirigencia politica y los vecinos se compenetren con
él. A los vecinos, les sugerimos que asuman el reto, estudiando
y asimilando el método; a los alcaldes, que gobiernen con las
comunidades. Esta es la mejor forma de presentar un balance de
gestion favorable y de hacer politica de manera distinta, es de-
cir, eficiente y productiva.




CAPITULO |

Un Sis.tema PES: : : -
Articulacion con el ZOPP y el MAPP

Para conformar un sistema de planificacién piiblica se re-
quiere combinar varios métodos, segliin sea la jerarquia y com-
plejidad de los problemas abordados en los distintos niveles del
sistema organizativo.

Desde este punto de vista, el sistema PES propone integrar Ios

‘métodos PES (Planificacién Estratégica Situacional), especial-

mente disefiado para servir como herramienta de planeamiento es-
tratégico publico en niveles de alta complejidad, ZOPP (Zielorien-
tierte Proyektplanung o Planificacion Orientada hacia Proyectos) y
MAPP (Método Altadir de Planificacion Popular) en un cuerpo

' practico y coherente de trabajo planificado en los distintos niveles

organizativos.

No es adecuado ni practico que todo el sistema organizativo
trabaje con un mismo método’ de planificacién, cualquiera que
éste sea. Por el contrario, es necesario adoptar diversos métodos,
de acuerdo con: :

a) El nivel jerdrquico que practica la planificacién, donde
conviene distinguir entre:

* Nivel directivo

» Nivel gerencial operativo
e Nivel operacional de base
* Nivel empresarial
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b) La naturaleza del trabajo que se realiza, para diferenciar

©)

el tipo dominante de procesamiento de problemas, tales
como: : :

» Procesamiento politico

* Procesamiento tecnopolitico

» Procesamiento técnico especializado -
« Procesamiento practico-operacional

La complejidad particular de los problemas abordados, ya que
pueden, en un determinado nivel, predominar problemas de:

¢ Alta complejidad
* Media complejidad
* Baja complejidad

e d) La trama de relaciones de la gestion en un determinado ni-

vel, que puede caracterizarse por:

» Alta interdependencia y alto numero y variedad de los

problemas abordados.
« Baja interdependencia. y bajo mimero y variedad de los
problemas abordados.

La capacidad de gobierno, que tiende a ser més alta a nivel
central directivo en organizaciones grandes y mas baja a ni-
vel descentralizado operacional de pequefias dimensiones.
Ella define la posibilidad de manejar métodos mas 0 menos
complejos.

El método PES es particularmente potente para el nivel
central directivo publico donde se enfrentan problemas de
alta complejidad que deben tener un procesamiento tecno-
politico de alta calidad. En ese nivel deben usarse métodos

“
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que permitan planificar por problemas sin perder la Vision
de interdependencia eﬂffe-%e‘IIOSf‘?I}i la consideracion del pe-
so de cada’problema en el sistema mas amplio que
senta el macroproblema.

En el otro extremd, el método MAPP combina simplicidad y
potencia, pero para enfrentar pocos problemas de baja interrela-
cion y baja complejidad, donde domina el procesamiento précti-
co-operacional. '

En los niveles intermedios, .l método ZOPE, mucho mads
Lo simple que el PES y mas complejo que el MAPP, parece el indi-
cado para cumplir alli las funciones de sistematizar la planifica-
| ci6n, con alginas adaptaciones y agregados, especialmente enlo
que se refiere a procesamiento tecnopolitico. '

El esquema seria, entonces, el siguiente, en ¢l ambito publi-
'L o no empresarial:

Nivel Directivo

Nivel Intermedio-

Nivel de Base

| En un sistema de planificacion es indispensable que los me-
% todos adoptados por cada uno de los niveles organizativos sean
i coherentes entre si, es decir, que respondan a una misma con-
; cepcion metodologica. '
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La consistencia metodolégica entre el PES y €l ZOPP es pro-
ducto del azar, pues ambas concepciones tienen origen en distin-
ta época y espacio geografico. El PES se comenzé a elaborar por
el autor alrededor de 1976, poco antes de la publicacidn del 1i-
bro Planificacion de Situaciones (Edicion Alfar 1977; Edicion
Fondo de Cultura Econémica 1980), que fundamenta su teorfa,
El método ZOPP, bastante mas simple, adoptado por la GTZ
(Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit, que es el organis-
mo para la Cooperacion Técnica del Gobierno de Alemania) co-
mienza a aplicarse en dicha agencia a partir de 1983 y probable-

mente fue disefiado antes de 1980,

Una breve comparacion entre ambos métodos puede sinteti-
zarse en el cuadro de la pagina siguiente, demostrando que el
ZOPP es un método potente en relacién a su simplicidad.

Las principales debilidades det ZOPP, algunas de ellas inhe-
rentes a su proposito de simplicidad y otras subsanables con fa-

- cilidad, se refieren a:

a) Elarbol del problema (explicacién graficada de las causas,
descripeién y consecuencias del problema) no tiene méto-
do de verificacién de la profundidad y coherencia del ang-
lisis y, por consiguiente, descansa mucho en una l6gica
causal elemental y en la capacidad intuitiva y madurez del
equipo multidisciplinario que explica el problema. En el
PES, el flujograma situacional obliga a aplicar una teoria
0 a postular una coherente para seleccionar y relacionar las
causas y, por consiguiente, induce a ina mayor profindi-
dad de andlisis. Esta es una debilidad inevitable del ZOPP
y también del MAPP, si pretenden ser métodos simples,
Buena parte de Ia complejidad del PES se debe a la pro-
puesta de construir un modelo explicativo del problema
distinguiendo entre causas que son reglas, acumulaciones
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Explicacion

a) Andlisis institucional-por problemas
b) Descripcion rigurosa dél problema
¢) Flujograma situacional

d) Arbol del problema

a} Diagndstico de problemas
b) No

cj-No

d) Arbol def problema

Plan

a) Arbol de ap.uestas

b) Ogeréciones
¢) Examen-dé“control o gobemabilidad
_ sobyeel problema

a) Matriz de planiﬁca;cién del proyecto y
arbol de objetivos

b) Proyectos y actividades

c) No

d} Escenarios d) Condiciones importantes cuyo
. cumplimiento exige el plan
.| €] Planes de contingencia &) No '
| f) Andlisis estratégico | HNo
g) Simutacion estratégiéa g} No
Accion

) Propuesta de direccion es.'tréiégjﬁa ,
b) Monitoreo con indicadores -
¢) Ajuste peri6dico del plan

a) Propuesta de organizacién participativa
b) Monitoreo eon indicadores
¢) Ajuste periddico del plan

Relacidn texto-contexto

entre problemas

Tiene métodos para traar la interrelacion S6lo puede trabajar problema por problema

Confiab

ilidad

Andlisis de confiabilidad sistematico [dentificacion supuestos letales
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y flujosy a Ia obligacion de precisar y fundamentar las re-
laciones entre las causas.

b) El ZOPP no hace analisis situacional, sino que construye
un diagndstico participativo. Por consiguiente, construye
un solo drbol explicativo del problema que es de consen-
so del grupo. E1 PES, por el contrario, se fundamenta en la
teoria situacional y, si bien busca el consenso del grupo de
analisis que representa a un actor, diferencia las explica-
ciones, como una necesidad del anilisis estratégico que
siempre busca identificar los principales actores relevan-
tes para el problema, sean estos oponentes, indiferentes o
aliados. En sintesis; el PES construye y diferencia varios
flujogramas situacionales y varios arboles del mismo pro-
blema o su equivalente, tantos como actores o jugadores
existen y son relevantes para la explicacién del problema,
porque tienen intereses 'y visiones diferentes sobre la reali-
dad que analizan y conforman sus planes en base a esas di-~
ferencias. La palabra equivalente significa que, a veces,
una misma realidad no es el mismo problema para los di-
ferentes actores. Por ejemplo, el narcotrafico es un proble-
ma para el actor “gobierno nacional” y es un negocio para
el actor “cartel de Toconao”. En cambio, la represion del
narcotrafico es un problema para el cartel y una manera de
enfrentarlo con éxito desde la perspectiva del gobierno.

E1 ZOPP no trabaja con rigor lo que en el PES se llama el
VDP del problema. El vector de descripcion del problema
en el PES hace una descripcion rigurosa, mediante prue-
bas para verificar que ella representa una enumeracion
precisa de hechos que son sintomas, manifestacién del
~ problema o marcador del juego, para no confundirlas con
causas y consecuencias. Este es un defecto facilmente
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subsanable del ZOPP sin agregarle complejidad al método.
En otras.palabras, la distincion entre causas, descripeion y
consecuencias se hace de manera intuitiva en el ZOPF.

d) E1ZOPP no hace analisis de gobernabilidad y pierde la po-
tencia del concepto de plan dual. En otras palabras, no dis-
tingue entre causas que estdn bajo el control y fuera del
control del actor. Por ello €l ZOPP no valora la importan-
cia politica de diferenciar el Plan de Accién del actor, que
ataca las causas bajo su control, del Plan de Demandas y
Denuncias, que solicita la cooperacién de otros actores pa-

" ra enfrentar las causas que dependen de ellos. Este es tam-
bién un defecto facilmente corregible, sin agregarle com-
plejidad al método.

¢) La forma en que el ZOPP escapa al calculo deterministico
-y hace frente.a la incertidumbre es muy inteligente. No
trabaja con escenarios, y pierde la idea de varios planes
para distintas cireunstancias, pero su modo de identificar
los supuestos importantes para el cumplimiento del plan
" es una buena respuesta para un método simple y una lec-
cién critica al innecesario determinismo de la planifica-
cion tradicional. Naturalmente, trabajar con escenarios es
més potente, pero también mas complejo. La bondad del
ZOPP radica en que es simple y no deterministico.

f) Bl ZOPP ignora la produccion de sorpresas y no trabaja con
planes de contingencia.

- g)- E1 ZOPP no tiene propuesta de arialisis estratégico, y esta ¢s
su mayor debilidad. Sin embargo, algin tipo rudimentario
de analisis estratégico podria complementarlo de la misma
manera que se hace en el MAPP.
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h) El ZOPP parece mds apropiado para la formulacién de pla-
nes en organizaciones simples, pues no se preocupa del pro-
blema del sistema de direccidn, y se concentra exclusiva-
mente en la creacion de grupos participativos de trabajo.

El tercer método, el MAPP, es coherente con el PES vy el
ZOPP porque lo disefié la Fundacion ALTADIR con posteriori-
dad y con el conocimiento de ambos métodos. Responde a un
extremo de simplificacion del PES vy, en realidad, es un ZOPP
simplificado y corregido, para subsanar algunas de las limitacio-
nes antes anotadas. La i1dea original del MAPP surgié ante la ne-
cesidad de disponer de un método de trabajo en la planificacion
de un nuevo tipo de campaiia electoral para ser practicado por
organizaciones vecinales.

El sistema PES propone que la practlca de Ia planificacién
combine estos tres métodos, ya que son coherentes y pueden cu-
brir especializadamente los niveles de alta direccién, gerencia
intermedia y accion operacional en la base.




CAPITULO 2

Caracteristicas generales del MAPP-

a) Objetivos

Es in método creativo, disefiado para guiar la discusién-de
los problemas en la base popular (juntas de vecinos, comités
de base de partidos politicos, cooperativas, alcaldias menores,
comités electorales, sindicatos, etc.). Propone que las orgamni-
zaciones de base y la comunidad identifiquen y seleccionen
los problemas que consideren mas relevantes, los jerarquicen
y definan maneras de enfrentados con los medios a su alcan-.
ce. Ayuda a pensar sistematicamente, crea una disciplina de
discusion en grupo y permite identificar soluciones creativas
a los problemas de la comunidad. No requiere conocimientos
académicos previos, pero exige la capacidad de salir de lo ca-
suistico y anecdético para integrar la logica causal elemental

con el conocimiento y vivencia particular de la realidad. Co-

mo el MAPP se practica en grupos, requiere de un entrena-
miento especial eh esa dinimica para facilitar el trabajo de
equipo. -

b) Rasgos generales |

Es un método muy simple que trabaja con técnicas de discu-
sidn en grupos, y sigue los siguientes pasos: ' '
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* Identificacién de malestarés e inconformidades (Paso . .

* Descripcion del problema (Paso 2). -_

* Analisis de causas y consecuencias de log problemas (Paso 3).

* Definicién de objetivos (Paso-4).

* Identificacion de las causas criticas (Paso 5).

* Seleccion y disefio de operaciones para atacar las causas prin-
cipales de los problemas (Pasos 6, 7y 8). ,

* Precision y presupuestacion de los recursos necesarios para
realizar las operaciones (Paso 9).

* Identificacién de los actores relevantes en la generacion, man-
tenimiento y enfrentamiento de los problemas y su motivacién

~ frente a las acciones disefiadas para enfrentarlos (Paso 10).

* Analisis de los recursos-criticos de poder en un problema y
aplicacion rudimentaria del concepto de peso, poder o fuer-
za de los actores (Pasos 11 y12).

* Analisis de trayectorias o secuencia temporal del plan (Paso. 13).

* Anélisis de la vulnerabilidad del plan (Paso 14).

* Evaluacion del desempefio, de los responsables del plan y las
operaciones (Paso 15), :

¢) Aplicabilidad

Es un método disefiado especialmente para procesar proble-
mas de la naturaleza y complejidad propios del - nivel local,
Dentro de esta limitacién tiene una gran diversidad de aplica-
ciones, especialmente en organizaciones-que tienen relacidn di-
recta con la poblacidn, tales como concejos municipales, juntas
de vecinos, cooperativas, comunidades, sindicatos, comités de
base de partidos politicos y otras similares. Es también un mé-
todo eficaz y econdmico para captar las necesidades populares
N una campatia clectoral, crear conciencia sobre las dificulta-
des para solucionar los problemas més importantes y establecer
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compromisos de accién entre las instancias de gobierno y la co-
munidad para enfrentar esos problemas. o

EI'MAPP es sélo un componente dentro del sistema integral
de planificacién y opera como planificacion de tercer nivel.

Seleccion def problema (g)

;————— Descripci6n del problema ()

Arbol del problema ) —— Nudos erifcos (Ps5)

\ YA

Arbol de la situacion -a—— Disefio de operaciones Presupuesto operaciones

oo @ > QD | [pg)

Andlisis de viabilidad I

T QOO D

Vulnerabilidad del plan ' - ‘ l ‘Cobranza de cuentas
. - —3- .
por desempefio @

d) Impacto social

El MAPP es un método que respeta la vision que la pobla-
cion tiene de los problemas locales que la afectan y tiene ple-
na aplicabilidad en sistemas altamente descentralizado. Esto
favorece la creacidn de un compromiso sélido de la poblacion
con el analisis del problema que realiza y las soluciones que
propone. Ademads, facilita la transferencia de ese compromi-
so a los lideres y fuerzas politicas que promuevan su aplica-
ci6n en un sistema integral y descentralizado de direccidn y
planificacion.

3
-
{
:

:

H

3
I




26 . CARLOS MATUS

Con la aplicacién del MAPP la comunidad racionaliza sus
necesidades y asimila las restricciones econdmicas, técnicas y
de poder para llevar a cabo las acciones que considera necesario
realizar. Puede, asimismo, convertir liderazgos populares, tradi-
cionalmente orientados a la mera demanda de soluciones, en ge-
rentes y responsables por el enfrentamiento de sus problemas en
sus propios espacios de accidn. Es un método creador de con-
clencia de gobierno en la base social.

~ Una de las dificultades mds importantes que ha tenido la
democracia en América Latina en general es la participacién
de la gente como ciudadanos, en el proceso de identificar, je- -
rarquizar, procesar, enfrentar y solucionar los problemas que
son suyos y de sus vecinos. Hasta ahora estos problemas han
sido del gobierno, y la poblacion espera que sea el gobierno
que los enfrente y solucione. Esta creencia en parte se ha de-
sarrollado en la gente porque ella cree que es el gobierno, que
ademads del recurso econémico, recurso juridico, tiene el ins-
trumental técnico y politico para hacerlo. La poblacidn organi-
zada en asociaciones de vecinos por ejemplo, necesita de he-
rramientas sencillas pero potentes, en las cuales soportarse
para procesar los problemas, disefiarles un plan de accién con-
siderando las variables de gobernabilidad, de complejidad por
la actuacién de varios actores con motivaciones e ingresos di-
ferentes. E1 MAPP es una opcién cierta para lograr ese sopor-
te técnico y politico en las comunidades. '

Por dltimo, el MAPP proporciona un instrumental de analisis .
que permite convertir acciones rutinarias en acciones creativas.

e) Limitaciones

Es un método disemado para analizar pocos problemas, exa-
minar sus relaciones y precisar la manera de enfrentarlos, pero
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- puede ser limitado si se trata de analizar muchos problemas es-

trechamente ligados entre si. Tampoco permite, sin recurrir a ni-
veles superiores, asegurar la coherencia entre los problemas se-
leccionados para ser incluidos en un plan, pues a nivel popular
es muy dificil evaluar la posibilidad de “disolver” un problema
de alcance limitado en el espacio mas amplio de otros problemas
nacionales que lo determinan.

Es un método que requiere la participacién de los ciudadanos
con formacién y entusiasmo, con dominio de la metodologia. Si
la poblacidn incluyendo a su dirigencia, no se entrena en la me-
todologia, el MAPP dejaria de ser para esa comunidad una he-
rramienta Gtil y potente, para ser simplemente una referencia.
En sintesis el metodo ex1ge entrenamiento de la gente que lo va
a utilizar.
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Introduccion al Método MAPP

La planificacion constituye una parte importante de los ele-
mentos que conforman la capacidad de gobierno de un actor. Si
entendemos por capacidad de gobierno el acervo de tecnieas,
métodos, destrezas 'y habilidades con que cuenta un actor para
realizar su proyecto de gobierno, deducimos que un método de
planificacién, adecuado a la situacion en la cual se pretende
aplicar y lo suficientemente potente como para apoyar eficien-
temente la tarea de gobierno, es un factor clave en la capacidad
de direccién, gerencia, administracidn y control.

El uso de la palabra gobierno se refiere no so6lo al gobierno
ejercido desde las instituciones politico-administrativas del Es-
tado, sino también a la red de gobiernos circunscritos a diversos
ambitos especificos. Practicar la planificacion y ejercer el go-
bierno de procesos es una capacidad potencial de todas las
fuerzas sociales. Los gremios, las organizaciones comunitarias,
las universidades, los partidos politicos, en fin, todo aquel-que
pretenda conducir un proceso desde alguna posicion, tiene un
espacio de gobierno en ese ambito del sistema social. De alli
que la planificacion, como cdlculo que precede y preside la ac-
cion, no es monopolio del gobierno del Estado, sino una herra-
mienta necesaria para todo actor empeiiado en la realizacion de
un proyecto de gobierno. Esta afirmacion cobra especial rele-
vancia en momentos en que la descentralizacion se ha impuesto
como una linea estratégica en el proceso de modernizacion del




30 : CARLOS MATUS

Estado y de las instituciones publicas. La ampliacién de la capa-
cidad de gobierno de las organizaciones de base, constituye un

factor clave para que éstas puedan cumplir su rol en una socie-

dad moderna. _

Ahora bien, no todos los actores pueden, ni-deben, aplicar
un mismo método de planificacion. La complejidad de los
problemas que debe enfrentar un actor, el nivel desde el cual
se practica la planificacién y la capacidad técnica que el actor
posea o sea capaz de lograr determinan la necesidad de apli-
car meétodos mas o menos sofisticados. Sin embargo, convie-
ne que los métodos que se aplican en un sistema integral de
planificacion sean coherentes entre si, lo cual significa que
deben partir de fundamentos tedricos comunes y utilizar cate-
gorias metodoldgicas homogéneas. De alli que, en nuestra
propuesta de un sistema integral de planificacién aparezcan
tres niveles metodologicos.

El Método ALTADIR de Plamﬁcamon Popular (MAPP) se
fundamenta en los mismos principios tedricos sobre los cuales es-

~ta construido el método de Planificacién Estratégica Situacional

(PES). Estos principios. pueden resumirse de la siguiente manera:

1°) En ¢l sistema social existe un.nimero indeterminado de su-

Jetos que gobiernan y planifican desde distintas perspecti-

vas, de alli que ningiin actor tenga asegurada la capacidad
de controlar todas Jas variables envueltas en el proceso de
conduccion social (ésto es especialmente notorio en el ca-
so de las organizaciones de base).

2°) Cada uno de estos actores se inserta de manera diferente en
- la realidad, se adhiere a distintas ideologias, tiene intere-
ses e intenciones diferenciables, cuenta con distintas capa-
cidades de gobierno y valora las situaciones desde esa
perspectiva y segin sus valores, ideologias e intereses. En

@
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consecuencia, la realidad puede ser explicada en forma di-
ferente por cada uno de estos actores sociales y esa expli-
cacién particular serd el fundamento de su accion.

3°) Estos actores sociales son creativos y, por tanto, nadie -
puede predecir sus comportamientos sino, apenas, prever
y prepararse para reaccionar velozmerite ante las contin-
gencias' que se originan en €sa creatividad de los actores
sociales que interactuan en un sistema plagado de incer-
tidumbre.

4°) De los principios anteriores deducimos que la planifica-
cion debe abarcar, necesariamente, el problema de sor-
tear las restricciones y vencer las resistencias de los otros -
al plan propio.

5% La plani"ficacién &s un proceso iacesante y continuo en el
cual se repiten constantemente el calculo, la accion, la eva-~
luacion de resultados y la correccion de los planes. El plan
siempre esta listo, pero, al mismo tiempo, siempre esta ha-
ciéndose. '

Estos principios se reflejan en las cuatro instancias del pro-
ceso de planificacion. Quien pretende actuar en una realidad
concreta y cambiar los resultados insatisfactorios que observa en
esa realidad, debe comenzar por conocerla y formular un mode-
lo explicativo de ella desde su propia perspectiva. Esto lleva al
actor a enunciar un conjunto de oportunidades. Pero también a
sefialar problemas, 0 discrepancias entre la realidad y una nor-
ma que acepta como valida, que declara evitables y enfrenta-
bles desde su ambito de accion. Esos problemas son ordenados
de acuerdo con la importancia o valor que ellos tienen para el
actor y la prioridad que &ste le asigna a su enfrentamiento. En
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esto consiste la explicacion situacional que hace un actor en fun-
cidon de su accidn y constituye la preocupacion central del mo-

" mento explicativo de la planificacion.

A partir de la reconstruccion del proceso causal que genera
los resultados que el actor ha definido como problemas y de la
identificacion de sus frentes de ataque o nudos criticos, €l actor
disefia los medios que estima necesarios para alterar la situacion
actual hasta convertirla en una situacién objetivo que se propone
alcanzar en un horizonte de tiempo determinado. Estos medios
pueden ser compromisos de accion del propio actor para alterar
las causas que estan dentro de su espacio de gobernabilidad o de-

‘mandas de compromisos de accién a otros actores para que en-
frenten causas que escapan de su ambito de accion. De aqui sur-

ge el concepto de Plan Dual. Todo actor, sea cual sea su espacio
de gobernabilidad, debe formular planes que comprendan tanto
lo que é] mismo se compromete a realizar para enfrentar los pro-
blemas (plan de accion) como las demandas de compromisos de
accidn a otros actores para completar lo que es necesario hacer

~ para enfrentar los problemas (plan de demandas). El plan de ac-

cién-demandas se complementa con el plan de denuncias, si aca-
so los actores pertinentes no oyen las demandas o no cumplen los
compromisos de accidon asumidos. El disefio del “debe ser” y de
los medios necesarios y suficientes para alcanzarlos constituye la
tarea central del momento normativo de la planificacidn.

Reconocer a otros actores que gobiernan en distintos ambitos
y que pueden tener objetivos diferentes o confhictivos con los
nuestros, nos lleva a-la idea de valorar la existencia de otros co-
mo posibles aliados u oponentes en la lucha por nuestros objeti-
vos. Esto, junto con las limitaciones que nos impone la escasez
relativa de recursos, nos lleva a la necesidad de incorporar el
anélisis de viabilidad de los objetivos que nos proponemos y de
las acciones disefiadas para alcanzarlos. De alli la necesidad de
un momento estratégico en el proceso de planificacion.
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Con estos primeros momentos, cubrimos la instancia de
calculo, pero la planificacion no puede quedar divorciada de la
accidn pues en ese momento es cuando realmente se.completa
el plan y donde se produce la unidad indisoluble entre direc-
ci6n, planificacién y gerencia. El disefio y regulacion de méto-
dos e instancias de evaluacion y control de planes forma parte
del proceso de planificacion y en ¢l juega un papel muy rele-
vante el sistema de peticion y rendicion de cuentas que adopte
un actor. Estas constituyen las principales tareas del momento
operacional de la planificacion.

Por tltimo, la incertidumbre que rodea la realizacion de to-
do plan:nos obliga a examinar cuan so6lidas son las bases que
lo sustentan y a preparar acciones alternativas para impedir
que las circunstancias invaliden completamente nuestros pla-
nes o que, bajo ciertas circunstancias, nos quedemos sin plan
para enfrentar las contingencias que pueden surgir a lo largo de
su ejecucion. De alli la importancia del andlisis de vulnerabi-
lidad del plan. :

El MAPP considera un conjunto de instrumentos que reco-
gen los principios teéricos que inspiran al método. Estos instru-
mentos son los pertinentes para cada una de las instancias de
calculo y adecuados a-las necesidades de las organizaciones a
las cuales esta dirigido. '
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Un ejemplo simple de aplicacion del MAPP

Antecedentes

El Barrio Zanjén de la Aguada nacié por la via de las inva-
siones de terrenos rurales, y alli se asentaron, en cualquier orden
y sin los servicios minimos, numerosas familias de origen cam-
pesino. Alli habitan alrededor de tres mil personas entre las cua-
les el sesenta por ciento vive en estado de pobreza critica, mien-
tras el cuarenta por ciento restante percibe ingresos que apenas
cubren sus necesidades de subsistencia. Se trata de familias cu-
yos ingresos no alcanzan pata dar el pago inicial def plan de wvi-
viendas de interés social. :

Debido a la escasez de viviendas de interés social en el Mu-
nicipio “L.os Mangos™; al cual pertenece el Zanjon de Ia Agua-
da, el barrio ha crecido mucho y muy desordenadamente en los
Giltimos afios, pues muchas personas han construido viviendas,
sin ninglin tipo de permiso o regulacion, con materiales de dese-
cho provenientes de construcciones que se realizan en otras
areas de la ciudad. Los vecinos se dividen, segin la época en que
invadieron los terrenos que hoy ocupan, en dos bandos: antiguos
y nuevos invasores. Entre ambos hay rivalidad y distintos obje-
tivos. Los invasores originarios responden al liderazgo de la jun-
ta de vecinos. Los invasores recientes siguen, en cambio, al gru-
po de los Morales, el cual persigue ocupar los terrenos, aun
vacios, que la Junta de Vecinos ha reservado para el parque del
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barrio y centro comunitario. El Comité de Toma de Terrenos J.
J. Fuentes, nombre de un dirigente muerto en el desalojo de una
invasion, organiza en el Municipio de los Mangos la toma peri6-
dica de terrenos. Esa cs su actividad politica y para ella cuenta
con el apoyo de cuatro concejales de la Asamblea Municipal.

Todos los servicios piblicos son insuficientes para la po-
blacion del barrio, pero el desabastecimiento de agua potable
constituye la mayor preocupacion de los vecinos, pues genera
tales condiciones de insalubridad en las viviendas, escuelas y
establecimientos comerciales del Barrio, que sus pobladores
viven bajo la constante amenaza de contraer enfermedades de
distinta naturaleza. Ademas, la falta de agua ha traido como
consecuencia el deterioro de la armonia vecinal, pues los veci-
nos que no cuentan con el servicio de agua en sus casas acu-
den a la dnica toma piblica que existe en la zona para llenar
baldes y cacerolas, lo cual genera grandes aglomeraciones de
personas en pugna por aprovechar las escasas horas en que el
barrio recibe agua para proveerse de este vital elemento. En
varias oportunidades se han presentado disputas, algunas bas-
tante violentas, a causa del desorden que impera frente a la to-
ma publica de agua.

Existe una Asociacién de Vecinos, creada hace varios afios
por iniciativa de los pobladores miés antiguos del Barrio, cuya
Junta Directiva esta integrada por las personas mas respetadas
del sector. Con el tiempo, la Junta de Vecinos ha perdido la con-
fianza de los habitantes del barrio, debido a la acumulacion de
problemas y su escaso poder organizativo.

T
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Pasos para la planificacion con MAPP

Se constituyd un equipo de trabajo con miembros de la Jun-

_ta de Vecinos. Con la asesorfa de un monitor de MAPP, la Junta -

inicio la tarea'de.hacer un plan para enfrentar los problemas del
Zanjon de la Aguada. _ o

En la elaboracion del plan se siguieron los siguientes pasos:

PASO 1
Seleccion de los problemas del plan

En una encuesta, la Junta de Vecinos pidio a los pobladores
que distribuyeran treinta puatos entre los problemas locales que
los afectan, de acuerdo con la mmportancia y la prioridad que le

asignan a su enfrentamiento. Luego, en una asamblea de la Aso-
~ ciacién de Vecinos, se decidi6 elaborar un plan para enfrentar
los seis problemas que resultaron con la mads alta puntuacién
promedio:

* Problema 1: Desabastecimiento de agua potable.
* Problema 2: Inseguridad personal.
* Problema 3: Desnutricion infantil.
» Problema 4: Deficientes servicios de salud.
"= Problema 5: Contaminacion ambiental.
* Problema 6: Pobreza critica y desempleo.

~ La Junta de Vecinos decidié comenzar el plan por el proble-
ma “desabastecimiento de agua potable”, y abordar mas adelan-
te los otros. El problema seis tuvo la mayor votacion, pero al
mismo tiempo, fue considerado muy complejo y dificil de abor-
dar por los vecinos en cooperacion con el Municipio.
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PASO 2
Precision del problema

Un problema se precisa mediante su descripcion. La des-
cripcion de un problema expresa los sintomas del mismo. Estos
sinfomas se enumeran como un conjunto de descriptores de los
hechos que verifican la exjstencia del problema. Por ejemplo:

DESCRIPCION = (d1 d2 d3)

Donde d1, d2 y d3 son los hechos necesarios y suficientes
" para describir el problema. La descripcién de un problema debe
diferenciarse de sus causasy de sus consecuencias.

CAUSAS ————  DESCRIPGION ——® CONSECUENCIAS

(Se debena...) ' ' {Se verifica por...) . {Impactan en...)

La descripcion de un problema debe cumplir las siguientes
funciones:

a) Cierra las diversas interpretaciones del nombre del proble-
ma a una sola, aquella que enuncian y denuncian los he-
chos que manifiestan y verifican la existencia del proble-
ma; este cierre de varias interpretaciones a una permite

que el grupo que analiza el problema esté seguro que estu- -

dia un mismo y dnico problema.

NOMBRE DEL PROBLEMA; _
Desabastecimiento de Agua Potable en el Barrio Zanjon de la Aguada

ACTOR: ,
Asociacion de Vecinos del Barrio Zanjon de la Aguada

-
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~ DESGRIPCION:

' DESCRIPTORES INDICADORES

d1 = Muchas viviendas carecen del i1 = E1 50% de las viviendas del Barrio

setvicio de agua potable carecen de servicio de agua potable
d2 = El servicio de agua potable i2= El barrio tiene agua dos dias a la
1o es continug semana por seis horas

d3=diAd2A | 13 = El crecimiento de las viviendas sin

' agua tiende al 60% y a disminuir el
nimero de horas de agua a cuatro horas
cada dos dias. o

b) Precisa o que debe ser explicado, es decir, identifica los
hechos que verifican la existencia del problema y cuyas
causas deben ser enumeradas, explicadas vy relacionadas.

) Constituye una referencia para estudiar la evolucién del
problema, es decir, sus tendencias a empeorar o mejorar,
el monitoreo de la descripcion del problema informa sobre
su evolucién, ' '

d) Constituye una referencia para evaluar el impacto del plan

sobre las causas, ya que la efectividad del plan se refleja
en el cambio de los descriptores del problema,

Un problema esta bien descrito si sus descriprores (d1, d2, .dj)
cumplen los siguientes requisitos:

~a) Deben ser precisos y monitoreables a fin de que la compa-

racion de sus valores entre dos periodos sea significativa,
no deben haber relaciones causales entre los descriptores,

pues ello indicaria que, al menos, uno de ellos es causa.
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b) Cada descriptor debe ser una parte independiente de los
otros, es decir, no debe enunciar algo parcial ya dicho de
otro modo por etro descriptor;.cada descriptor debe agre-
gar una informacion relevante. '

¢) Cada descriptor debe ser necesario a la explicacién, y el
conjunto de descriptores debe ser suficiente para que el
nombre del problema quede exento de ambigiiedad.

Para verificar si un problema estd bien descrito conviene
hacerse la siguiente pregunta: ;si pudiera quitarle la carga ne-
gativa que contiene cada uno de los descriptores, el problema
quedaria resuelto? Si la respuesta es positiva, el problema es-
ta bien descrito. En caso contrario faltan descriptores.

PASO 3
Explicacion del problema. Arbol explicativo

El grupo debe ahora comenzar a explicar el problema, es de-
cir, debe responder a las preguntas: (por qué se produce el he-
cho que representa el descriptor d1? ;por qué se producen los
hechos que representan cada descriptor? Al contestar estas pre-
guritas, el grupo identifica causas y comienza a interrelacionar-
las. El producto de este trabajo es el 4rbol del problema, es de-
cir, un grafico donde se precisan, aprecian y relacionan las
causas de manera muy sintética y precisa. Siempre conviene co-
menzar la explicacion desde la derecha hacia la izquierda, co-
“menzando por los descriptores. Cuando se identifica una causa,
ella se transforma, a su vez, en un problema que debe ser expli-
cado, es decir, se deben encontrar las causas de las causas. Ese
proceso termina cuando el grupo considera que el problema es-
ta suficientemente bien explicado.
Ese arbol identifica siempre el nombre del problema y el ac-
“tor que se identifica con la explicacion graficada
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PROBLEMA:

DesabangCi’mjeg,to-de.,Agua Potable &

ACTOR:

n el Barrio Zanjon de la Aguada

Asociacion de Vecjnbs_?del Barrio Zanjén de-la-Aguada

Baja inversion

del municipio
en el barrio /

150 de 300 viviendas

Estanque de-agua y

sistema de bombeo
obsoletos e

|

Abastecimi
ininterrumpido de
agua contaminada
graluita @

|sinconexiénalared

d1="50% de fas

de agua potable

d2= el barrio
tiene dos dias
de agua —
a la semana
por seis horas

ento —pd3; g1} d2}

viviendas carecen |

“ CONSEGUENCIAS

Proliferacion de
enfermedades
gasfrointestinales

0

Conflicto entre
vecihos por la
p distribucion del

i e :

Desprestigio de la
_Junta de Vecinos

LCJ

| de agua potable O
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El grifico adjunto, llamado drbol del problema, identifica las
catsas, las relaciona entre si 'y las conecta con los descriptores. La
zona gris del gréfico indica el espacio de gobernabilidad del actor
y, por consiguiente, las causas 1,2,3'y 4 estan bajo control de la
Tunta de Vecinos del Zanjén de la Aguada. Si queremos ver el ar-
bol del problema de manera gue muesire claramente sus cadenas
causales, podemos graficarlo como una red causal:

PASO 4

Disefio de la situacion objetivo

-

- Una vez que el grupo de trabajo 'ha_éXp'licado el problema,

discute los objetivos alcanzables y la sifuacion que es capaz de

producirlos. Para ello es necesario: a) pensar €1 un plazo de ma-
duracion del plan; b) pensar en las operaciones capaces de pro-
ducir el cambio; v.¢) dimensionar el alcance y naturaleza de las
operaciones.a lo que el grupo considera factible.

El arbol de la situacién-objetivo grafica la situacidn que per-
sigue el actor. En ella, las metas aparecen bajo la columna VDR,

¥,

A
PRt




Método Altadir de Planificacion Popular . R

que quiere decir vecior de resultados, aludiendo a los resultados
del plan. El contraste entre €/'VDP vy el VDR indica la magnitud

dl= 90% de as viviendas carecen de r =20% de las viviendas carecen de
servicio de agua potable servicio de agua potable

d2 = Ef barrio tiene dos dias de aguaala | 12 = El barrio iene cinco dias de aguaala
semana por seis horas Semana por seis horas

d3=d1$d2 + r2=ri;r2

Pero, no basta con fijar los objetivos como VDR, es nece-

sario ademas explicitar la situacion que es capaz de producir-

los, a fin de verificar si tenemos la capacidad de alterar las
causas en la direccion y magnitud necesarias. Llamamos, por
consiguiente, arbol de la situacion-objetivo al grifico que re-
laciona las causas alteradas mediante ¢l plan con los resultados
perseguidos. ' ‘

SITUACION-OBJETIVO METAS
Causas alteradas por el efecto del plan ' VDR o resultados del pian

Como método de trabajo, el grupo grafica el rbol de la si-
tuacion-objetivo. ' _

El 4rbol de la situacién-obijetivo es producto de una serie de
idas y vueltas entre el 4rbol del problema, la identificacion de
los nudos criticos del problema y ensayos de metas que parecen
razonables de acuerdo al tiempo en que los autores del plan se

proponen alcanzar los resultados. El modo de razonamiento se
basa en estimar: '
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a) El esfuerzo que seria necesario para acortar la diferencia
entre la situacién inicial graficada en el 4arbol del proble-
ma Y la descrita como meta en ¢l 4rbol de la situacion-ob-
Jjetivo. :

b) El efecto de cambio positivo que produciria aplicar una o
varias operaciones sobre cada nudo critico del 4rbol del
problema. .

c) La diferencia entre ambas est1mac1ones a fin de analizar
si conviene reducir las metas o intensificar el efecto de las
operaciones.

Ese proceso requiere varias -exploraciones y si en ella influ-

yen aspectos técnicos, el grupo debe buscar la asesoria técnica
pertmente

Arbol de la Situacion-objetivo

PROBLEMA: _
Desabastecimiento de Agua Potable en el Bamrio Zanion de fa Ag_uada

PLAZO DEL PLAN: ' ‘ o ’ i
Dos afios
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municipio énel A renovados 5 ]
{ barrio o l '

Estanque de agua y
sistema de bombeo

Inversién del

Mayor abastecimiento

de agua y cobro ———i

de tarifas modestas
240 de 300 viviendas @
con conexionalared

de agua potable 0 _

PASO S5

Eldrbol explicativo del problema destaca ocho causas que es ne-
cesario afectar para alcanzar la situacién-objetivo. Por gjemplo, la
causa 1 de la situacion inicial debe transformarse en la causa 1° por

3= d! —d2 —

d1= 20% de las Control de
viviendas carecen enfermedades
de agua potable gastraintestinales
Q

d2= el barrio tiene

_ cinco dias de agua.|| Razonable
ala semana »Convivencia
por seis horas entre vecinos

Prestigio de la
- -Junta de Vecinos

€]

Seleccion de frentes de ataque o nudos criticos

defecto del plan, para contribuir al logro de la situacion-objetivo.

S
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CAUSA 1 - CAUSATY
Débil y parcial organizacion de vecinos Orgariizacion de vecinos fortalecida

Este cambio debe ser producido por un acto de intervencién
que llamamos operacicn.
Frente a esta necesidad de cambio surgen tres preguntas:

a) ¢ Cudnto impacta ese cambio sobre los objetivos?

b} ;Qué debemos hacer en la practica para producir ese
cambio? : -

c) ¢ Podemos producir ese cambio?

Si una causa: a) tiene impacto significativo, b) es practico ac-
tuar sobre ella y ¢) debemos hacer el ¢ambio porque es politica-
mente oportuno, la declaramos frente de ataque del problema.

-Algunos frentes de ataque pertenecen a cadenas causales y-
O es necesario actuar sobre fodas Jas causas, porque basta con

alterar un eslabén de la cadena para que toda ella sea afectada

- por el cambio. Por ejemplo, la causa 7 debe ser atacada afectan-

do las causas 5 y 8. En otras palabras, la causa 7 es s6lo una con-
secuencia de las causas 5 y 8. Si eliminamos las causas que son
meras consecuencias de otras, hemos encontrado los nudos eri-
ticos del problema. Algo similar ocurre con la causa 6. ya que el

-ataque prdctico debe hacerse en las causas 5 y 8. La causa 3 per-

tenece a otro problema de mayor alcance, y si bien hay que lu-
char contra ella, requiere de un plan de otro alcance. De manera
que, salvo las causas 3, 6 y 7, todas las demds son nudos criticos
del problema. Para producir el cambio desde el VDP al VDR es
indispensable atacar los nudos criticos del problema, es decir,
debemos hacer un plan para cambiar las causas 1, 2. 4, 5 y 8.
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CAUSA

IMPACTO

Alto

+PUEDE EJECUTAR

ALGUNA ACCION
PARA MEJORARLA?

¢DEBE

ACTUAR?

47

sin conexién a la reg
de agua potable

1 Crecimiento répido y S S
desordenado del barrio”
por invasiones
2 Débit y parcial organiza- Alto Si Si
cién de los vecinos
o Proliferacion de pobreza~ Alto - Si Si, pero se
critica en el barrio refiere a ofro
probiema
4 Débil demanda politica Alto Si Si
hacia el muicipio
5 Estanque de aguay Alto Si Si
sistema de bombeo '
obsoletos
6 Baja inversin del Alfo Si Si, pero se
municipio enel barrio concreta
' enays
7 Abastecimiento Alto Si Si, pero-se
interrumpide concreta
enbyl
8 150 de 300 viviendas Alto i i

*No son-nudos criticos.

R A SR s e
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PASO 6

Diserio de operaciones y demandas de operaciones

Una vez identificados los nudos criticos debemos pensar en el
modo de atacarlos. Tanto el PES como el MAPP 1laman operacio-
nes a los actos de intervencion realizados con la intencién de cam-
biar la realidad contenida en una causa declarada nudo critico.

Una operacién comprende un conjunto coherente de accio-
nes destinadas a alterar uno o varios nudos criticos del proble-
ma, y se caracteriza por:

a) Utilizar y combinar variables bajo el control o alguna in-
fluencia del actor. Cuando el acto de intervencion del actor
combina variables bajo conirol del actor, se denomina ope-
racion, y la simbolizamos como OP. Cuando debe actuar
sobre variables fuera de la gobernabilidad del actor, pero
en el espacio donde éste tiene ajguna influencia, se deno-.
mina demanda de operacicn, y utilizamos el simbolo DOP

b) Generar un producto que provoca un resultado. Ese resul-
tado se precisa como 'impacto sobre el nudo critico y, asu
vez, el conjunto de los nudos criticos alterados por un con-
junto de operaciones produce, en 1ltima instancia, un
cambio del VDP del problema. '

c) Emplear una variedad de recursos escasos (poder, recur-
S0s econdmicos, conocimientos, capacidades organizati-
vas, etc.), gestar una variedad de productos (politicos,
economicos, cognitivos, etc.) e impactar con una multi-
plicidad de resultados (varios aspectos de un mismo pro-
blema o varios problemas de muy distinta naturaleza).

Una operacion es una refacion recursos-producto-resultados:
-larelacién recursos-producto precisa la eficiencia de la operacion:
la relacion producto-resultados muestra su eficacia.

%

e
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Recursos

» Producto }ﬂng;lg)g@guitados

A cada operacion corresponde un responsable de su ejecu-
cién, y para cada'demanda de operacién existe un encargado de
solicitar la cooperacién pertinente y denunciar si ella no se ma-
teriatiza. De este modo, el MAPP también trabaja con el concep-
to de Plan Dualdesarrollado en el PES, donde se combina plan
de accidn con plan de demandas y denuncias.

El cuadro que sigue explica la manera en que el grupo de traba-
joddentifica las operaciones y las posibles demandas de operaciones.

QUIEN HACE?

NUDO CRITICO -~ ~ ;QUE HACER? : a,UIEN COOPERA?

1, Crecimiento rapido | Reconversion de ds | Junta de Vecinos Alcaldia
y desordériddo del | mil m? de temenos | :

{ bario porinvasiones. | €nzos en parque

' 1 cerrado del barioy
“centro comunitario

2. Débil y parcial | Fortalecimiento de fa | Junta de Vecinos
organizacion de los | Junta de Vecinos

1 vecinos o
3. Débil demanda | Formulacion Plan - | Junta de Vecinos
politica hacia el Vecinal sobre Abas- '
municipio tecimiento de Agua
4. Estanque de agua § Construccién de un | Municipio Junta de Vecinos
y sistema de bombec 1 segundo estanque de '
obsoletos agua y renbvacion del -

sistema de bombeo

515006300 | Conexinde9 | Municipio y Municipio y
viviendas sin viviendas alaredde | Junta de Vecinos | Junta de Vecinos
conexion alared de | agua potable
agua potable -
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Ia columna * nudo critico ” sefiala la causa que debe ser ataca-
da, la columna °;qué hacer?” sirve para identificar la operacion,
la columna “/quién hace?” precisa el organismo que tiene la go-
bernabilidad sobre la operacién y “;quién coopera?” sefala al ac-
tor u organismo que debe asumir una responsabilidad complemen-
taria,

En base al cuadro anterior son operaciones:

e OP1 = Reconversion de 2.000 m’ de terrenos erizos en par-
que cerrado del barrio y centro comunitario.

» OP2 = Fortalecimiento de la Junta de Vecinos.

e OP3 = Formulacién del Plan Vecinal sobre Abasteammnto
de Agua. -

En cambio, son demandas de operaciones:

e DOP4 = Construccion de un segundo estanque de agua’y re-
novacioén del sistema de bombeo (demanda al Municipio}.

« DOP5 = Conexién de 90 viviendas a la red de agua potable
{(demanda al Municipio).

OPS_, DOP4 y DOPS requ.leren estudios tecmcos Para ello, la
Junta Directiva de los Vecinos ha logrado apoyo del Municipio.

PASO 7

Definicion de responsab]es por las operacmnes

Cada operacién debe tener un responsable bien definido de

su ejecucién, y responde por los: resultados de ella ante el actor
que lidera el plan.
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OPERACIONES

OP1 = Reconversién de 2.000 m? de
terrenos erizos en pargue cerrado del
barrio y centro comunitario

OP2 = Fortalecimiento de la Junta de
Vecinos

OP3 = Formulacion Plan Vecinal

sobre Abastecimiento deAgua .

RESPONSABLE

Comité de parques, jardines y recreacion
de 1a Junta de Vecinos

Directiva de la Junta de Vecinos

 Comité Técnico de la Junta de Vecinos

PASO 8

Definicion de responsabilidades
por el seguimiento de las demiandas de opéeraciornes

Cada demanda de operacion tiene un responsable de moni-

torear la respuesta del actor que tiene gobernabilidad sobre la

operacion.

 DEMANDAS DE OPERACIONES

DOP4 = Construccidn de un sequndo
estanque de agua y renovacidn del
sistema de bombeo

- DOPS = Conexion de 90 viviendas a la red
de agua potable

RESPONSABLE

Comité de Viviendas de la Junta de
Vecinos

Comité de Viviendas de 1a Junta de
Vecinos

51
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Presupuesto del plan

- El plan debe ser presupuestado para saber su costo y deter-
minar las contribuciones que cada actor debe hacer para mate-
rializarlo. Este presupuesto se hace por operaciones, en caso que
ellas exijan recursos econémicos, trabajo comunitario o aporte
de horas de equipos y maquinaria.

~ Por las razones anteriores, el presupuesto distingue entre cos-
to en dinéro y costo en aportaciones en trabajo o maquinaria y
equipo.- : '

COSIOEN APORTEDELA APORTEDEL  COSTOEN

OPERACION TRABAJO COMUNIDAD MUNICIPIO (S}  DINERO(S)
COMUNITARIO  ENDINERO (§)
QP 1= Reconversién de | 400 horas de 36.000 1.000.006 .-| 1.030.000
2.000 m? de terenos | trabajo '
| erizos en parque comunitario
cerrado del barrio y
1 eentro comunitatio
OP2= Fortalecimiento | 120 horas de
de la Junta de Vecinos | trabajo de fa o
OP3= Formufacion de | 100 horas de 80.000 80.000
Plan Vecinal sobre ¢l | trabajo del
Abastecimiento de Agua | Comité Técnico
DOP4= Construccion 15.000.000 15.000.600
de un segundo estanque
de agua y renovacion
del sistema de bombeo
DOP5= Conexidn de | 200 horas 100.000 | 1.500.000 1.600.000
90viviendas alared  |de trabajo :
de agua potable eomunitario

P —

i e e .
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PASO 10
Tdentificacion de actores sociales relevantes
Y su motivacion frente al plan

En cualquier proceso de lucha entre el cambio y la conserva-
cion hay actores o jugadores que encabezan posiciones sobre el -
plan en su conjunto y sobre cada’ operacion en particular. En la
gestacion de esas posiciones pesan la inercia, la desconfianza,
las rivalidades, los prejuicios, la ceguera para ver posibilidades,
los intereses encontrados y las pequefias parcelas de poder. .

. a) Interes

La posicion de un grupo o una persona por una operacion
puede- sintetizarse en el concepto de inferés. El interés puede
ser de: apoyo (+), rechazo (-), indiferencia real (0), indiferen-
cia tactica (00) e indiferencia por desatencion (@). La indife-
rencia tactica indica que se disimula una posicion real positiva
0 negativa bajo la méascara de la indiferencia hasta un momen-
to que se estima oportuno. La indiferencia por desatencion pre-
cisa el caso-en que un grupo no tiene posicion sobre una ope-
racion porque ella no ha entrado hasta ese momento en su foco
de atencion.

b) Valor

Cada grupo asigna un valor a cada operacion, y ese valor in- -
dica la importancia que la operacidén representa segin sea la
‘magnitud del impacto que ella tiene sobre el afectado. Aqui es
importante no confundir el valor con el interés. El valor indica
me importa mucho, poco o nada. El interés, en cambio, expresa
apoyo, rechazo o mdiferencia. Podemos calificar el valor en una
escala tal como A= alto, M= médio, y B= bajo.
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¢} Motivacion

La motivacicn combina el signo del interés con la califica-
cion de la importancia o valor. Por ejemplo:’

INTERES MOTIVACION
(+) A ' + A (Apoyo fuerte)
{-) A - A (Rechazo fuerte) -
) B + B {Apoyo débil)
) - B - B (Rechazo débi)

La motivacién expresa la fierza del deseo de actuar, pero
puede no representar la capacidad o fuerza para actuar segiin
ese deseo. ! '

d) Actores

Los actores son Jideres, personalidades o grupos que tienen
peso y toman posicion frente a la situacién de conflicto o coo-
peracion que se origina al seleccionar y enfrentar problemas. En
e] caso del Barrio Zanjén de 1a Aguada son actores:

1) La Directiva de Ia Junta de Vecinos

2) El Alcalde ‘

3) Los Concejales del Municipio

4) El Comité de Toma de Terrenos J. J: Fuentes
9) El grupo de los Morales

La Directiva de la Junta de Vecinos (Actor Al) trata de recu-
perar su prestigio y tiene un plan para reorganizar a la comuni-

s R PR




4

Méiodo Altadir de Planificacién Poptﬂar 55
1 - L, G, - % .&:;W%%ﬁ» e A
dad y presion “al Municipio sabre ¢l problema del agua, Apoya-

todas las operacioriés del plan. :

El Alcalde (Actor A2) tiene una posicion favorable al.con-
junto del plan. Los Concejales del Municipio, que son diez,
estan divididos. Seijs apoyan el plan de la Junta de Vecinos y
cuatro respaldan al grupo de los Morales. Asi, debemos dis-
tinguir’el actor ‘A3 (Concejales que favorecen el plan de Ia
Junta de Vecinos) y A4, Concejales que apoyan Ia posicién del
grupo de los Morales y al Comité de Toma de Terrenos J. J.
Fuentes.

- -Bl:Comité de Toma de Terrenos J. J. Fuentes (Actor A5) es un
grupo que ‘opera en el Municipio para atraer poblacién sin vi-
vienda a la zona y radicarla en terrenos tomados. De hecho ya
logré parte de su objetivo con Ia instalacién del grupo de los
Morales, etiyas viviendas limitan con la zona de terrenos erizos
que la Junta de Vecinos quiere dedicar a parque y centro comu-
nitario. Se dice que el Comité de Toma de Terrenos estd de he-
cho liderado por los cuatro concejales mencionados.

- El grupo de los Morales (Actor AB), es relativamente nue-
Vo en el barrio y ocupa-unas treinta viviendas muy pobres ca-
réntes de todo servicioensla®vecindad de la zona destinada a

. parque. Es un grupo familiar muy unido y trabajador, que lu-
cha por conquistar la direccién de 1a Junta de Vecinos del Zan-
Jjon de Ia Aguada. Este Brupo se opone al proyecto del parque
¥-tiene una lista de 50 familias para invadir los terrenos men-
cionados. Con ellointenta acumular fuerza coritra 1 Junta de
Vecinos.

Con la informacién del Caso, podemos construir un cuadro de -

las motivaciones de los actores sobre las operaciones del plan.
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MOTIVACION DE LOS ACTORES

Actores ort | OP2 OP3 DOP4 DOP5
Al A +A A A +A
A2 HA +M M M M
A3 . A +A +A M +M
A A M M +M M
A5 A A M A 4A
M| A S N RV A A

Este cuadro nos dice que hay consenso sobre las bperaciones
OP3,-DOP4 y DOPS. En cambio son conflictivas las operacio-
nes OP1 y OP2. A su vez, los actores conflictivos para la Junta

- Directiva del Zanjén de la Aguada son A4, AS y Ab.

PASO 11
Recursos criticos para produc:r OPI y OoP2

‘Para controlar un problema se requiere tener gobernabilidad
sobre las variables criticas que permiten produeir u obstaculizar
la produccion de las operaciones disefiadas para atacar los nudos
criticos del 4rbol del problema.

| C'ONTROL_ VECINOS . APOYOALCALDE .- APOYO CONCEJALES

El cuadro anterior sefiala que para crear el parque y el centro
comunitario (OP1) en los terrenos erizos del bartio, se necesita




e P S

>

Método Altadir de Planificacion Popular ‘ 57

apoyo de los vecinos, apoyo del Alcalde y apoyo de los Conce-
Jales. En cambio, para fortalecer la Junta de Vecinos (OP2) sélo
se necesita el apoyo de los vecinos. Los actores que=cantrolan
estos recursos, controlan la posibilidad de producir OP1y OP2. -

s

- PASO 12 -
¢ Quién controla los recursos criticos?

- Cada linea del siguiente cuadro indica el peso o fuerza del
actor correspendiente. ‘ '

PESO O FUERZA DE LOS ACTORES

 Control Control | Control | _ . Adhesiones
¥ .

vecinos | alcaldia concejo | AT A2 A3 A4 A5 A
3R I B o |np [100 100 [0
A2 0 100 0 NP INP.J100 |0
A3| 0 - 60 NP [NP NP [0
A4 0 0 40 NP INP NP NP [NP |NP
As| 0 0 |0 10 1100 {NP {100
146 35 0 " 100 | NP

100 100 100

Por ejemplo, la fuerza o peso del actor Al consiste, en este
€aso, en: ' o ‘

a) Control Directo:
= Control de-65% de los vecinos

* Ningiin control de la Alcaldia - .
* Ningtin control del Concejo Municipal.
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b) Control Indirecto o Adhesiones:

* 100% de adhesidn del Alcalde ‘

* 100% de adhesion de los Concejales de soporte a la Junta
* Ninguna adhesion de los Concejales disidentes

* Ninguna adhesién del Comité de Toma de Terrenos

* Ninguna adhesion del grupo los Morales.

El cuadro precisa las siguientes conclusiones:

a) Los actores A1, A2 y A3 controlan la mayoria de los recur-
s0s criticos para producir las operaciones OP1 y OP2.

'b) Los actores Al, A2 y A3 tienen una motivacion positiva
sobre las operaciones OP1y OP2.

¢) Por la via de las adhesiones, los actores A4, A5 v A6 que
adversan las operaciones OP1y OP2 no pueden superar su
incapacidad para obstaculizar dichas operaciones median-
te el control directo de recursos criticos.
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Paso 13 ,
Seleccion de trayectorias

‘Siempre debe pensarse que la secuencia en que se realizan las
operaciones influye muy fuertemente en la viabilidad y calidad del
. plan. No da lo mismo hacer OP2 antes que DOPS, que DOPS an-
tes que OP2. Una buena manera de comenzar a pensar una trayec-
toria de ejecucion de un plan consiste en tratar de construir una se-
cuencia torpe, en intentar empeorarla hasta el extremo de lo peor.
Esta podria ser una pésima trayectoria, donde: t = tiempo,

1 momento, oportunidad.
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Mo 12— (3 > t4 > t5
DOP5 DOP4 Pt OP3 ~om

Enr cambio, quiza la mejor trayectoria que puede concebir la
Junta de Vecinos sea la siguiente:

MEJOR TRAYECTORIA POSIBLE
- 12 e e 13 e 4
" OP3 oP1 3 DOP4 DOP5
OP2 '

~ Hecho este anlisis, el grupo de trabajo debe discutir:

- a) ¢ Por qué es mejor que OP| se materialice antes que DOP4
-y DOP57? B -
b) ;Por qué es mejor que DOP4 se materialice antes que DOPS?
c) (Por que es mejor que OP2 y OP3 se materialicen antes que
OP1?
d) (Conviene realizar simultdneamente OP2 y OP3?

PASO 14
Andlisis de vulnerabilidad del plan

Todo plan es vulnerable y constituye una apuesta con algin
- fundamento. Conviene analizar los fundamentos de las apuestas
que representan los resultados alcanzables con las operaciones.
El MAPP toma del ZOPP el concepto de supuesto o condicio-
nante letal, para identificar aquellas condiciones fuera del con-
trol del actor que tienen un peso decisivo en el logro de las me-
tas perseguidas. - :

El siguiente ¢jemplo muestra el modo de razonar del MAPP.
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'OPERACION

i

CONDICIONANTE LETAL
Los vecinos cooperan

MAPP.

CONDICIONANTE

LETAL

Campafia para fortalecer la Junta de Vecinos

¢

RESULTADO

Junta de Vecinos fortalecida

IMPACTO  ;DE QUIEN

DEPENDE?

En este caso, el condicionante letal dice: “Si los vecinos no
cooperan, no se podra fortalecer la Junta de Vecinos.”

El cuadro adjunto muestra el andlisis de vulnerabilidad del

ACCION
ALTERNA

OP1 | a) Cooperacion vecines Alto Vetinos ‘| Proteccion policial
| b) Cooperacisn Alcaide Alto  |Alcalde |y cerco del terreno
; 1 ¢} Cooperacion Cencejales Alto  j Concejales
?ﬁéx-f!l - - - — g -
é, OP2 | a) Cooperacion vecinos Alte Vecinos Campaiia casa
e b) Capacidad de movilizacion Alto | Junia de por casa
1l { de la Junta de Veginos 7 Vecinos
OP3 - | Calidad y atractivo del plan Alto Junta de Reforzamiento del
de la junta de Vecinos Vecinos Comité Técnico ge
, fa Junta -
DOP4 | Respuesta positiva del Muy alto | Alcalde | Presion en los medios
Municipio _ Concejales | de comunicacion
DOP5 { Respuesta positiva del Muy alto | Alcalde Presidn en los medios
Municipio Concejales | de comunicacion
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PASO 15 - _
Diserio del sistema de peticion y rendicion de cuentas

 La realizacion del plan exige capacidad gerencial-y responsa-
hilidad. Para ello es necesario que cada operacion tenga responsa-
bies bien definidos y que cada responsable sepa que asume una
responsabilidad que sera exigida ante la base social. Para elevar la
responsabilidad de un grupo se requiere un sistema de peticion y
prestacion de cuentas por desempefio, fin-de que cada compro-
miso sea exigible. Un sistema de peticion y prestacion de cuentas
es eficaz sélo en la medida que: '

a} El responsable tiene gobernabilidad sobre la operacion.

b) El responsable participa en el disefio de los indicadores y
condiciones en que le serdn exigidas las cuentas.

c) El sistema es establecido de manera previa al acto de co-
branza de cuentas. - ' :

d) La cobranza de cuentas considera las circunstancias favo-
rables o desfavorables fuera del control del responsable
que influyen sobre los resultados.

La responsabilidad de grupo existe solo en la medida que los
compromisos son exigibles y tienen premios y castigos. El
MAPP usa el siguiente formato para que el dirigente cobre cuen-
tas por desempefio a cada responsable de cada operacién y, a su
vez, rinda cuentas ante la base popular. '

Témese nota que la cobranza de cuentas y la evaluacion se
hace en relacién al cumplimiento o incumplimiento de los su-
puestos letales, lo cual permite calificar el esfuerzo del respon-
sable en relacién a las metas alcanzadas segin sean favorables o
desfavorables las condiciones en que tuvo que realizar su plan.
Asi, sin trabajar con escenarios se cumple con el principio no
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deterministico que dice: El actor elige su plan, pero no puede
elegir las circunstancias en que debe realizarlo.

RENDICION DE CUENTAS

Operacion evaluada: _ _
Supuestos letales al momento de la cuenta; £ Cumplidos

U incumplidos
[T Semicumplidos

Resultados previstos Resultados obtenidos Causas

DEGISION: . . oo o e e
Responsable: ... ..
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