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nimero de personas. Personas que me ayudaron en procesos muy distintos, cuando
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parte es mi Tutor de Tesis. El mismo me motivé tanto en el estudio de los problemas
locales, asi como cuando decidi abordar la Planificacion Estratégica como objeto de
estudio. De especial importancia fue también su seguimiento en el ultimo tramo de la
escritura de la Tesis. Lo mismo debo decir del Lic.Daniel Arroyo y el Lic.Gabriel
Katopodis, con quienes compartimos largas y numerosas reuniones y situaciones de
trabajo que giraron -en torno a las mencionadas problematicas. Especialmente el
Lic.Arroyo también me hizo ajustados comentarios sobre la redaccidn misma de la
Tesis.

Al mismo tiempo la reflexién sobre los problemas de la Deliberacion Publica fueron de
suma importancia para encontrar el perfil de la Tesis. Sobre ese eje los debates que tuve
dentro del Instituto Gino Germani de la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA (del
cual fui Becario de Investigacion de Graduados entre el 1996 y el 2000), fueron
extremadamente utiles en pos de la construccion de un background de conocimientos
tedricos que me permitieron, entre otras cosas, llegar a la elaboracién de los tipos
ideales propuestos en las Conclusiones. Alli destaco la aguda reflexién que siempre me
propuso el Dr. Francisco Naishtat sobre la problemética de la deliberacién y el espacio
publico. Por otra parte, él fue mi Director en el Proyecto de Investigacion del cual
surgieron los insumos para la factura de la Tesis. Dentro del "Seminario de Accién
Colectiva" y del Grupo de Investigacion sobre "La Protesta Social bajo el menemismo",
coordinados por el Lic.F.Schuster, se dieron muchas discusiones que posibilitaron la
configuracién de algunas de las ideas expuestas en la Tesis. Especialmente quiero
destacar la permanente lectura atenta y critica de un colega investigador sobre
problematicas lindantes, me refiero al Lic. Sebastidn Pereyra.

En relacion con el trabajo de campo debo agradecer la excelente recepcion que tuve en
los tres municipios sobre los que trabajé. Especialmente porque haber tenido que viajar
varias veces y en distintas etapas del Plan Estratégico y de mis devenires académicos en
torno a la Tesis. Dentro de ellos especialmente quiero recordar la ayuda de Daniel
Frana, Silvia Muda y Luis Larpin en Rafaela, a Oscar Madoery, Cristina Diaz y Rita
Grandinetti en Rosario, y a Andrea Catenazzi dentro del proceso de Sunchales. Al
mismo tiempo, en tanto expertos en la cuestion urbana y juridica correlativamente, el
Lic.Eduardo Resse y el Lic Enrique Marchiaro no sélo me apoyaron en el trabajo de
campo sino que realizaron muy interesantes comentarios sobre la Tesis.

Finalmente quiero destacar los muy fructiferos comentarios que en forma desinteresada
recibi de parte de la Dra.Hilda Herzer. De ella tuve el agrado de recibir su lectura critica
tanto en una primera, y muy desordenada, versién de la investigacién, como de la
confeccidn casi final del Informe. El mismo calificativo de desinterés debo destacar de
la ayuda inapreciable que recibi de parte de la Lic.Cecilia Flaschland para la tarea de
correccion final de la Tesis.
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Por ultimo, debo agradecer a la Maestria en Administracion Ptblica en forma genérica,

tanto en su cuadro académico como administrativo, por haberme permitido arribar al
umbral de esta Tesis. Los conocimientos que recibi durante su cursada fueron de vital
importancia para mi desarrollo intelectual, condicion sine qua non la Tesis no podria
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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como problema central la Deliberacion publica. Lo que
pretende es dar cuenta del funcionamiento de determinados escenarios deliberativos
donde los actores sociales confrontan, se escuchan, dialogan, negocian. Nuestro objeto
central sera reflexionar, en clave de teoria politica, a partir del desarrollo de los
procesos de Planificacién Estratégica (P.E.) en las ciudades de Rosario, Rafaela y
Sunchales.

La Planificacién Estratégica se encuentra ampliamente extendida en la agenda de la
gestion de muchos municipios. Pero, sumado al hecho de que la nocién de Planificacién
Estratégica no siempre se entiende del mismo modo', hay un vacio de reflexién fuerte
en torno a la distancia que existe entre la teoria pregonada por los planificadores y los
resultados concretos de su aplicacion prdctica. Esto habilita numerosas criticas hacia la
ambigiliedad que supone la aplicacion metodoldgica de los Planes Estratégicos. En la
actualidad, la critica mas repetida se orienta hacia la falta de concrecién de politicas
sustantivas, de transformaciones sociales concretas, como consecuencia de estas
experiencias de desarrollo local.

Por otra parte, la mayoria de las experiencias existentes de P.E. se fundan en una
perspectiva de reflexién y aplicacidon que se orienta hacia politicas de desarrollo
urbano o de implementacidon de un nuevo modelo de politica publica a escala local
(ambas ligadas tradicionalmente a la tarea de la planificacién). Pero, dado que su
aplicacién implica una gran cantidad de variables sociales y politicas y frente al
predominio de una perspectiva técnica de la cuestion, creemos que se hace necesaria
una reflexion mas ajustada sobre la metodologia de gestién. Estrictamente nuestra
intencién es aportar reflexiones a un debate politico acerca de procesos concretos de
Planificacién y Gestion Estratégica, considerando que esta herramienta de gestién
pretende construir nuevos escenarios de deliberacion y participacion en el ambito local.

De esta manera, nuestro objetivo general serd una reflexion acerca de cuél es el perfil de
los escenarios deliberativos en el marco de la aplicacion de una Planificacién
Estratégica. Teniendo en cuenta los mecanismos de consenso y acuerdo que llevan
adelante las politicas publicas a través de la Planificacion Estratégica, nuestra pregunta
es: ;se trata de la constitucién de un nuevo dgora politica? En tal caso, sera parte del
trabajo develar cuales son las caracteristicas de este escenario de deliberacion, y
preguntarse qué modelos democraticos supone esta nueva herramienta de gestién local.

Evidentemente estamos frente a un mecanismo de gestion, planificacion y participacion
que pretende romper con la planificacién sistémico—normativa tradicional, que se
fundamenta bédsicamente en la decision estatal. En efecto, supuestamente en este caso se
establece un estrecho vinculo, a través de la deliberacién publica, entre la accién

! Particularmente, nosotros tomaremos una referencia latinoamericana sobre la cuestidn: hablamos
basicamente del aporte de Matus (1987, 1985) y Robirosa (1989, 1990). Pero por el contrario, la
Planificacién Estratégica desde el modelo americano implica reformas concebidas hacia un modelo
gerencial de la administracién. No involucra centralmente la participacién de los actores en la gestién,
sino que se trata de ajustes en el modelo del 'buen’ gobiemo. Por ultimo, el modelo europeo
(basicamente el espafiol) se funda en la autonomia de las comunidades y hace de la descentralizacién y
la participacién su eje fundamental. Las experiencias locales que analizamos se basaron
fundamentalmente en un mix entre los innovadores aportes tedricos de aquellos autores y el desarrollo
de las experiencias locales en Barcelona v Bilbao.




colectiva de los diferentes agentes sociales y la planificacién — gestién de las politicas
publicas. Dentro de este marco, pretendemos interrogarnos acerca de los limites de la
deliberacién publica, indagar sobre los diferentes tipos de deliberacion posibles.
Nuestra intencién serd despejar las diferentes logicas implicitas que se esconden detrés
de la busqueda de un consenso, de una negociacién o de una decisién. Para ello,
haremos un andlisis del funcionamiento de las distintos modelos de deliberacion dentro
de la P.E., como escenario institucionalizado. Alli las normas legales y legitimas
permiten y fomentan los acuerdos, los consensos y las negociaciones, obviamente
siempre teniendo como punto de partida la conflictividad propia que puede traer
involucrada la confrontacion de actores sociales con distintos intereses.

Una segunda parte de nuestro objetivo general es examinar la incidencia practica para
la gestién politica de esta forma asociativa y deliberativa de construccién de proyectos.
De alguna manera, se trata de interrogarnos acerca de los resultados concretos de los
escenarios de deliberacion publica: sen qué tipo de proyectos se transforman y bajo qué
modalidades se implementan?

Articulando nuestro andlisis a una escala mds practica, arribamos a los que son nuestros

objetivos especificos. Estos apuntan a realizar un anélisis politico de los problemas y

potencialidades del Plan Estratégico (P.E.) como herramienta de gestion. Nuestros

objetivos especificos o secundarios seran:

<> analizar el caracter fundacional (o de Proyecto de Ciudad) del P.E. o preguntarse
sobre qué es un P.E. dentro del ambito local;

<> preguntarnos acerca de la relacion entre el desarrollo del P.E. y el Poder Ejecutivo
Municipal;

<> estudiar las conflictivas relaciones entre la estructura organica del Plan (por ejemplo
el Consejo General) y los 6rganos legislativos del municipio (Concejo Municipal);
examinar los problemas o facilidades (tanto a escala juridica como de capacidad 0
recursos) que puede traer aparejado la relacién (vertical) entre los mum01p10s y su
ambito provincial correspondiente;

<> analizar la incidencia que el factor metodoldgico del Plan tiene sobre el proceso
politico y social que implica su implementacién, que implicaria preguntarnos:
,como concerta el P.E.?;

<> indagar acerca de los lazos horizontales que construye el P.E. con los actores de la
sociedad civil; la pregunta seria: ;con quién concerta el Plan?

Es evidente que estas variables secundarias nos aportardn elementos para reflexionar
acerca de nuestro objetivo general, por lo tanto existe una articulacidn estrecha entre
estas dimensiones (de la practica concreta del Plan) y la cuestion central acerca de la
Deliberacion Publica dentro de la Planificacion Estratégica.

La eleccién de los casos a estudiar se fundamenta en varios criterios. A pesar que todos

los casos se encuentran dentro de la provincia de Santa Fe, bajo un contexto similar

(geogréfico, juridico, politico) lo que reduce la incidencia de otras variables, sin

embargo, las caracteristicas de cada experiencia nos permiten arribar a conclusiones

relativamente universales en torno al desarrollo de los Planes Estratégicos y la cuestién

deliberativa. Esto se debe a que cada experiencia responde a variables disimiles:

1. Se trata de tres ciudades de diferente escala: Rosario (mas de 1 millon de
habitantes), Rafaela (mas de 70 mil) y Sunchales (menos de 70 mil).

2. Se trata de tres ciudades en las cuales la gestion que inicié el Plan tienen distinto
signo politico: Rosario (PSP—Frepaso—Alianza), Rafaela (PJ) y Sunchales
(P.Vecinalista).
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3. Se trata de tres ciudades que iniciaron el proceso en distintos momentos, y que
tienen un distinto grado de desarrollo de la experiencia: Rosario tuvo un inicio
fuerte pero no logré articular correctamente la etapa de implementacion de
proyectos, Rafaela es la més antigua y avanzada experiencia, lleva 5 afios de
desarrollo y Sunchales es la més reciente pero al mismo tiempo impulsada con vigor
en la etapa de implementacion de proyectos.

Queda claro que la situacion del aparato politico administrativo, la estructura
economico regional y la situacién social son variables en las que también divergen las
tres ciudades, pero creemos que las tres que destacamos, dadas las caracteristicas
sefialadas anteriormente parecen las mds atinentes y decisivas a la hora de realizar un
estudio comparativo sobre las formas de deliberacion publica dentro de las experiencias
de Planificacion Estratégica.

El esquema de la_tesis propone, como primera seccién, un Marco Tecrico que
introduzca una reflexidn acerca de la cuestidn general de 1a Deliberacién en Piblico,
para luego adentrarnos en la problematica méas especifica de la Planificacién
Estratégica. A partir de ambos apartados se dard cuenta del estado de la cuestién de
nuestras problematicas y de alli se desprenderan nuestros objetivos centrales.

En tanto problemdtica lateral a la deliberacién politica dentro de la Planificacién
Estratégica, un tercer apartado de esta seccidn tedrica nos introduciré en la cuestién del
Desarrollo Local con sus imperativos politico—administrativos, econémicos y sociales.
Examinaremos brevemente la bibliografia en torno a los procesos de reforma de los
Estados locales (Municipios) y los modos a través de los cuales estos deben asumir un
nuevo protagonismo. De alli extraeremos nuestros objetivos secundarios, los cuales nos
permitirdn pensar de una manera mas amplia nuestro problema central acerca de la
Planificacién Estratégica y la Deliberacién’. Es necesario tener en cuenta que las
experiencias de Planificacion Estratégica se dan a escala municipal, practicamente sine
qua non, en el marco de algun tipo de desarrollo local de la regién.

A continuacion, ingresaremos en nuestra segunda seccion, en la cual abordaremos el
cuerpo central de la tesis: el estudio comparativo de tres ciudades, analizando sus
experiencias politicas dentro del marco de la Planificacion Estratégica.
Introductoriamente, realizaremos una contextualizacion breve de las probleméticas en
torno a nuestro campo de estudio: la provincia de Santa Fe. Luego, ya de lleno en el
cuerpo positivo de nuestro trabajo, compararemos los procesos béasicamente alrededor
de nuestros objetivos secundarios (ver pagina anterior), sin descuidar ciertas variables
lindantes a nuestro problema central. En este caso, el estudio de campo retomara los
conceptos que anteriormente fueron expuestos de manera tedrica. De esta manera
intentamos dar respuesta parcialmente a cada uno de los interrogantes que guiaban la
tesis.

Y para finalizar, en las conclusiones generales, propondremos una tipologia que pueda
servir como herramienta de analisis acerca de los formatos de deliberacién que se ponen
en juego en las distintas experiencias de Planificacién Estratégica. A partir de la
construccién de modelos ideales de deliberacion propondremos nuestra tesis con

2 Los conceptos alrededor de la incidencia del Poder Ejecutivo, las regulaciones juridicas, la injerencia
metodoldgica, los mecanismos de convocatoria de los actores sociales, etc, son elementos importantes
que nos ayudan a contextuar las formas en que el proceso de deliberacién politica se desarrolla en el
marco de un Plan Estratégico,
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relacién a cual de ellos consideramos como tendencia predominante dentro de las
experiencias de P.E. en el contexto politico, econémico y social de nuestro pais.

Pensamos que la pertinencia de este plan de trabajo se basa, en'el plano tedrico, en la
necesidad de desplegar un anélisis complejo sobre la construccion de la deliberacién en
escenarios de conflicto entre actores que divergen en intereses e identidades. Esto nos
obliga a pensar las diferencias existentes entre la negociacion, el consenso, los acuerdos
con anclaje legal o normativo, la retérica persuasiva que implica la legitimidad de cierta
decision. Lo novedoso del enfoque consiste en que el anilisis de las experiencias de
planificacién estratégica en los ambitos locales (municipios) se articula con una
reflexién sobre los espacios de deliberacidn piblica que son posibles en esos escenarios.

Y desde un plano practico, también consideramos que es importante ampliar el debate
acerca del nivel de apertura democrética que implica la construccién del P.E. como
nuevo escenario politico de gestion y participacion. Ya que, por un lado este ambito de
deliberacion se distingue de la estricta decision de los agentes estatales bajo la logica
sistémico—normativa, y por otro no se trata de los escenarios tradicionales de
deliberacién como los son los parlamentos o los didlogos sectoriales alrededor del
problema laboral. Entonces resulta mas que importante dar cuenta de qué tipo de
consensos es posible construir bajo el encuadre metodolégico del Plan Estratégico en
los 4&mbitos locales.

10
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SECCION 1
MARCO TEORICO

Tanto para el andlisis de la Deliberacion en Publico como para el de la Planificacion
Estratégica, intentamos articular dos paradigmas: el de la dehberacmn argumentativa
y el de la discusién negociadora.

Nuestra problematica gira en torno a una tension entre el debate y la decision, entre el
conflicto y la negociacion. Y justamente en las formas de resolucion de los
debates/conflictos creemos que existe una incidencia compuesta entre las funciones de
la argumentacién racional y la negociacién instrumental. Asi, sobre los diferentes
problemas concretos de estudio, el hilo conductor del trabajo se orientara a dar cuenta
de la incidencia cruzada entre la negociacion razonada y la argumentacién bajo auto
interés.

Antes de entrar en nuestro marco tedrico, intentaremos aclarar nuestra metodologia de
trabajo. Nuestra estrategia justamente es ’combinar’ los dos caminos sobre cada uno de
nuestros ambitos de analisis:

— Dentro de la Deliberacién en Publico tendremos en cuenta la incidencia de la
argumentacion, pero trataremos de dar cuenta de la influencia de la reivindicacion
de interés que se esconde detras de los argumentos.

< Dentro de la Planificacién Estratégica trataremos de cuestionar los supuestos
estratégico—instrumentales del modelo para interrogarnos acerca de la constitucién
de un escenario de didlogo argumentativo.

El intento es contrapesar el cardcter consensual de las deliberaciones publicas y el
sesgo estratégico de los planeamientos estatales. El resultado es simplemente un
interrogante a resolver a partir de nuestro trabajo de campo: ;se puede pensar en
argumentaciones publicas que sigan la logica del auto interés? Y a la inversa, ;se puede
pensar en una Planificacién Estratégica que consolide un espacio de deliberacién
argumentativa libre de coerciones o lobbys? Lo que intentamos con estas preguntas es
*forzar’ cada modelo hacia su légica contraria; pero verdaderamente creemos que las
respuestas no se orientan ni hacia un modelo ni hacia su contrario, sino que (una vez
mas) los procesos sociales se constituyen de combinaciones intermedias donde:
1. a las Deliberaciones Publicas le subyaceran logicas de reivindicacion de interés,
aunque siempre bajo ciertas restricciones normativas;
2. las Planificaciones Estratégicas podran constituir escenarios de dialogo
argumentativo, aunque siempre condicionados a las fuerzas de negociacién que
puedan llegar a imponer cada uno de sus actores.

Una ultima aclaracidn: con una intencién analitica, dividimos nuestro marco tedrico en
dos partes. Se trata de un abordaje general del problema y uno especifico a nuestro
objeto de estudio. De esta forma, en primera instancia reflexionaremos sobre la esfera
de la deliberacion, y luego lo haremos en torno al planeamiento estratégico. Un tercer
apartado nos aportard algunos elementos acerca de la problemética (lateral) del
Desarrollo local, de los cuales podremos espigar cuestiones que contribuiran a orientar
nuestra reflexion en tanto variables especificas (objetivos secundarios).
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1- SOBRE LA DELIBERACION EN PUBLICO

Antes de pasar al problema de la deliberacién en los planos locales o municipales,
propondremos algunas reflexiones tedricas generales sobre la deliberacion en piblico.
En la linea de lo que mas arriba hemos sefialado, nos interesa aqui vislumbrar /a
articulacion entre la negociacion y la argumentacion, es decir, hasta qué punto la
deliberacion argumentativa incide en los escenarios de negociacién. A partir de la
descripcion del estado del arte sobre el problema, intentaremos sumar argumentos para
pensar la cuestiéon de una manera mas vinculada, dando cuenta de su heterogeneidad.

Para ello, nos centraremos en la articulacion que se da, en la deliberacién publica, entre
las estrategias de negociacion de intereses y las de argumentacion de principios
racionales, imparciales (apelacion normativa). El punto de partida serd, asi, la
articulacion entre los intereses y las normas, el uso estratégico de la apelacién a las
normas, y la limitacion que imponen las normas sobre la cruda reivindicacion—
negociacion desde el interés.

1.1— Precedencia de la norma sobre el autointerés: argumentos sociolégicos. politicos y
de racionalidad préctica.

Desde diversas perspectivas, podemos hablar de una anterioridad —Idégica— de la
norma respecto de los intercambios.

Si tomamos el ya clasico argumento sociologico, la articulacién con las normas (como
reglas) se da ’ya’ en la propia interaccion humana. No hay interaccion estratégica que
no esté predefinida por normas, instituciones, contratos, en fin, cultura que involucre
el ambito social en el que se enmarcan dichas interacciones mono légicas. El sujeto que
piensa y calcula, ya estd reglado, condicionado a una injerencia normativa basica. Al
mismo tiempo esto es lo que estabiliza ciertos comportamientos sociales, hace mas
previsibles ciertas interacciones que nunca se reducen al mero intercambio de promesas
y amenazas.

Podemos también hacer una lectura politica sobre la incidencia de las normas en las
interacciones estratégicas. Desde una antropologia negativa, el &mbito normativo puede
sostenerse desde el momento en que el mas poderoso le garantiza el orden de su
dominacién (en algunos casos legitimidad), a la vez que las mismas leyes le permitan,
en alguna medida, hacer uso de ellas. Mientras que a los més débiles también les
interesa la existencia de la ley y el orden, ya que sin €l no sobrevivirian. En alguna
medida son un reparo neutral al puro ejercicio de la voluntad de poder. En este sentido,
la superioridad normativa, permite un equilibrio relativo de las relaciones de fuerza, un
interés comun por la estabilizacién reglada de los comportamientos.

Aun si reducimos el analisis al ambito prdctico, también observamos las maneras en
que la norma constrifie los comportamientos sociales. La presuncién de sanciones
externas (coactivas) e internas (morales y socio—convencionales) hace que los
individuos, toda vez que actian estdn presuponiendo las mismas. Pero la funcién
restrictiva no sélo es negativa o sancionadora, sino también positiva, y puede llevarla
adelante mediante la tradicion, el honor, el habito, todas regularidades sociales que
permiten superar el defecto constitutivo de la accién racional: la debilidad de la
voluntad.
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Esta anterioridad légica de la esfera normativa sobre los comportamientos sociales
es también defendida por un constructor—critico del rational—choice. Elster hace una
critica a los que suponen (K.Arrow) que las normas son simples *equilibrios sociales’, y
que por ende en algun punto son consecuencia de la propia interaccion estratégica de
los actores que intentan buscar una posicion de optimizacion social: "?algunas normas
hacen que todo el mundo se encuentre peor (...) normas que determinarian que todo el
mundo estuviera en mejor situacién no se observan en los hechos (..) aun cuando una
norma haga que todo el mundo se encuentre en mejor situacion, esto no explica por qué
existe la norma, a menos que se nos muestre el mecanismo de retraccién que especifica
cdmo las buenas consecuencias de la norma contribuyen a su mantenimiento." (Elster
1997:164). Este argumento intenta desmontar la idea por la cual la norma es una
consecuencia de la interaccion de los intereses estratégicos. Més bien, esta es anterior, y
nunca puede prever las consecuencias de si misma, ambito donde se evalian las
orientaciones de la accion racional-instrumental®.

1.2— La articulacion entre el interés y la norma: Habermas y Elster.

Ahora bien, entrando mas de lleno en el tema que nos ocupa, J. Habermas (1998)
remarca la diversidad constitutiva entre la logica de la argumentacion, basada en la
validez racional de los discursos practicos que componen la formacién de una voluntad
politica pliblica, y la de la negociacién, que se basa en la influencia'y la credibilidad de
las promesas y las amenazas para ejercer su eficacia en un acuerdo deliberado. La
primera 16gica, basada en la validez racional de los discursos préacticos que componen la
formacion de una voluntad politica publica, apoya sus acuerdos en razones idénticas (a
partir de un proceso dialdgico), mientras que la segunda, que se basa en la influencia y
la credibilidad de las promesas y las amenazas para ejercer su eficacia en un acuerdo
deliberado, puede sostenerse sobre razones disimiles (aunque arriben a normas legales,
como mecanismos de ’auto ligadura’). De alli que el autor piensa como mds sélido y
Jjustificado el acuerdo que se basa en razones imparciales. Por otra parte, su apertura a
la critica amenaza permanentemente la logica del puro interés.

Por su parte Elster (1997,1996), que proviene de un pensamiento instrumental, plantea

un relativo equilibrio entre ambas légicas. En primera instancia, podemos ver a la

negociaciéon como un mecanismo puramente instrumental, constituido a partir de las

amenazas, las promesas, y los ’regateos’ que devienen de ese escenario de puja de

intereses. Este implica:

<> el célculo del costo—beneficio de la accién negociadora,

<> la busqueda de la oportunidad con relacién a la situacién externa,

<> el sondeo de la informacion y el conocimiento suficiente para tomar las decisiones
apropiadas.

3 El autor prosigue con una distincién entre tres tipos de coercidn de la norma: el acatamiento, Ia
identificacién, y la internalizaciéon, donde la ultima corresponde a la esfera normativa mas ideal, la
segunda a una subjetivo—valorativa, y la primera a una operacion mas instrumental frente a la norma
como ley sancionadora. Destacamos que, tanto por temor al castigo, como por coincidencia con los
valores de la norma o por la idea de rectitud de la misma, la accion individual y colectiva siempre se
encuentra condicionada por su articulacién con las normas.
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Esta tactica, de cdlculo mono légico de amenazas y promesas’, a nuestro criterio
implica negativamente, por un lado los costos de la busqueda de un compromiso con la
otra parte, a la vez que erosiona las normas sociales que pueden dar marco a las
negociaciones que estén en curso.

Pero al mismo tiempo este razonamiento debe articularse con una esfera normativa. Las
amenazas y las promesas son mds creibles dentro de un marco normativo que dé
referencias a la contra parte acerca de lo que se puede hacer y lo que no. Asimismo las
amenazas y promesas también son mds creibles tanto cuando los intercambios entre las
partes son reiterados, como cuando existe un minimo compromiso mutuo. Por lo tanto,
vemos que las normas, en tanto estabilizacién de reglas sociales, permiten también
hacer més previsibles ciertos comportamientos estratégicos. La norma y la negociaciéon
instrumental se ligan una vez mas.

La argumentacion supuestamente se restringe a la esfera de la validez, a partir de la
Justeza normativa en la apelacion de las normas, mientras que la negociacion se funda
en la credibilidad de las amenazas y las promesas que las partes se profieren
mutuamente. El sentido comin denomina esta diferenciacién como, el convencimiento
por principio o por la fuerza. Para ambas es necesario cumplir con ciertos requisitos.
Pero lo que nos interesa es analizar el potencial cruce de los requisitos, asi como el
cruce en la tarea del convencimiento del otro’. Trataremos de observar elementos
propios y ajenos en cada dimensidn.

Por su parte la tarea argumentativa utiliza los principios como un resguardo de cierta
imparcialidad, para que su discurso no caiga en una mera reivindicacién particular. De
esta manera seria mas directo, pero la relativa imparcialidad de la forma de presionar es
un requisito que orienta la tarea argumentativa, atin cuando los fines sean lograr una
mejor posicién dentro de la negociacion. Y si miramos el mismo problema a la inversa,
veremos que los intereses particulares en muchos casos se montan en un lenguaje de
justicia y derechos, desde el momento en que quieren apropiarse (para su reivindicacién
particular) la idea de bien comtin. Asi la tarea argumentativa aparece como una regla
que condiciona los actos particulares, porque los obliga a fundamentar (y a alinear su
interés) alrededor de ideas imparciales, legitimamente aceptadas. Esta es la obligacion
de la'regla publica de la argumentacién, aunque el discurso se base, no sélo en una
particularidad, sino en un interés egoista. Los contrapesos de la deliberacién llevan a
argumentar orientdndose a principios de imparcialidad que pretenden ser aceptados por
todo el mundo, aiin por sus adversarios de interés. "Quand les droits et ’efficacité vont
dans le méme sens, cela a plus d’impact que lorsqu’un de ces arguments s’oppose a

“ Elster (1997:309) plantea que existen cinco maneras para hacer creible una amenaza o promesa
obrando-contra-el-interéds inmediato:

Invirtiendo en fuerza negociadora

Comprometiéndose previamente a una posicion

Calculando el autointerés de largo plazo

Mediante normas sociales

Invirtiendo en la reputacién.
* Aqui, aparece el problema de la incoherencia y la smcendad como dos elementos que entran en
juicio cuando se evalia el comportamiento del otro. La inconsecuencia en las actitudes es un signo de
desconfianza que hace problemaético el didlogo. Lo mismo ocurre con las opiniones sinceras, deben ser
fuertemente justificadas para que cualquier cambio de opinién no sea tomado como una actitud
oportunista.
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’autre."S (Elster, 1994:228) Esta es la articulacion de la argumentacién imparcial con
la eficacia en la busqueda del interés particular.

Si ahora analizamos, por otro fado, el problema desde la megociacién, también
observamos la articulacién entre intereses y la imparcialidad de los principios
invocados. Naturalmente uno podria asociar estrechamente los conceptos de alternativa
externa e interna (Elster, 1994:236) como los que clasicamente definen un proceso de
negociacion. Dentro de un conflicto definido solamente en términos racionales,
primeramente aparecen los costos externos al conflicto entre las partes (pérdida de las
partes en el caso que se rompa la relacién), y luego los costos internos del conflicto
mismo (perdida de las partes para sostener el conflicto entre ellas). De una ecuacién
entre estas variables sale la fuerza de negociacidn, con la cual cada parte presionara a su
antagonista. Pero a partir del intercambio de amenazas y promesas aparece una
articulaciéon mas interesante, dejando ver una notable asimetria. Las promesas (atin
cuando sean verbalizadas desde un interés egoista o manipulador) implican
intrinsecamente un' compromiso normativo, a partir del cual quien la profiere se
encuentra sometido de alguna manera a ser imputado de no haberla cumplido. La
promesa se basa en un compromiso performativo del lenguaje que trasciende los
intereses particulares, ubicandose en un plano normativo. Por su parte, las amenazas
(nadie va a reclamar el cumplimiento de una amenaza sobre si), si bien no implican
necesariamente una relaciébn normativa, en la necesidad de ser creibles yace su
ambivalencia. La construccion de esta creencia puede sostenerse tanto desde la simple
fuerza de negociacion, como desde la invocacién de criterios de justicia y derecho que
se le dirige al oponente. La amenaza consiste en la defensa de esos criterios, y la
credibilidad de su cumplimiento se basa en la propia justicia del reclamo (a pesar de la
baja fuerza de negociacién que pueda tener el demandante). Una vez més vemos cémo
se da una interaccion entre la instrumental racionalidad de la negociacion con la
normativa invocacion de criterios imparciales de justicia de la argumentacion.

Ahora la cuestién pasa por la articulacion entre las estrategias interesadas y las
normas imparciales a las que en muchos casos se apela para ’legitimar’ dicho interés
meramente particular. El problema se centra en qué parte tiene precedencia logica sobre
dicho enlace. Las dos lineas interpretativas posibles son:
1. suponer que la articulacion se da ex ante de la accion, como motivo de la misma, o
2. suponer que la articulaciéon es ex post de la accién, como racionalizacion
Jjustificadora de la misma.
La primera nos lleva al argumento de la norma internalizada que orienta la accidn.
Pero aqui nos interesa trabajar la cuestion de la instrumentalizacién de la norma, la
utilizaciéon de las normas disponibles en funcién del auto interés, la adaptacién de
algunos principios (por sobre otros) de forma de racionalizar el interés particular, y
pensar los limites que esta practica tiene.

Habermas (1998) en defensa de su teoria de la accidn comunicativa, expone dos

argumentos, que son reglas latentes de la opinién publica, contra la retérica cinica de

los que instrumentalizan las normas con fines particulares:

— el que utiliza esos argumentos, cuanto menos, debe ser coherente, no puede
contradecir sus expresiones publicas sin que haga caer en descrédito su formulacién

< también debe ocultar toda presion particularista, con lo cual no debe aparecer su
argumento como fruto de un interés puntual.

® La traduccién es aproximadamente: "cuando los derechos y la eficacia van en el mismo sentido, ésta
tiene mas impacto que mientras un argumento se opone al otro."
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Elster (1996:120) retoma el argumento habermasiano contra la visién
instrumentalizadora de la apelacion de normas. Frente a un razonamiento puramente
cinico, por un lado repite el argumento de la coherencia, a partir del cual "atin cuando la
norma no tenga ningin poder sobre su mente el debe actuar como si lo tuviera." Pero
sobre todo agrega uno de fondo: si la manipulacién de las normas fuera absolutamente
cinica, las mismas normas perderian sentido, y asi no habria nada que manipular’. Se
trata de reforzar la precedencia logica de las normas, més alla de su instrumentalizacién
puntual, que no puede nunca generalizarse dado que de esa manera se caeria la misma
legitimidad de la norma. Todos legitimamos ciertas normas, aunque en muchos casos
las manipulemos. De hecho no podriamos afirmar que ningin manipulador de normas
(atn el més cinico) no se encuentre influido por ninguna norma social o moral. Por ello
es que la persecucion del autointerés adquiere una especial fuerza y eficacia cuando se
encuentra fundamentado desde la apelacion a alguna norma.

Asumiendo esta articulacidn, entre la internalizacion de ciertas normas (o cuanto
menos la legitimidad publica de las mismas) y la manipulacién instrumental de las
mismas, podemos desgranar algunos principios. Primeramente que el repertorio de
normas a apelar instrumentalmente es limitado, es necesario que las razonabilidad de
los principios disponibles se articulen coherente y legitimamente con el auto interés. Si
bien siempre existe una pluralidad de normas a apelar®, éstas no son tan ficilmente
asimilables a los intereses que estan en disputa. Todo este proceso ya implica una cierta
constriccion del manipulador a una regla piblica que le impone ciertas obligaciones a
respetar. Y una vez que ha decidido ’reforzar’ su auto interés con un principio
normativo, las reglas de juego habran de condicionar atin mas al manipulador.

No obstante, dentro del campo de la negociacién intentaremos articular las ticticas de
presion (fuerza negociadora) y la exposicion de argumentos imparciales. Nuestra
hipdtesis es que la mayoria de los compromisos o acuerdos se basa en una funcion que
articula la fuerza negociadora de las partes (y su implementacion) y la justeza de las
apelaciones normativas imparciales, que obviamente implementan las partes. Este
mecanismo tiene la virtud de regular los comportamientos de los intervinientes,
permitiendo que se iteren sus intercambios eludiendo la tictica de presién pura. La
pregunta seria: ;cuales son los beneficios de esta tarea de apelacion normativa?

Elster (1997:273/276) lo define certeramente: "?por un lado en la medida en que las
personas se adhieren a normas estan dispuestas a obrar contra su propio interés. Por otro
lado, esa disposicion suscitada por la norma a romper las negociaciones antes que
aceptar un resultado injusto puede compensar la falta de fuerza negociadora", en
términos generales "?el poder normativo obliga a los grupos mas fuertes pero no ayuda
a los mas débiles". Evidentemente la aplicacion de una pura fuerza negociadora es
como una situacion de estado de naturaleza, y esto no favorece a los mas débiles. Pero
la apelacién normativa no garantiza nada, sino a través de la justeza con la que se
desarrollen las apelaciones normativas. En todo caso, lo que si se garantiza es una

"Como contra ejemplo, Elster (1997:270) plantea el caso de la modestia como una muestra de la
superioridad de la norma por sobre la bisqueda del auto interés. En este caso, bajo el imperativo de la
modestia, una parte elige una norma que va en contra de sus propios intereses. Asi es que, por
ejemplo, los trabajadores poco eficientes pueden aceptar la norma de equidad ain cuando los puede
perjudicar, y los eficientes aceptan la norma de igualdad aunque los perjudique.

§ Elster (1997:266) da el ejemplo de las negociaciones laborales, donde los actores (gerencia y
sindicato) apelan a un nimero variable, aunque limitado, de normas. Ellas son: la deduccién del
salario en términos reales o nominales, el esfuerzo laboral, la destreza, la antigiiedad, los criterios de
retribucion y distribucion; y como argumentos mds universalistas: las normas de equidad e igualdad.
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referencia relativamente neutral que permite a las partes poder resignar su auto
interés a partir de criterios generales. Esta flexibilidad sobre el resultado de la
negociacion (capacidad para ceder de las partes) permite hacerla menos dramatica, y
por tanto mas plausible de ser repetida periédicamente. En sintesis, la racionalidad de la
apelacién normativa aparece por sobre la tradicional mono légica instrumental, ya que
"un agente guiado por normas a menudo obra mejor que un interlocutor puramente
racional porque estd dispuesto a sufrir sacrificios irracionales." (Elster, 1997:272)
Consideramos que:
< En términos de relaciones de fuerza, la apelacién normativa es fundamental para el
relativo equilibrio de los intercambios; se trata de una garantia externa que
permite un procedimiento racional que justifica la cesidn.
« Mientras que como referencia normativa, aporta a los acuerdos una razonabilidad y
justificacidén, que otorga a los mismos una cierta legitimidad que, a su vez, redunda
en estabilidad.

No obstante la correlacion entre las apelaciones normativas de justicia y la procura del
auto interés dista de ser perfecta. En todo caso lo que planteamos es que se trata de un
proceso de ajuste que, a su vez, permite lecturas criticas del mismo. En muchos casos
no es posible, tanto porque se impone la fuerza negociadora, como porque las partes
apelan distintas normas, lo cual desemboca en un desacuerdo normativo en ausencia de
un proceso de deliberacion argumentativa suficiente. Pero de todas formas es posible
que ambas partes se encuentren atraidas por la misma norma (la cual, segun la
circunstancia, hard que alguna de las partes ceda), o que alguna de ellas justifique
suficientemente la aplicacion de una norma, por lo cual la otra parte no puede sino
aceptar su implementacidon. Como vemos, los ajustes dentro de este proceso de
apelacion normativa, se acercan mds a una disputa retérica que una discusion
argumentativa, mas alla de que se utilicen argumentos para las justificaciones. A pesar
de esto, consideremos que este mecanismo tiene la suficiente solidez como para que las
partes se encuentren (aunque mas no sea parcialmente) auto y hetero—ligadas a ciertos

COMpromisos.

1.3— Conceptos ’fronterizos’: el uso estratégico de la argumentacidn y la advertencia.

Dentro de este proceso de articulaciéon que venimos analizando, rescatamos dos
conceptos que propone Elster y que dan cuenta de los limites ’porosos’ entre las dos
légicas. Por un lado se refiere a las advertencias, y por otro, el concepto central del
texto, al uso estratégico de la argumentacion. El primero recorre los ambiguos
territorios de la deliberacion y la negociacién, de la justicia y la amenaza latente. Esto
se debe a que las advertencias son en parte amenazas, pero que soportan un analisis
normativo o de justicia, ya que como consecuencia de ellos se puede pensar su realidad.
No se trata de una amenaza lanzada, sin mds, desde un interés particular, sino que
implica todas las cadenas de consecuencias, generalmente sociales, que pueden ocurrir
si un acontecimiento o una decisién se implementa’. La advertencia es mas que una
amenaza, pero que funciona como ésta desde el momento en que permite justificar el
cambio de rumbo de ciertas decisiones o deliberaciones. Asi, la eficacia causal de las

% Un ejemplo interesante que utiliza Elster (1994) es el de la presion de la masa en Paris, esgrimida por
Mirabeau, frente al funcionamiento de la Asamblea Constituyente. La presidn de la masa, no es una
amenaza de Mirabeau, sino que es una consecuencia factica de un proceso social. En todo caso,
Mirabeau toma la realidad de los hechos, para justificar su estrategia de presién. La amenaza lo
trasciende (advertencia), pero al mismo tiempo esa presion se vuelve mds real y justificada desde el
momento que no es fruto de una presioén particularista.
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advertencias, como acontecimientos que son empiricamente. verificables, permite al que
le promueve evitar las dificultades que implican hacer creibles las amenazas y
promesas. Y por otra parte, la misma veracidad de la advertencia habilita una
deliberacion normatzva que se la puede Justtf car a partit del orden de los
acontecimientos'. En sintesis, ubicado en una posicidén intermedia, la advertencia es
mas facilmente verificable sin los costos que tiene una amenaza para hacerla creible.
Pero fundamentalmente evita el conflicto radical, porque el que la esgrime se
encuentra en una posicidén neutral, no se ubica como el detentor de la amenaza, sino
simplemente como el interpretador de una situacién que se estd desenvolviendo en el
mundo factico. Ambos factores, permiten el traspaso de una situacion de presion, a una
de deliberacién normativa!!, por lo que puede abrir el juego a una discusién acerca
de los principios que estan siendo expuestos en el propio escenario de la deliberacién
potencialmente distorsionada.

El uso estratégico de la argumentacién es ’la modalidad fronteriza’ que permite dar
cuenta de la porosidad del campo existente entre la negociacion y la argumentacion. Si
partimos del supuesto de la racionalizacion post facto del interés, la interpretacion mas
corriente es la de suponer que toda vez que uno hace uso de la justificacién normativa
lo esta haciendo con la unica finalidad de satisfacer el propio interés. Pero justamente
es esta interpretacion anti—cinica la que queremos discutir, a partir de tratar de
conceptualizar los mdrgenes normativos que obliga a tener en cuenta, este juego del
uso estratégico de la argumentacion.

Concretamente la articulacién consiste en el interés y la justificacién mediante
argumentos imparciales. En primera instancia, lo que observamos es que una fusion
demasiado lineal entre el argumento y el interés dificulta mucho una justificacién de
la misma. La coincidencia estrepitosa entre el interés particular y un argumento
imparcial que ’alimenta’ ese interés no solo es sospechosa (por lo tanto poco vilida
publicamente), sino que es en muchos casos contra producente, ya que hace caer en
descrédito a quien esgrime como argumentador. En este caso, el mismo carecerd de
credibilidad para sus posteriores justificaciones, y s6lo podra recurrir a las amenazas o
promesas si quiere satisfacer de otro modo su interés, si es que posee la fuerza de
negociacién suficiente como para hacerlo. Por otra parte, un elemento favorable del uso
estratégico de la argumentacion, en el cual Elster hace hincapié, es el efecto civilizador
que produce al hacer trasponer el campo de la lucha de intereses a un campo de lucha
argumentativa, de lucha por ideas o justificaciones relativamente imparciales. El autor
lo llama la fuerza civilizadora de la hipocresia.

0 Frente a acontecimientos politicos que se desencadenan, es muy corriente ’imprimirles’ una
justificacién, como razén de su existencia. Estas 'razones de’ la accién no son necesariamente la

motivacion del acontecimiento.
I Estda claro que esto no ocurre necesariamente, en muchos casos su eficacia puede verse

distorsionada. Basicamente por dos motivos:
e porque quien esgrime la advertencia no tiene el control causal de los acontecimientos, y puede
. ocurrir que se desencadenen mas alld de su voluntad, ain dentro de un nuevo escenario de
deliberacién, y
e porque en muchos casos el autor de la advertencia debe ocultar esa misma debilidad politica que
implica la carencia de control sobre los acontecimientos, por lo que en muchos casos la legitimidad
del autor cae en desgracia por ese motivo.
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1.4— Escenarios del modelo mixto: el cardcter publico o secreto del proceso.

Entrando en ¢l modelo mixto que propone Elster (1994), nos centraremos en la
articulacion que se produce entre los argumentos que apelan a la razén y las
negociaciones que apelan a los intereses. Nuestro supuesto es el de una
heterogeneidad de los escenarios de debate y deliberacién: argumentacion,
negociacion, delegacion del juicio, compromiso—ruptura. De esta manera, el problema
pasard por saber cémo se articulan estos elementos en un escenario de debate, y
analizar qué tipo de ldgica se impone en cada momento. Muchas veces no se puede
discutir y se delega la decision, otras se negocia para poder sumar argumentos, en otra
se argumenta con la idea de poder negociar en una mejor posicion, otra se delega para
poder negociar en forma mads centralizada, en otra se rompe y amenaza para lograr
una negociacion, o para lograr que se argumente en torno a una cuestion que se habia
delegado el juicio, y asi sucesivamente. Las alternativas son innumerables, por lo que
en cada caso corresponde entender como se estd desarrollando el proceso de
deliberacion.

Si salteamos el desdoblamiento logico entre la negociacién y la argumentacién, entre
la busqueda de un equilibrio entre dos intereses y la busqueda de un principio
normativo unificador entre ambas posiciones, vemos que “"cada vez mas las
negociaciones se desarrollan en escenarios piiblicos que hacen dificil apelar al desnudo
auto interés. En ese escenario los argumentos deben estar respaldados por principios,
antes que por la pura fuerza negociadora (..) Sin embargo la negociacién no es un
proceso deliberativo. Aqui las normas se blanden como armas, no se presentan como
argumentos.” (Elster, 1997:281) El mismo autor reconoce que si bien la negociacién
normativa hace mds dificil llegar a un acuerdo, no obstante, dentro de un proceso de
deliberacion se puede alcanzar un consenso, cuanto menos aproximado. Esto nos lleva
a tener en cuenta una variable central para pensar la mencionada articulacién: su
caracter publico o secreto. Esta sera la ultima variable desde la cual analizaremos el
problema de la deliberacion en publico.

En la bibliografia consultada, vemos que esta variable resulta fundamental, y una vez

mas consideremos que la articulaciéon hace complejo el problema, ya que en cada

situacién el abordaje sera diferente: '

< En algunos casos es mas favorable una negociacién en secreto para que no se
frustre a partir de compromisos publicos'?; los compromisos previos que
imposibilitan el intercambio de creencias—preferencias pueden redundar en una
ineficacia para la deliberacion publica.

< Pero contrariamente, en otros casos, se¢ debe negociar ptblicamente para que los
compromisos se garanticen de una manera maés estable. Basicamente para garantizar
que no sdlo se negocie sobre la base de relaciones de fuerza, sino basandose en
principios publicamente justificables.

Lo mismo ocurre con los procesos de argumentacion, en tanto escenarios de

deliberacion abierta:

< A veces es conveniente argumentar en publico para que la apelacién normativa
sea mas trasparente (sujeta a menos presiones particulares), porque su traslado a un

Este es el caso de la Convencién americana, donde la tendencia era argumentar mucho més
racionalmente (fundamentalmente en comparacidon con la expresividad retérica de la Asamblea
francesa), pero al mismo tiempo se negociaba sin problemas, las cuestiones que eran necesarias. Esta
conducta pendular era posible porque las deliberaciones mayoritariamente se desarrollaban en privado,
mientras que los grandes discursos eran sdlo una forma de completar la deliberacién.
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ambito secreto, puede transformar la cuestion en una simple relacion de negociacién
egoista, sin ningun control publico.

< Pero, en otras, es necesario un escenario privado para la argumentaclon sobre
todo si se pretende avanzar hacia algiin grado de consenso, y para ello es necesario
resguardar los tiempos y los dichos, el proceso de deliberacion debe ser protegido, y
desarrollado entre pocos. Muchas veces la discusiéon argumentativa (donde
también entra la aceptacién del criterio del otro) se ve bloqueada por el
*posicionamiento’ de uno de los participantes'®. Una vez que cada parte habla en
publico, luego defiende su coherencia por encima de la deliberacidn, y esto dificulta
la introduccion de la fuerza de los argumentos.

Las contradicciones siempre estan, pero si resulta relevante la cuestion de lo piblico y
lo privado es porque marca tendencias que hacen discurrir en forma relativamente
estable la relacion entre la negociacién y la argumentacion. En este aspecto, Elster
(1994: 249) avanza algunas conclusiones: "en gros, I’argumentation est préférable a la
négociation en raison de la force civilisatrice de I’hypocrisie, et le huis clos préférable
a la publicité des débats parce qu’il laisse moins de place & I’engagement préalable et a
la surenchére". Los argumentos por los cuales la publicidad y el secreto actiian como
condicionantes ya los expusimos. Lo que nos interesa ahora es tratar de observar los
cruces generales.

Coincidimos con Elster (1994) en que la deliberacion en el dmbito secreto tiende a
pasar de la argumentacién a la negociacion, lo mismo que el dmbito publico tiene
tendencia a transformar una negociacion en una argumentacion publica. Y es en razon
de este criterio que nos distanciamos de su evaluacién acerca de los cruces de tipos de
deliberacién y ambitos para su desarrollo. El autor considera, como conclusion, que la
negociacién secreta es més conveniente que la argumentaciéon piublica, ya que la
argumentacion publica se detiene en posiciones retéricas mientras que la negociacion
(més alla de la distribucién de las relaciones de fuerza) tiene algiin grado de eficacia
para alcanzar sus fines. Pero en todo caso, es la argumentacién a puertas cerradas el
mecanismo y el &mbito mas aconsejable, en virtud de la posibilidad de acometer un
consenso verdaderamente racional.

Primeramente aceptamos que para arribar a un auténtico consenso racional, por los
motivos antes expresados, es necesario hacerlo mediante una tarea argumentativa a
puertas cerradas. Pero si consideramos que los resultados de toda controversia son
basicamente tres:

1. Una decisién como consecuencia de una relacion de fuerza

2. Una decisién como consecuencia de una fuerza argumentativa

3. Una decisién como consecuencia de una interpretacion legitima

Y si tenemos en cuenta que, frente a la debilidad del mecanismo decisional de la
segunda, es la tercera la que termina clausurando en forma legitima y justificada la

13 Elster (1994:246) analiza también la importancia de los 4mbitos resguardados de publicidad. Las
comisiones permitian el desarrollo de las deliberaciones racionales en busqueda de algun consenso,
porque justamente permitia a los representantes deliberar sin que una decisién implique una
contradiccién con algiin dicho piblico anterior. Ademas alli las potenciales técnicas de resolucién de
las cuestiones (voto, consenso unanime) son mucho més posibles que en escenarios puiblicos y abiertos,
donde las diferencias se expresan con mayor agudeza.

14 Elster (1994:246) realza este criterio en su analisis de la Asamblea Constituyente Francesa. Alli los
discursos piblicos operan como compromisos previos de los cuales los oradores no quieren
desprenderse. Y esto los lleva a no dialogar racionalmente, aunque mas no sea para intercambiar
criterios.
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controversia (excluimos la relacién de fuerza), lo que se nos aparece (exceptuando la
presencia de un andamiaje institucional que potencie la matriz consensualista) son las
limitaciones fdcticas del consenso racional para concluir las deliberaciones,
basicamente porque los requisitos para su cumplimiento son muy ‘exigentes (no siempre
plausibles de ser cumplidos). Asi vemos que la retérica (como cierre interpretativo) no
es una prdctica demagogico—discursiva (el gran temor que provocaba dentro de la
argumentacién publica) sino, en la mayoria de los casos, un equilibrio de justificaciones
que no pueden concluirse en un consenso argumentativo estrictamente racional En este
sentido, no vemos por qué normativamente ’debemos’ excluirla de la decision.

1.5— Conclusidn: aportes para una articulacion entre la argumentacidon y la negociacién

Nuestra conclusidn pretende no ser excesivamente exigente en torno al procedimiento
deliberativo, y més confiada en relaciéon con lo que las reglas del lenguaje publico
pueden construir normativamente. En este sentido abogamos por las formas de
argumentacién piblica, que por un lado estdn potencialmente presas de toda una
retorica persuasiva (como toda deliberacion), pero que al mismo tiempo permite un
control pragmatico—piblico de las decisiones. Una vez que demostramos inttiles las
prescripciones normativas en torno a la exclusion de toda reivindicacion de interés y
toda practica retérica, en virtud de su inocultable incidencia factica, podemos apegarnos
a una concepcién menos exigente pero mas realista de la practica de argumentacion
publica. De esta manera, consideramos que el caracter publico de la argumentacion
puede potenciar el establecimiento de reglas publicas que pueden ser utilizadas atn de
una manera absolutamente estratégica. Lo importante no es la intencionalidad de los
actores, o sea si utilizan la regla en forma sincera o no, sino el hecho de que se
manifieste un reconocimiento de la regla. A partir de alli lo que nos interesa es pensar
en los limites normativos que el juego de la deliberacion mediante argumentos
imparciales impone a los actores que se disponen a desarrollarlo. Bésicamente se trata
de reglas que imponen las condiciones de argumentacion y que los actores, una vez que
se meten en regla (Bourdieu, 1994: 233), deben atenerse a él si quieren justificar sus
acciones. Por lo tanto, la practica recurrente de argumentar (atn retéricamente) a favor
de mis intereses promueve sin embargo el reconocimiento de ciertas reglas legitimas
que se encuentran como substrato de la accién de argumentar publicamente. Asi el
control se encuentra abierto, y si bien la tarea retérica juega su papel, las relaciones de
fuerza tienen que someterse a un test formal que le impide desarrollarse en su plena
potencia.

Finalmente, terminamos exponiendo las razones por las cuales sostenemos la necesidad
y la utilidad de argumentar publicamente mediante principios imparciales. Dejando de
lado las conveniencias particulares de esta estrategia, creemos que los aportes de este
tipo de regla piblica permite:

1. sostener los acuerdos desde un compromiso previo con relacion a la regla, por lo
cual modera los conflictos a partir del dominio de si en funcién del interés de
controlar las acciones del otro;

2. relegitimar las normas por las que todos los actores pueden apelar criticamente a
partir de nuevas justificaciones (funcionando como una especie de legitimacion
instituyente de las reglas);

3. aumentar los beneficios colectivos en virtud de dirigirse a una idea de bien comun
(aun desde un criterio instrumental);
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4. y fundamentalmente desarrollar una prdctica reivindicativa de persuasion a partir
de las apelaciones hacia un tercero neutral (auditorio o espectadores) que juzga la
legitimidad de las justificaciones particulares de la regla.

A nuestro criterio lo més importante resultan ser las practicas reivindicativas de
justificacion (argumentacion publica), ya que ellas son las que se apropian de los
elementos normativos bésicos del sentido comun y los transforman en justificaciones de
la regla. De esta manera, la tarea de ’meterse en regla’, se dirige siempre a un
background normativo de justicia—derecho que, ain cuando no sea imperativo, opera
relativamente *como si’ lo fuera a partir del control puiblico que se ejerce, mediante
sus justificaciones, sobre los actos del lenguaje de los actores.
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2- SOBRE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA

»

2.1- LA PLANIFICACION

Frente a la incertidumbre que se observa como consecuencia de las multiples acciones
del mundo actual, la accién planificadora puede parecer imposible, en tanto pretension
de racionalidad en un escenario complejo. No obstante la accién planificadora siempre
existe, atn en las acciones mas nimias. Siempre la accién va asociada con algun grado
de deliberacién o reflexion sobre la forma en que se va a intervenir en el mundo
(Aristoteles, 1994).

Por ello es que, si.razonamos para un espacio mas amplio como lo es la sociedad,
entendemos que la planificacion tiende a constituirse como un intento de minimizar
dicha complejidad, reduciendo la incertidumbre. Justamente este escenario incierto es
el que reclama de alguna manera una intervencion externa, con una direcciéon comun.
Por otra parte este proyecto, aunque restringido, tiene la capacidad de reducir las
tendencias centrifugas en los comportamientos sociales, a limitar una tendencia a la
conducta egoista de los actores (free—rider) en virtud del escenario indeterminado.

El rescate filos6fico mas importante de la planificacion es que, mediante ella, es posible
"conquistar grados crecientes de libertad y decidir sobre nuestro futuro" (Matus,
1985:16) Esta capacidad de generar proyectos, tanto colectivos como individuales®, es
lo que la planificacion realiza en el plano social. Pero fundamentalmente su incidencia
la realiza en el plano politico.

Alli observamos la manera en que la gran politica se relaciona con la planificacién pues
apunta a los problemas estructurales del sistema social, a diferencia de la micropolitica,
que se reduce a la resolucién (como la negociacion) de los problemas coyunturales o
intermedios. Para planificar es necesario dar cuenta no sélo de la téctica sino de una
estrategia de gobierno. Como consecuencia de la inercia de la planificacién normativa,
y frente a la incapacidad de planificar en el caos, se suele tender a no planificar, a
resolver solamente los problemas puntuales, apelando a la mera légica de la
negociaciéon. La planificacion debe irrumpir de forma que la micropolitica no se
’devore’ a la gran politica, de manera que el proyecto permita direccionar las
negociaciones 'realmente existentes’.

En sintesis, la idea de planificacién se relaciona con un esfuerzo colectivo por
articular las conductas de los agentes y actores sociales, generando un proyecto que
permite al mismo tiempo reducir la incertidumbre (mediante una relativa cohesion
social) y potenciar los recursos disponibles por ese mismo colectivo social. En términos
politicos, la planificacion no se remite solamente a un conocimiento o técnica para la
prediccién y/o control sobre los comportamientos sociales y econdémicos, ni tampoco
solamente al desarrollo de una accién en tanto decisién de una determinada politica
publica, sino a una mediacién entre ambas. Se trata de una articulacién entre decisiones
publicamente relevantes, en un marco de poder compartido con los actores sociales, y
un conocimiento técnico—metodoldgico que le dé consistencia a dicha relacion. Este es

15 En este sentido Rosanvallon (1998) unifica los criterios de construccién de la identidad. Mediante la
generacion de proyectos politicos, los grupos sociales logran desarrollar su si mismo al mismo tiempo
que se orientan a un mundo comun. Por ello es que la constitucién de proyectos politicos colectivos e
individuales se encuentran relacionados mediante el "puente’ de la conformacién identitaria.
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justamente nuestro objetivo de andlisis sobre las experiencias de Planificacion
Estratégico Situacional: la articulacion entre las logicas de la planificacion y de la
accion.

»

2.2- LA PLANIFICACION ESTRATEGICA COMO NUEVO MODELO DE
PLANIFICACION

a) Logica de la planificacién normativa'®

El modelo de Planificacién normativo tradicional, asociado al desarrollo del Estado de
Bienestar, tiene algunas caracteristicas basicas:

< Su enfoque epistemoldgico de la realidad se encuentra guiado por una teoria
causalista de la accidn.

Esto significa que supuestamente el Estado provoca/causa ’desde afuera’ efectos sobre
la sociedad. Las acciones que desarrollan los actores sociales son producidas por las
decisiones publicas del Estado. Hipotéticamente no existe independencia entre unas y
otras, las acciones de los actores sociales son consecuencias de las directivas del Estado.
Ellos no pueden elaborar acciones, ni desarrollar estrategias, solo reproducen
comportamientos inducidos por un factor externo

< 'Larelacion Estado—Sociedad, se desarrolla en forma similar al modelo de relacién
Sujeto—Objeto.

El agente—sujeto central planifica y monopoliza la creatividad de la accién, mientras
que el sistema—objeto—sociedad no se perturba, sino que por el contrario es
modificado por el accionar publico. "El Estado concentra e impone los roles
protagoénicos, es decir, el Estado es el resumen estructurado del poder, y per se es capaz
de controlar los roles de los principales actores (..) todas las acciones y proyectos a
realizar dan al cabo de un tiempo determinado el resultado esperado." (Fernandez De
Luco, 1998:144) Por lo tanto el Estado carece de oponentes en lo que hace a la
planificacion y disefio del orden social. A las técnicas de saber de intervencién publica
se le opone un campo neutro que recibe dichas lineas de accién

— La capacidad del Estado para armonizar la sociedad, se fundamenta en su capacidad
de intervencion técnica, y desde la rectitud normativa que suponen sus lineas de
orientacién planificadora.

Aunque el Estado controla y diagnostica la sociedad desde una verdad técmico—
objetiva bésicamente originada en un tipo de racionalidad economicista, su
superioridad técnica no estd basada en ello, sino sobre todo en su lugar normativo
monoldgico desde el cual imparte un deber ser social. Se trata de una mediacioén entre
el conocimiento y el disefio normativo, uniendo la objetividad propia de todo
diagnéstico cientifico—racionalista con el juicio normativo de la situacion de accién.

16 Es importante aclarar que la descripcion de la planificacion normativa no es un objetivo central de
nuestro trabajo. En ese sentido, recuperaremos sus caracteristicas desde la dptica de la planificacion
estratégica. Por ello quizés estén algo simplificadas y/o sesgadas en funcion de su critica. Pero siendo
que nuestro objetivo es el andlisis critico de la PE, la planificacién normativa la tomaremos sélo como

un punto de partida.
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Desde estas dos 16gicas la que queda afuera es la politica que supone el conflicto como
constitutivo del campo de lo social.

Con relacién a este argumento,‘r Hopenhayn (1994:248) expone tres sesgos como
caracteristicos del Estado de Bienestar: el instrumental por el cual intenta racionalizar el
conjunto de conductas sociales; el iluminista mediante el cual pretende imponer una
direccionalidad o sentido de progreso; y el utopico por el cual la sociedad planificada se
reconcilia con si misma, articulando las dos anteriores. Como vemos, la accién conjunta
de los criterios técnico y normativos hacen posible una planificacion exhaustiva sobre

1o social.

< Sus supuestos son discursivos y no sinceros, porque se basan en un ’libro—plan’
que no siempre reconoce la accidon concreta en la realidad social, la cual es
modificable en cada instancia.
Los estudios técnico—normativos generalmente no tienen en cuenta la realidad concreta
para su confeccidn; y en la mayoria de los casos ocultan las incoherencias que
aparecen entre el libro—plan y la mencionada realidad. De esta manera, los objetivos
tienden practicamente a no tener aplicacion y posteriormente a desplazarse, en funcién
de lo cual las misiones para las cuales fue disefiado el Plan lentamente comienzan a
corroerse, llevando a situaciones de potencial corrupcion.

Desde la dptica del Plan las variables controladas son las que prevé el agente central
que planifica, las no controladas no responden a planes, porque se supone que son
meros comportamientos de los actores sociales. La incertidumbre es eliminada como
variable relevante, ya que el campo puede ser reducido a un conjunto de certezas, para
lo cual el planificador y los técnicos tienen el saber suficiente.

< Sunocién del tiempo es lineal y homogénea.

Supuestamente, todos nos encontramos en un bloque de tiempo uniforme en el cual
nada cambia necesariamente y por tanto es posible planificar sobre nuestras posiciones
actuales de una vez y para siempre. De la misma manera que, en el caso que se observe
alglin error, seria posible corregirlo sobre ese mismo campo in modificado.

Resumiendo, podriamos rescatar la critica sistematica que realiza Robirosa (1990:9/10)

a este tipo de modalidad de planificacion estatal. El estado como sujeto planificador no

puede'”:

1. Precisar su poblacion para definir sus metas como planificador.

2. Ser capaz por si sélo de establecer las necesidades de dicha poblacidén.

3. Disponer auténomamente de los recursos adecuados y suficientes como para
resolver los problemas que debe atender.

4, Desarrollar las acciones programadas.

5. Imponerse sobre la base de sus instrumentos de autoridad.

7 En un sentido inverso (como descripcién del paradigma), Lechner (1997:8/9) sintetiza las funciones
del Estado planificador tradicional como una coordinacion politica centralizada, jerdrquica, publica
y deliberada. Su intervencion social se basa en los siguientes supuestos:

1. una realidad social de baja complejidad,

2. un supuesto acceso a toda la informacidn relevante, y

3. una egjecucién obediente de las medidas implementadas.

En funcién de este tipo de planificacién racional es que los obsticulos que aparecen son: de
implementacién de las politcas, de motivacion en los destinatarios de las politicas, de conocimiento
en el acceso a la informacion. y de complejidad en relacién a la creciente diferenciacion social.
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Por consecuencia, su concepcion de planificacion peca por: tecnocraitica, centralista,
autoritaria y poco realista.

Desde una perspectiva politica el Estado plamﬁcador encuentra fisuras internas como
consecuencia de un conflicto entre'®

«> Distintas racionalidades (tecmca y politica, tecnocratlca y burocratica),

< Diferentes actores (politicos, planificadores y funcionarios publicos), y entre

< Diferentes intereses (burdcrata, capitalista y nacion).

"La desarticulacion interna incide en la pérdida de capacidad de conduccion del proceso
de desarrollo: el estado se hace menos eficiente cuanto menos articulado; pierde més
legitimidad cuanto mas desmigajada es la imagen que proyecta hacia la sociedad civil; y
se hace mis vulnerable a las presiones exdgenas, sean nacionales o internacionales,
cuanto menos concilia los intereses de su propio aparato." (Hopenhayn, 1994:196)

Pero una vez que la crisis del EBK se manifiesta en las relaciones sociales y de poder
politico, la transformacion del Estado gira hacia su polo opuesto. Sin la intencion de
desarrollar este tema, solamente decimos que alli es donde el Estado se ’corre’ de
dichas funciones, donde el Mercado pasa a ser el &mbito coordinador de las relaciones
sociales. Pero, como bien lo plantea Lechner (1997), la coordinacién social mediante el
Mercado garantiza la articulacién de la diversidad de intereses que operan
hegemonicamente en las relaciones sociales. Pero lo que no puede hacer es ofrecer dos
dimensiones tipicas de la coordinacién politica: la representacién y la conduccién.
Biésicamente, en este trabajo, lo que nos interesa es la segunda dimension pues es alli
donde aparece la ausencia de planificacién de]l maximo érgano politico. Donde, dadas
las nuevas relaciones sociales, se debe recomponer la funcién politica de coordinacion
del Estado, mediante la cual se re equilibran los intereses sociales a la vez que se reduce
la incertidumbre a través de un proyecto comun.

b) Planificacién estratégica como légica interactiva

El nuevo escenario de la planificacion es necesariamente el que tiene en cuenta una
sociedad poli céntrica, en la que el Estado no es el tnico agente relevante que inicia
acciones. Por el contrario es uno mas de los que deben articularse en una complejidad
que aparece diferenciada segiin subsistemas.

Por consiguiente la posibilidad de desarrollar un emprendimiento planificador supone
un encuentro multiactoral, donde tanto el Estado como la sociedad civil, en su faz
lucrativa y no lucrativa (léase empresas privadas, asociaciones intermedias, Ong’s)
deben actuar mancomunadamente. Ese ambito virtual lo define precisamente Robirosa
(1990:23) como espacio de articulacion. Alli es donde los distintos actores sociales o
burocraticos deberdn acercarse a negociar, tanto para los consensos basicos como para
los acuerdos puntuales a los que arribe cada uno de ellos. Se trata de un aprendizaje
social de negociacién que necesariamente debe tener como supuesto su punto inicial:
una sociedad con conflictos diversos, en la cual existen diversos actores con sendas
estrategias. Una planificacion social global debera tener en cuenta esta pluralidad de

'* Basicamente el conflicto interno que se expresa en el Estado es la dicotomia entre su faz
modernizante, de crecimiento (en el sentido de desarrollo de la empresa privada capitalista), de
atencion a los distintos intereses sociales, de transformacién; y su faz armonizadora de la sociedad, de
redistribucién social, de preservacion del Estado nacional en ‘su rol de mega—actor como planificador
del desarrollo.
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intereses e identidades, en oposicion a las directivas técnico—normativas establecidas

-monolégicamente por el Estado®.

.
Si bien en principio la interaceién aparece como un contrasentido de una planificacién
rigurosa técnicamente, no obstante existen muchas variables por las cuales se puede
advertir que, en el marco de las actuales relaciones sociales, su planteo es mucho mas
real y concreto. Fundamentalmente la cuestion se basa en el compromiso (legitimidad
social mediante) que infunde este tipo de consenso entre actores. Desde alli es mas
posible emprender proyectos especificos que, no solamente se encuentran legitimados
por los agentes sociales, sino que son mas realizables en virtud de la potenciacion
sinérgica de recursos disponibles entre todos los actores de la comunidad. Por ende es
en ese encuentro participativo y concertado, mediante un proceso politico—tecnico,
donde la planificacién como proyecto colectivo encuentra algun anclaje mas consistente
con los diversos actores sociales.

Entonces, las acciones estratégicas de un planificador deben suponer que la
planificaciéon y el célculo no es solamente propiedad de un agente central sino que
muchos actores también desarrollan planes. Por lo tanto el planificador debe
interrelacionarse (co—constituirse) con los otros, por lo tanto ’depende’ de los otros,
necesita del calculo y del didlogo con los otros. Esta interrelaciéon se basa en la
previsién de accion que realiza no solamente el planificador sino todos los agentes
sociales.

El escenario complejo en el que multiples racionalidades desarrollan sus estrategias,
obliga al planificador global a una triple tarea (Hopenhayn, 1994:241):

1. Captar las multiples motivaciones de los agentes productivos.

2. Conciliar los comportamientos que derivan de los mismos.

3. Potenciar los resultados que emanan de los mismos.

En sintesis, lo que observamos como potencial basico de una planificacién inter
subjetiva (o de interrelacion social) es la capacidad de articulacién sobre diferentes
intereses, estrategias, atn visiones de mundo.

Por logica, lo que aparecera bajo esta modalidad es el conflicto. Desde el momento en
que existen intereses—identidades diferentes, se sale de un marco social supuestamente
homogéneo que no registra diferencias (como campo neutro de intervencion estatal
externa) y se pasa a un agora que se expresa también como campo de batalla de
intereses®’. Bajo esta relacion social es que aparece la disputa social, tanto a partir de los
distintos intereses en juego como desde la situacién conflictiva que implica las
decisiones inciertas de los otros. Asi es que el calculo interactivo (o estratégico)
supone que nuestro oponente manda tanto sobre nosotros como nosotros sobre él. Por
ende la gestion de la planificacion no es propiedad de ningun actor sino de todos en ese
ambito de disputa.

Por otra parte, la implantacién institucional de una nueva modalidad de planificacién
implica una cantidad de conflictos sucedaneos. El problema es que debe comprenderse
’paradigmaticamente’ que este tipo de planificaciéon es parcialmente conflictiva y

9 Aqui es donde podemos oponer "no una visién objetiva sino una visién inter subjetiva, que tiene la
virtud de reducir las subjetividades individuales (..) para poder reconstruir algo mas ajustadamente a la
realidad hace falta una diversidad de ojos y la agregacion, confrontacién y re elaboracion de sus
percepciones.” (Robirosa, 1990:50) ,

* Expresamos "también’, porque reconocemos la importante funcién del didlogo para la viabilidad de
la Planificacion Estratégica.
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parcialmente jerarquica, y que asi como tiene un sustento técnico—metodoldgico a la
vez encuentra su base en una relacion politica. Esta flexibilidad implica aceptar que las
direcciones emprendidas no son ’de una vez y para siempre’, que se trata de un juego
creativo entre agentes que simplemente concertan lineas de accién comunes.

Se pasa de una accién planificadora guiada por un deber ser universal
(hipotéticamente homogéneo) a una voluntad de hacer del Estado, que centra sus
objetivos en el célculo politico y en la coyuntura. El diagndstico siempre puede
cambiar, los problemas no se encuentran estructurados como para una intervencion
normativa homogénea, sino que estdn cuasi—estructurados (Matus, 1987:125), por ello
la intervencidn deber ser sobre lo posible (el arte de la politica). Hay posibilidad de
abordar los problemas con relativa objetividad, pero los problemas no son simples ni
dados, por lo tanto las soluciones no son univocas ni irreversibles.

La relacién causa—efecto de la intervencion planificadora—normativa tradicional, debe
ser sustituida por una relacién de iniciativa—respuesta por parte de los planificadores.
La misma no seré unidireccional desde el momento que su campo de intervencién es
turbulento e impredecible. El contexto social, asi como las intervenciones
planificadoras, se deben modificar segun las distintas estrategias en los distintos
momentos o situaciones.

Asimismo en los problemas cuasi—estructurados los planificadores estan ’dentro’ de la
problematica, por lo tanto e/ planificador es un participante de la complejidad de la
situacion, por ello deberé crear las soluciones al mismo tiempo que se den las instancias
creativas de la accién. Esto se debe a que cada accidn incide en la planificacién posible,
asi como una decision planificadora incide sobre las acciones posibles.

¢) Planificacién estratégica situacional vs planificacién normativa

Los paradigmas hermenéutico, existencialista, pragmatico, y hasta el fenomenologico
ponen en el centro de su enfoque al concepto de situacién. La definicion del sentido de
una accidn, en nuestro caso una accion planificadora, estd condicionada por la situacién
en la que se encuadra. Es la situacion la que nutre de significado, éste no nace de una
neutralidad objetiva a ser descripta. La relacién entre texto y contexto es la que
completa la situacién en la que debe ser enmarcado el significado de acciones o
decisiones especificas.

" A diferencia de la planificacién tradicional que supone un diagnéstico legitimo que
monolégicamente hace explicita los contenidos de una situacién, la explicacién
situacional se define ’en la situacion’. Alli es donde se constituye, no en funcién de un
saber impartido sino de un didlogo que existe ’entre los actores’ que coexisten. Es en el
mismo espacio de articulacion donde se define las sucesivas convergencias temporarias
entre los distintos sujetos de la planificacion®'.

Cada compromiso o negociacién entre los sujetos planificadores supone una
modificacion de una determinada voluntad politica, al mismo tiempo que suscita
potenciales rotaciones de personas en los roles y puestos pertinentes. Cada jugada

M Lo que podria ser cuestionado, aun dentro de este 4mbito, es si esto es un didlogo entre los sujetos
hablantes o simplemente un cdlculo o previsién de lo que puéde llegar a hacer el otro, aun teniéndolo
en cuenta en forma estratégica.
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cambia el escenario, por lo tanto la logica del razonamiento estratégica sobre una linea
de juego es precisa hasta cierto punto, ya que una jugada diferente puede desviarse de
esa l6gica paulatinamente. Se trata de un escenario comple]o de interrelacion estratégica
de actores que calculan, y que tienen en cuenta como calculan los otros. La
incertidumbre sobre la previsibilidad del célculo interactivo deriva de que siempre
estan sujetos a una decision politica irreductible que escapa a la dicha 1égica del célculo
probabilistica. Los acuerdos siempre se basardn en la incertidumbre, ya que nunca se
podra saber con certeza cual es el plan de mi oponente, y aunque éste lo sincere,
siempre estara supeditado a una decision politica que no se encuentra determinada por
ninguna ’ley regular’ de los comportamientos sociales.

No obstante, aunque no se puede predecir en un escenario complejo, el Estado
igualmente debe prever de alguna manera frente a esta logica interactiva®. Por ello es
que, frente a este escenario de incertidumbre, el Estado planificador sélo puede realizar
tentativas, hipdtesis que traten de acercarse al mundo de la interaccion estratégica de los
actores. En este marco, la metodologia de planificacion sélo podréd circunscribirse a
aproximaciones sucesivas y tentativas (sujetas a prueba y error) sobre el campo de la
accion social®, eludiendo todo tipo de prevision a partir de una supuesta descripcién
objetiva de la realidad social. De alli que lo que aporta no son soluciones dptimas sino
solamente soluciones buenas, ya que no interviene en un campo homogéneo y regular,
sino en escenarios puntuales, fragmentarios, donde el contexto de poder se define ’cada
vez’ en situacion. Este ’gap’ se debe basicamente a la distancia que existe entre la tarea
planificadora y la accién social intersubjetiva, reducir esa brecha requiere de una
tarea de permanente actualizacion y ajuste.

De todas formas el mejor potencial de este tipo de enfoques de planificacion se basan en
su capacidad para detectar las amenazas posibles a las que se puede ver afectado el plan
mismo. De esta manera, frente a las amenazas nuevas, pueden preverse las
modificaciones situacionales del plan con la suficiente lucidez y rapidez, de forma de
no profundizar la brecha ya existente entre el mundo teérico y el practico. Desde el
momento en que el plan es un proceso de creacién de posibilidades, la técnica de su
automodificaciéon permanente subsiste dentro de su 16gica interna.

Las reglas del juego siempre se encuentran abiertas a sucesivas modificaciones, por que
son los mismo actores que conforman las estrategias *dentro del juego’ los que deciden
cuales deben ser esas reglas. Por ello es que las soluciones no s6lo no son cerradas sino
que pueden irse transformando hacia otras reglas, no contempladas por las reglas del
juego inicial. La combinacion de estrategias puede ir modificando el sentido de las
reglas del juego aunque los planificadores ’todavia’ no hayan ajustado tales reglas. No
obstante, éstas necesariamente deberdn ser modificadas ya que el juego estratégico ha
cambiado. Esté claro que la incidencia sobre el juego es de una doble via: por un lado
de los actores sobre los planificadores, y por otra de los mismos planificadores que
inciden sobre la accidn de los agentes.

2 Obviamente aunque aqui hagamos un planteo sobre el Estado como si se encontrase en un estado de
neutralidad, por el contrario pensamos que el mismo se constituye 'dentro’ y ’a partir’ de las relaciones
sociales. No obstante nuestra apreciacion tiene sentido desde el momento en que el Estado conserva una
funcién sistémica reguladora de dichas relaciones sociales que no puede eludir, por lo cual nuestra
afirmacién apunta a este deber ser funcional que debe cumplir el Estado y que lo convierte en un actor
social més, mas alla de su composicion en el marco de determinadas relaciones sociales.

% En virtud de la brecha existente entre el terreno practico y la posibilidad teérica de conocerlo, se
apela a la técnica de los ’juegos simulados’ (Matus, 1987): estos intentan transformar el universo
practico en cognosible, reproduciendo tedricamente como ‘una simulacidén las distintas estrategias
hipotéticas de los distintos actores en juego.
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La intervencion planificadora,

< no desemboca en finales cerrados, sino finales abiertos que a la vez permiten
nuevas articulaciones; o ’

< no supone un saber técnico objetivamente vdlido que sobrevive a cada coyuntura
(leyes generales) y que pueden aplicarse ’de una vez y para siempre’; y por ltimo

< sus autocorreciones devienen de un campo conflictual (que suscita
reacomodamientos de intereses) potencialmente dialogico (por tanto redefinible
segtin diversas interpretaciones).

A diferencia de la planificacién tradicional que pone su punto de partida en una
interpretacion de las tendencias del pasado, y desde alli realiza sus proyecciones hacia
el futuro, la planificacién modular proviene de un futuro que ’desean y proyectan’ los
actores de la concertacién y se sitia en el presente. El lugar de la planificacién
situacional es la coyuntura. Su dmbito de accidn es las relaciones de fuerza inscriptas en
la accion de los agentes sociales, siempre a partir de los compromisos acordados entre
los sujetos de la planificacion acerca de los proyectos colectivos del colectivo social.
Fernandez de Luco (1998:144/45) lo sintetiza de la siguiente manera: se trata de
"priorizar la actuacién constante y no direccionada, de colocacién permanente en
relacién con procesos que varian (..) es la idea de que el futuro se construye sobre el
presente, es decir que se actia sobre los procesos en curso y no sobre los resultados de
los procesos que no son puestos en crisis (..) una mirada que es de actuacion sobre el
conflicto y no una actuacion tendiente a achatar o a homogeneizar la contradiccién."”

En sintesis, la tarea de la planificacidn parece estar sujeta a la siguiente dialéctica:
El sujeto que planifica es parte del objeto planificado, de la misma manera que
el objeto que es pasible de nuestra planificacion también planifica.

Una dialéctica paralela es la que propone Hopenhayn (1994:253/54) cuando plantea la
imbricacién existente entre la planificacion concertada y la concertacional. Mediante
la primera se observa la necesidad de poseer un mecanismo institucional (también
podria llaméarsele metodologia) a través del cual el Estado puede planificar en forma
coordinada con los actores sociales; mientras que desde la segunda perspectiva se ve el
proceso de planificacién como el resultado de negociaciones y compromisos puntuales
entre los actores sociales y el Estado. "Planificacion concertada y planificacion
concertacional constituyen parte de un proceso dindmico en el que se requiere
continuamente actualizar mecanismos de concertacidn para planificar e, inversamente,
planificar para motivar concertacién."

A este tipo de mecanismos de planificacién se los denomina sistemas creativos. Los

mismos no se encuentran exentos de rutinas pero éstas se encuentran condicionadas a la

creatividad misma de los actores sociales (dialéctica libertad—necesidad). Existen

regularidades pero nunca absolutamente estables o dogmaticas (metodologia), al

mismo tiempo que existen impulsos creativos. pero que necesariamente se encuentran

condicionados dentro de un proceso de planificacion. El concepto mismo de

planificacion situacional da cuenta de la dialéctica a la que nos referimos:

<> la necesidad de condicionar los procesos sociales mediante ciertos mecanismos de
planificacion concertada,

<> a la vez que dicho mecanismo de concertacidn siempre esta supeditado a acuerdos
tan precarios como creativos, de forma de acomodar las relaciones sociales ’en
situacion’.
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Como intento de no quedar tan alejado de los mencionados procesos creativos en el
plano de la sociedad civil, la planificacién coordinada por el Estado debe ir ‘en
paralelo’ con las mencionadas acciones creativas de los sujetos planificados.

La ineluctable operatoria de la planificacién sobre el campo de accién se define como
una indicacién; ésta permite dividir el mundo para actuar sobre él. Lo que se debe
resaltar es la modesta funcién de la indicacién (bajo el primado de la teoria de la
accion) a diferencia del tradicional diagnéstico que se encuentra justificado en los
supuestos de la teoria del conocimiento. Mientras que el segundo se sustenta en una
supuesta verdad, y da pautas de accidn objetivas, de una vez y para siempre; el segundo
no aporta ningtn dato ’sobre la realidad’, tan solo la ordena provisoriamente con el fin
de permitir algln tipo de planificacion que supere el orden de lo cadtico (turbulencia)
propio del ambito de la accién. "Los escenarios han demostrado desempefiar un papel
que esclarece y disciplina dicho proceso. De este modo, de la complejidad social se
deduce la necesidad de la planificacién negociada, y de ésta se deduce a su vez la
pertinencia de la técnica de construccidn de escenarios." (Hopenhayn, 1994:263)

La capacidad racional de los sujetos planificadores es limitada, por lo cual suponer que
ellos *desde su capacidad técnica o de saber técnico’ tienen la capacidad de anticipar la
realidad objetiva, y que a partir de alli es posible sostener alguna direccionalidad
politica, no es estrictamente real. La cuestién del planificador pasa por planificar
>dentro de la turbulencia’ que son las acciones encontradamente estratégicas de los
distintos actores. Es necesario "reconocer la existencia de esta turbulencia y aprender a
explorarla para reducir su complejidad de modo que ello posibilite elaborar estrategias
razonables que permitan al proyecto avanzar con alguna probabilidad de éxito. No sélo
deben contemplarse respuestas reactivas tendientes a neutralizar efectos negativos que
pudieren tener las acciones y eventos no controlados o no previstos, sino que seria
incluso deseable poder desarrollar estrategias pro—activas que apunten a modificar
procesos externos que generen 'condiciones de frontera’ negativas para la marcha del
proyecto. De no desarrollarse este aprendizaje para manejarse ’en turbulencia’, el
proyecto se vera constantemente sometido a ajustes pasivos.." (Robirosa, 1990:122/23)

Se planifica siempre con alguna direccionalidad a mediano y largo plazo, pero con la
suficiente flexibilidad que permita las modificaciones instrumentadas en el corto plazo.
Alli es donde necesariamente se actia, y dado que la accidén es una variable central para
la planificacién, entonces debe conciliarse la guia racional de largo plazo con la
estrategia del corto. Asi, e/ Plan Estratégico no debe ser un documento formal, con una
forma prefigurada, sino que debe adaptarse en forma flexible a las sucesivas exigencias
que fueren surgiendo en el plano de la accidn, aunque siempre bajo una estrategia
politico—global coherente.

2.3- EL CONSENSO: ;UN DESAFiO DEL PLAN MAS ALLA DE LOS
ACUERDOS ESTRATEGICOS?

Desde una perspectiva institucional, queremos hacer hincapié en que el enfoque a través
del cual accedemos al P.E. apunta a una mirada tedrico politica acerca de la cuestion
de la deliberacion. Lo que nos interesa comprender es qué pasa con la participacion de
los ciudadanos de la region una vez que los Planes se encuentran funcionando. Se trata
del ’lado oculto’ de la citada metodologia de gestion que, no por menos evidente,
deberia ser dejado de tener en cuenta: la funcién dialégica que enmarca el sentido por
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el cual los Planes Estratégicos se desenvuelven en un amblto de debate entre todas las
partes de la sociedad®.

Lo que en principio parece reconstruirse es un sentido politico-comunitario® que no
casualmente se desarrolla en el ambito local, una vez que los sistemas (el econémico
via Mercado y el politico via Estado) tienden a autonomizarse, derivando en un
mercado global—trasnacionalizado y gobiernos nacionales que responden a las
exigencias de dichos mercados operando desde una funcionalidad auto referenciada en
tanto gestion eficiente del gobierno.

En este contexto la tarea politica parece quedar vaciada de contenido. Nos referimos a
la tarea politica que tiende a producir lazos sociales entre los niveles de decision y
aquéllos que legitiman dichas decisiones, nos referimos a la problematica y recurrente
relacion representantes—representados. Por consiguiente los ambitos locales,
municipales, con nuevas responsabilidades, a partir de nuevas crisis que deben enfrentar
de manera mucho més auténoma que bajo el paradigma del EBK, requieren de una
reconstruccion politica en dicho ambito comunitario. De alli que la funcién dialdgica de
estas construcciones pre—institucionales resultan bésicas para poder comprender el
proceso mas amplio en el que enmarcan las relaciones de poder dentro del ejido
municipal.

Por otra parte, desde una perspectiva tedrica, la teoria de la planificacion estratégica se
ubica ‘dentro del modelo de accién social interactivo’ (Matus, 1987:155/58) El modo
de interaccidén que se desarrolla supone un tipo de célculo denominado ’estratégico’,
por el cual toda accidn interactiva se remite a la relacién entre diferentes actores que
mutuamente orientan sus acciones calculando, o lo que es lo mismo, teniendo en cuenta
cual puede ser la ’expectativa de accién’ del otro (Weber, 1993).

Lo que ocurre es que, mas alla de que la accidn sea interactiva (’actuar en comunidad’,
diria Weber), cada uno calcula desde su perspectiva y orientacién. La interaccién de
distintos actores en el escenario conflictivo supone diferentes miradas sobre las mismas
situaciones. Y como "la explicacion promedio es la explicacién de nadie" (Matus,
1987), toda lectura siempre debe suponer una lectura particular de algin actor. Si a
esto le agregamos que toda mirada es basicamente conflictiva, llegamos a la conclusion
que la diversidad de miradas lleva a perspectivas diferentes, y en muchos casos
enfrentadas. Esta particularidad irreductible desde la perspectiva del actor es la que en
ultima instancia remite a un monologismo intersubjetivo. Es decir, la estructura
monolégica de la accién no se altera aunque se integre al ’otro’ en su planificacién®.
Este enfoque deja afuera, asi, la posibilidad de una "perspectiva dialégica" que
suponga una co—constitutividad entre los sujetos hablantes.

La postura de Matus, entonces, rompe con un monologismo positivista del orden de la
teorfa del conocimiento, pero para pasar a un monologismo intersubjetivo. Aunque
agregue ’como insumo’ al Otro, la deliberacidn—decision (analitica) y la evaluaciéon

# Ver discusidén de una nueva manifestacién de Corporativismo social, y su enfrentamiento con la
logica politico—institucional clésica.

» Remarcamos este orden del binomio, ya que priorizamos el contenido politico de la construccion
institucional a su faz antropoldégico—comunitaria. No obstante, estd de més aclarar, que el primer
emprendimiento sin el sustrato del segundo carece de un anclaje de sentido.

% Dentro de esta l6gica no existe necesariamente un plan dialégico que fusione las pretensiones de
validez de todos los actores en juego. Por lo tanto no se garantiza una unidén consolidada sobre acuerdos
estables.
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(ética, moral o valorativa) de la accién no deja de estar situada ’en el sujeto actuante’,
por lo tanto no puede hablarse de una ruptura sustancial del paradigma monoldgico.
Matus (1987) diferencia correctamente la accién interactiva de la no interactiva®
pero desconoce las diferencias dentro de las interactivas. Alli se hace pasar a las
estrategias comunicativas (didlogo) por las estratégicas conflictivas o cooperativas
(abiertas o encubiertas), 1o cual bloquea todo un campo de accién, neutralizandolo
dentro del campo estratégico. Aun cuando cada campo tenga supuestos, procedimientos
y efectos distintos, Matus desconoce la incidencia de la accién comunicativa
desviandola sin maés a la modalidad de accion estratégica.

En sintesis, vemos que se realiza correctamente el paso de la teoria del conocimiento
(relacién sujeto—objeto) a la teoria de la accién (interaccidn entre distintos sujetos e
implicaciéon mutua, intersubjetivismo de distinto tipo: valorativo, instrumental, interés e
identidad); pero no se llega al enfoque dialégico que da cuenta de la constitucion de Ia
realidad en forma intersubjetiva mediante el lenguaje.

Mientras en el primer paradigma la mirada del observador aparece como
absolutamente neutral, distanciada del lugar del objeto (dmbito donde se desenvuelven
los actores); en la segunda comienza a haber una vinculacién mas estrecha entre
observador—actor, ya que de hecho son alternativamente lo mismo aunque pretendan
diferenciarse para el ambito de la planificacion estratégica; por dltimo, en el enfoque
dialdgico que supone un estrechamiento indisoluble entre el observador y el actor,
ambos pasan a formar parte de una misma dindmica del lenguaje, la cual se encuentra
co—construida entre los distintos participantes del didlogo.

Desde una perspectiva mas préctica, lo que pretendemos indagar es la posibilidad de un
consenso deliberativo a partir del establecimiento de la Planificacion Estratégica como
herramienta de gestion participativa en los municipios. Dilucidar esta cuestion (objetivo
central de nuestra investigacidn) nos permitiria pensar en la posibilidad de acuerdos
mas durables, que vayan mads alla de ciertos compromisos puntuales entre los actores de
la sociedad civil y el Estado Local.

a) La situacién dialdgica del consenso

El 4mbito o escenario en donde se define la situacidn de la planificacion estratégica es
un espacio de articulaciéon donde los diferentes actores dirimen sus intereses,
identidades, y al mismo tiempo dialogan de forma de llegar a acuerdos y consensos
sobre los problemas sociales que los aquejan. La relevancia de la cuestion se manifiesta
en los acuerdos y consensos a los que se puedan arribar como fruto de la negociacion, la
confrontaciéon y el didlogo. Esto no se trata solamente de una cuestién resolutiva sino
que involucra también un proceso de aprendizaje en el cual los actores se
interpenetran colectivamente.

Bésicamente lo que estamos oponiendo en este caso es:
< la orientacion al éxito que guia, como resultado, la busqueda de acuerdos
cooperativos,

2" Se trata de un modelo de accién sistémico—normativa, y se desarrolla bajo los paradigmas de la
accion instrumental y la accién comportamiento como reaccién a la instrumentalidad de un sujeto
agente.
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< con la légica de la oriemtacién al entendimiento que tiene una finalidad
comunicativa entre los sujetos hablantes (Habermas, 1982).

Dentro de la interaccién estratégica, es la busqueda de resultados cooperativos
exitosos la que define sustancialmente las posibilidades de los acuerdos. La negociacion
estratégica se ird componiendo desde las posiciones de los actores en disputa y, desde
alli se podrd pensar en los equilibrios cooperativos a los que arriben los mismos.
Mientras que la interaccién comunicativa tiene como punto inicial simplemente la
posibilidad del didlogo. Solamente desde aquella finalidad es que se puede constituir un
consenso posible. El *éxito’ de esta empresa no es su resultado, sino que se desarrolla
en un proceso donde los distintos sujetos se involucran voluntaria y fehacientemente
con su desarrollo.

Esta claro que dentro de la interaccidbn comunicativa existen los efectos
perlocucionarios (aquéllos mediante los cuales un didlogo con intencién comunicativa
se orienta a un fin externo o resultado estratégico), pero no obstante también existen los
efectos ilocucionarios mediante los cuales los hablantes—oyentes pueden primeramente
entenderse dentro de una interaccion comunicativa (Habermas, 1982). El enlace se da
desde el momento en que cada actor se aproxima al otro para dialogar, para entender al
otro y para hacerse entender uno. Esta reduccion de la distancia significativa entre los
distintos actores es la que crea consensos, y fundamentalmente la que establece lazos
sociales con sentido.

La préctica lingiliistica que se desarrolla en este tipo de vinculo social es la de la
exposicion argumentativa. La busqueda del consenso, dentro de la practica dialogica,
se orienta mediante la deliberacién racional de argumentos. La exposicién del mejor
argumento entre los sujetos hablantes debe suponer la primacia de dicha racionalidad,
todos los participantes deben aceptar esas condiciones por las cuales se acercan las
posiciones a un cierto consenso. Dentro de las experiencias de Planificacion Estratégica
este tipo de practicas tiende a ser dirigidas por una metodologia que permite hacer
discutir a las partes pero orientandose hacia consensos de tipo unénimes®.

Vemos cdmo la interaccién comunicativa se orienta al consenso de los distintos actores.
Esto no se trata de puntos intermedios de equilibrio entre partes ’situadas’ (en su interés
o identidad) que negocian, sino que se trata de posiciones de actores que pueden
cambiar sus mismas posiciones (intereses, convicciones, etc) ‘dentro del mismo proceso
o procedimiento comunicativo’. Asi es que se arriban a potenciales consensos que no
hubieran sido posibles de imaginar en el comienzo de la relacidn, ya que fue la misma
practica la que ’generd’, en si misma, nuevas formas de relacién entre los actores, por
tanto nuevos objetivos que puede partir de motivaciones éticas, ideologicas, de interés
comiin, o de identidad. Nada estd predefinido a la relacién comunicativa como
constitutiva y constructiva de relaciones sociales.

b) El consenso en la metodologia *para’ la planificacién local

La orientacién al consenso es definitoria como indicador de una modalidad basica que
existe dentro de las Planificaciones Estratégicas pero que a menudo queda olvidada en
funcién de los grandes resultados ’visibles’ que se operan sobre la superficie de la

2 E] didlogo concluye cuando todos arriban al convencimiento de que una determinada proposicién es
la més adecuada para cierto problema o cuestion.
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relacion Estado—Sociedad en el ambito local. Los consensos bésicos son el sostén de la

planificacion, ya que se trata al mismo tiempo de:

<> un aprendizaje social de los actores,

«> una creacion institucional novedosa,

<> una metodologia rigurosa que supervisa el devenir de la planificacion,

<> una manifestacion legitimante, tanto de la renovada relacién politica como de los
lazos establecidos a nivel de la sociedad civil.

e

Normalmente la busqueda de un consenso racional se orienta a la deliberacion sobre
valores, principios, que permitan que las partes que integran el didlogo arriben
(mediante la expresion de pretensiones de validez susceptibles de critica a través de un
procedimiento argumentativo y contra—argumentativo) a una integracion o ’puente’
con lo universal (U). O, lo que es lo mismo, a un vinculo con la esfera de lo normativo,
una vez que logran ponerse de acuerdo racionalmente en alguna cuestion. Esta claro que
el procedimentalismo que genera la norma, para Habermas, tiene relacién con la
posibilidad de llegat, entre los participantes de la Planificacion, a consensos publico—
normativos mediante una metodologia estricta.

De todas manera, a nuestro criterio esta vinculaciéon con lo universal-normativo
generalmente termina siendo constituida por una narracién, por un narrador que
‘decide’ los términos del sentido acerca de lo universal (Lyotard, 1991). No obstante
ello no quita relevancia a la 'funcion nutriente’ que tiene el didlogo en tanto generador
de sentidos nuevos asi como de relaciones entre los sujetos sociales (Ricoeur, 1985). A
su vez, al mismo tiempo dichos didlogos condicionan de alguna manera los términos de
futuras narraciones.

Estd claro que la situacion ideal de habla (Habermas, 1994) no se expresa
necesariamente dentro del marco de la Planificacién Estratégica. No obstante ciertos
presupuestos procedimentales de la Planificacién, que apuntan a la orientacion al
entendimiento y la busqueda de consensos, permiten de algin modo garantizar las dos
premisas basicas de la Etica del Discurso:

1. lalibertad de toda coercion y

2. la posibilidad de que todos por igual puedan manifestarse en la mencionada

interaccién comunicativa. ‘

Pero aunque aparentemente se ’respeten’ los mecanismos del procedimiento
argumentativo del discurso que, particularmente dentro de la Planificacion Estratégica
(que pretende potenciar este tipo de acercamiento entre el Estado y la Sociedad)
resultan necesarios como ambito de deliberacion; los mismos se encuentran viciados o
sistemdticamente distorsionados (Habermas, 1990) mediante relaciones que cercenan
los dos postulados anteriormente citados. Asi, la situacion ideal de habla se termina
alojando como un principio que materialmente no se da en casi ninguna relacion social,
pero que no obstante condiciona las modalidades de relacion, ya que ’obliga’ a que los
actores se articulen mediante procesos comunicativos en los cuales la susceptibilidad de
critica debe encontrase presente. Aln para las intervenciones distorsionadoras por las
cuales la comunicacion no resulta ser trasparente.

La idea de consenso a la que nos dirigimos se vincula con el establecimiento de
acuerdos basicos ’entre toda la comunidad’, sin que por ello se encuentren cercenados
los intereses e identidades de los integrantes de la misma, sino justamente re valorados.
Una vez mads, despejamos el concepto de ’compromiso’ como invalido para arribar a
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los consensos a los que nos referimos. No se trata, en la perspectiva que intentamos
perfilar, de un acuerdo como fin o resolucién de un litigio entre partes al modelo de
los acuerdos cooperativos (Bratman, 1992). En este ultimo, se puede arribar a un
acuerdo pero como resultado estratégico (negociacién externa) entre partes con
intereses e identidades prefijadas. En este .escenario las particularidades
necesariamente se mantienen como irreductibles, y se trata de una orientacién
puramente calculativa (medio a fin), bajo un sentido utilitario mediante el cual las
instituciones funcionan como articuladoras de intereses particulares. El punto de
equilibrio deviene de una racionalidad costo—beneficio, mediante la cual cada parte
pierde algo en la negociacion, pero al mismo tiempo gana una porcion en relacién con
las ’divisas’ del otro. (Altschul, 1992) Por ello es que su interés es basicamente
cooperativo. En este caso los acuerdos aparecen también como un equilibrio de poder
dentro de un marco de relaciones en pugna. Alli las partes observan como una suma
positiva la negociacion entre los distintos actores en el &mbito local.

¢) La posibilidad del consenso *dentro’ de la Planificacion Estratégica

A lo que apuntamos centralmente es al analisis de la Planificacién Estratégica como
un proceso y no como un resultado. Desde esta perspectiva no es lo principal que se
acuerden 'n’ negociaciones, y que a su vez redunden en ’n’ posibilidades de
articulaciones entre los actores locales. No son los resultados los efectos que legitiman
el proceso. Justamente es el proceso el que permite que los resultados sean posibles. La
instancia del didlogo como constitutiva de la negociacion, pero que la trasciende desde
el momento en que es la variable que permite la construccién de nuevas significaciones,
es por ende la legitimante del mismo proceso.

No se trata de realzar los intereses particulares contrapuestos, los conflictos potenciales
que pueden ser reducidos al enfrentamiento y que, sin embargo, llegan al escenario de
la negociacién estratégica. Sino que se destaca la idea de planificacion como proceso
en donde se realzan las situaciones de didlogo micro—local, instancias donde es posible
reconstruir un didlogo con un par hablante—oyente especifico. Este proceso es
sustantivo en los que hace a la constitucién de nuevas significaciones sociales, nuevos
lazos sociales dentro del ambito local. Todo esto es re constitutivo de lo social y lo
politico, aunque con posterioridad se narre tal didlogo mediante una fercera persona
(Lyotard, 1991) sea por via institucional, juridica o politica. Obviamente que este
procedimiento de ’cierre’ de un proceso dialégico implica una sobre impresién de
decisién politica que en algin punto cercena la potencialidad universal de los
enunciados expuestos en la deliberacién argumentativa por parte de los sujetos
hablantes. No obstante, esos mismos enunciados dialogados son los que nutren de
sentido, no sélo las narraciones posibles sino el lazo social entre los actores sociales /
sujetos hablantes.

En las ciudades donde se estan desarrollando este tipo de experiencias aparenta existir
un nucleo duro de negociaciéon entre las partes que son convocadas a la planificacion.
Por lo general todos concurren con su visién particularista®, pero nuestro interrogante
se dirige a observar si luego comienza a desarrollarse una vision estratégica comun: el
interés comin por el desarrollo de la ciudad y la participacion, y los beneficios de
cada una de las partes en él. De todas maneras, la construccién de un interés de la

¥ Como ejemplo de ello tenemos la presentacién de proyectos en la convocatoria a los talleres
tematicos en el Plan Estratégico de Rosario.
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ciudad se seguirfa asentando en criterios de utilidad, aunque en este caso sean
articulados intersubjetivamente con lo comunitario.

Al poner en foco el ’lado oscuro de la planificacién’, sabemos que no es el tnico ni el
exclusivo, y mucho menos el motivo por el cual se realiz6 el emprendimiento
estratégico, pero afirmamos que se trata de un potencial de didlogo politico que
instaura modalidades distintas de resolucién de conflictos. Se trata de un costado
marginal de la operatividad de los Planes Estratégicos, teniendo en cuenta ademas que
opera sobre los ambitos donde menos concentracion de poder existe, por tanto donde
se puede respetar dichos procedimientos. No obstante, instaura un nuevo modo de
construccion de consensos que permite pensar a la Planificacion Estratégica como un
proceso que genera relaciones sociales y no sélo permite o habilita para negociar a
los distintos actores en los ambitos locales. En ese sentido la pregunta central que se
encuentra subyaciendo este capitulo es: ;nos encontramos frente a la construccion de
una nueva dgora politica donde la planificacion puede convivir con los intereses y la
accion de los agentes sociales a través de una deliberacion publica?

Una vez més se trata de marcar una distancia entre el Plan Estratégico visto como una
nueva herramienta de gestién de los municipios®, y el P.E. en tanto posibilidad
metodoldgica para la construcciéon de una nueva dgora politica, en este caso en un
ambito local.

La instrumentacién de una sinergia local (tan utilizada en los 4mbitos de la Gestién

municipal) ya implica de por si un resultado del Plan més que positivo:

<> porque potencia los recursos de cada uno de los actores sociales,

<> porque comprende que la relacién Estado—Sociedad a nivel local debe hacerse
manifiesta ya que la misma es compleja, y por ello el Estado debe articular sus
capacidades con los actores sociales y los agentes econdmicos de la zona.

Pero esto es solamente una cuestion de negociacion entre actores con identidades e

intereses (posiciones) fijos. A lo que se arriba es a acuerdos entre partes pero esto no re

configura la escena social, no genera nuevas modalidades de relacién. Sobre todo si

tenemos en cuenta que cada parte al negociar consolida una nueva posicion.

Por el contrario, cuando lo que se observa es que se comienzan a ’desplazar’ las
posiciones, a cruzarse los intereses, cuando las identidades comienzan a dialogar, es
cuando asistimos a la comnstruccion de nuevos lazos de significacién social. La
construccion de significaciones implica cambios de paradigma en la generacién de los
lazos politicos y sociales, por ejemplo: la potencial ruptura de los lazos clientelares
mediante nuevas formas de participacién, la organizacion de sectores sociales
desarticulados que supere su vision fragmentaria de la realidad, etc. En sintesis, no se
producen efectos por los resultados de las negociaciones especificas, sino que se
generan nuevas relaciones a partir de un didlogo abierto y extensivo®'.

3% Jgualmente consideramos que cuando un proceso de deliberacién se lanza (atn desde la decisidn
autonoma del Intendente) resulta dificil volverlo atras. No solamente por el proceso que fue desatado en
la implementacién del Plan, sino por los aprendizajes sociales que implicd. Esto supone un marco de
didlogo para las decisiones colectivas que cercena el retorno al tipo de resoluciéon mdés imperativa y
univoca de la 16gica estatista.

3! Este tipo de relaciones sociales muchas veces, desde el didlogo, generan productos que no se
desprenden necesariamente de los intereses o identidades de cada una de las partes, sino que se genera
un proyecto comun (fruto de un consenso y no solamente de una negociacién entre partes) que
trasciende la situacion de las partes. Por ejemplo en Trenque Lauquen, en el drea de Cultura, las
organizaciones sociales se comenzaron a potenciar desde el momento en que comenzaron a actuar en
conjunto. Pero lo mas interesante es el 'producto nuevo’ que construyeron: un proyecto cultural comin
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No se trata en principio de que sea un didlogo sin restricciones absoluto (situacion ideal
de habla) sino que se trata del desarrollo de un didlogo que no tiene *s6lo’ como fin un
acuerdo entre partes (traducible en utilidad), sino que tienen como fin entenderse. Nos
referimos a un dialogo que permite comprender al otro. Por lo general este proceso se
realiza més sobre el escuchar que sobre el hablar, ya que el fin es comprender al otro y
entender en qué medida estan involucradas las partes en problemas de comun
solucion®.

Esto remite a la cuestion de que la funcion dialégica no es la principal dentro del
desarrollo de los Planes Estratégicos, ni siquiera opera como un factor que incida en la
mayoria de las decisiones del Plan. No obstante es el niicleo epistemolégico y
metodolégico del mismo, ya que el procedimiento de su desarrollo tiende al fomento de
este tipo de escenarios horizontales y participativos. Por ende, esta claro que no puede
llevarse adelante el Plan si ’por debajo’ no se presupone la 1égica de dicha funcién
dialdgica, el procedimiento de la discusion y el debate.

Por otra parte si se quieren regenerar los vinculos entre el Estado y la Sociedad que
re legitimen a la clase politica como instancia intermediadora entre ambas esferas, la
funcién del didlogo en los ambitos locales es basica, ya que solamente cuando ’la
ciudadania’ se siente parte de un proyecto, donde discutio y decidio colectivamente en
todas las etapas de su desarrollo, es cuando se legitima todo tipo de lazo (social,
politico representativo). Por ello es que resulta sustancial acercar a la Sociedad al
Estado, integrandola a las esferas de discusion y decision de las politicas publicas.

de todas las Asociaciones de la ciudad. Esto es fruto de un consenso dialégico que necesariamente debe
superar los meros acuerdos entre partes en funcién de sus respectivos intereses.

32 podemos citar algunos ejemplos de este tipo de situaciones de didlogo. En Cdrdoba, dentro del Plan
Estratégico, se comenzaron a percibir (mds alld de los intereses que cada una de las partes en la
existencia del otro) discursos ’extrafios’ en lo que hace a las hipotéticas posiciones de los actores: los
sectores marginados se encuentran preocupados por los intereses de los empresarios, asi como los
mismos empresarios se encuentran atentos por las condiciones de vida en los sectores de marginalidad
social.

Una de las manifestaciones mas claras de este proceso es el desarrollo de la corresponsabilidad
empresaria—social—estatal frente a los problemas de tipo ecoldgico, y frente a los problemas de tipo
socio—econdémico. En los ambitos locales los perjuicios son muchos mas directos y evidentes que en
grandes extensiones de territorio, por lo tanto un comportamiento discolo de empresarios o negligente
de parte del Estado municipal, sobre algunas de las cuestiones antes citadas, nos lleva a una critica
fuerte del proceso. Por ello es que en estos ambitos, mediante la posibilidad del didlogo, la tendencia es
hacia que los responsables de los problemas sociales asuman su parte y actiien en tiempo presente de
una manera mas comunitaria.
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3- EL DESARROLLO LOCAL DENTRO DE LA AGENDA POLITICA®

El desarrollo local aparece como una problematica creciente en lo que hace al devenir
politico, econdmico y social de los municipios. Y si bien abarca una 6rbita més amplia
que la Planificacién Estratégica (como herramienta de gestion), sin embargo la
contextualiza de una manera significativa. Consideramos que muchas de las cuestiones
que para un proyecto de desarrollo local son importantes, son variables centrales en lo
que hace al desarrollo de un Plan Estratégico. Por ello es que creemos que ambas
problemaéticas se encuentran ligadas de una manera clara.

De esta manera, rescatamos algunas variables que vinculan una y otra problemética

desde nuestra perspectiva.

1. La responsabilizacion social y economica de los municipios y la capacidad de
liderazgo de la gestion politica resultan imperativos ineludibles de un proyecto de
desarrollo local, a la vez que son variables ineludibles para un anélisis politico de
todo PE en tanto construccion de un proyecto colectivo de ciudad e incidencia
de Poder Ejecutivo sobre el mismo.

2. Los debates sobre las nuevas modalidades de representacion social que pregona los
procesos de desarrollo local, los podemos analizar dentro del PE a partir del
enfrentamiento de dos 1dgicas opuestas: Ia representacion partidaria del Concejo
Municipal, y la sectorial via el Consejo General del Plan.

3. Las restricciones verticales y horizontales son cuestiones ineludibles para todo
proceso de desarrollo local. Podemos analizarlas de manera exhaustiva en la forma
en que los Planes resuelven por un lado la vinculacién jurisdiccional entre el
municipio con la provincia y Nacién, y por otro con relacion a qué actores
sociales y econémicos convoca para las deliberaciones dentro de las asambleas del
Plan. ,

4. Por ultimo, la implementacién de la metodologia del Plan Estratégico no es otra
cosa que un ejemplo de las nuevas tecnologias de gestion que tanto se pregonan
dentro de un proceso de desarrollo local més auténomo.

En este sentido, antes de referirnos a lo local, debemos hacer frente a la crisis del

Estado Nacion. Cuanto menos, en forma resumida, tomando nota de la manera en que

los 4mbitos subnacionales comienzan a tomar protagonismo una vez que las

capacidades del Estado Naciéon comienzan a verse corroidas fundamentalmente por

procesos trasnacionales. Esta nueva jerarquizacion de los espacios (Dowbor, 1996:56)

nos muestra un Estado Nacion maés débil en dos frentes:

1. No controla los flujos monetarios a escala mundial, por lo tanto no logra regular en
forma exhaustiva la inversion de capitales dentro de su mismo territorio. Esta
incapacidad a escala global lo ubica en una posicién de debilidad en su funcién
extractiva, y por tanto en su autonomia de recursos para abastecer servicios en los
ambitos locales.

2. Se encuentra dentro de una crisis de legitimidad que involucra a los ambitos locales,
tanto en los que hace a la representacion politica como en la celeridad y pertinencia
de las decisiones ejecutivas en los ambitos nacionales.

** Cuando hablamos de agenda politica no nos referimos estrictamente a la elaboracién de politicas
publicas, sino que planteamos que en los debates municipales el tema del Desarrollo Local se
encuentra invariablemente presente. En este sentido creemos que ya se trata de un lugar comun a ser
planteado como objetivo, mas allad que los actores municipalés (ejecutivos o legislativos) no realicen
gestiones concretas en relacion con tales intenciones.
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En sintesis lo que nos interesa marcar en principio es la manera en que, por procesos
tanto ’desde arriba’ (en el ambito global o trasnacional), ’desde abajo’ (en el ambito
local o municipal—-provincial) como ’desde adentro’ (en la propia burocracia pohtlco—
administrativa nacional), los ambitos subnacionales se reacomodan frente a estas crisis.
Las consecuencias de ellas pueden ser muchas:

1. La municipalizacién de la crisis de la estructura estatal nacional (Arroyo, 1997),

2. La relativa desconcentracién de funciones hacia los dmbitos locales, pero sin un

abastecimiento de recursos ni de autonomia de decision politica.

Sintetizando, la creciente responsabilizacion politica de gestién de los dmbitos locales
deriva de ciertas variables que inciden (directa o indirectamente) en su consolidaciéon
(Garcia Delgado, 1998):

1. el impacto de la globalizacién mediante el desarrollo de la competitividad
sistémica que fomenta intensificacién de los flujos de intercambio globales en los
cuales las ciudades (no ten reguladas como en el paradigma estatalista) pueden
intervenir activamente;

2. la reforma macroeconémica mediante la clarificacion de las cuentas piblicas que
>obliga’ a ordenar los presupuestos a nivel local, posibilitando asi relaciones politica
y econdémicas novedosas (por ejemplo, corredores productivos);

3. la reforma institucional a partir de una decision politica (tanto ejecutiva como
Constitucional 1994) de reforzar crecientemente los &mbitos locales
(desconcentracidn y descentralizacién de funciones y recursos) en su capacidad de
gestion; ‘

4. la descentralizacién de la politica social mediante la autonomizacion de los
espacios locales en la ’lucha contra la pobreza’; los financiamientos externos, asi
como sus requerimientos de articulaciéon publico—privado, lleva a que el Estado
local deba comprometerse de una manera mucho mas consistente con los problemas
del territorio.

Conceptualizar esta cuestién es el primer paso dentro de un nuevo paradigma de
gobierno local, desde alli se podra comenzar a juzgar su capacidad para planificar sobre
la realidad. Lo que nos interesa analizar es, frente a las condiciones politicas y
estructurales dadas (institucionales y macro econémico nacionales y globales), la forma
en que las ciudades asumen la creciente responsabilizacién de sus gobiernos en torno a
las diversas problematicas sociales. Esto implica un estudio sobre el proceso de
construccion de dicha constitucidn colectiva y territorial, de la cual el primer paso es el
tan mentado desarrollo local. Se trata de pensar como los actores de la region asumen
estratégicamente las oportunidades y desafios que se les presentan mediante su
organizacion y aprendizaje. Este espiritu de condicionamiento pero a la vez de
oportunidad, de arraigo local pero a la vez de insercién global, de criterios técnico—
sistémicos pero a la vez simbdlico—politicos, es lo que pretendemos aunar en nuestro
estudio. Consideramos que es importante primero remarcar la autonomia y la
responsabilidad (aunque sea relativa) para luego desplegar la racionalidad
(técnica o politica). Estos son los pasos que llevaran del andlisis del Desarrollo local
al de la Planificacion estratégica.

3.1— La reforma institucional

La problematica del desarrollo local se encauza dentro de otra que por mas especifica
no deja de incluirla: los procesos de descentralizaciéon. Estos procesos, para una
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adecuada ponderacion de su incidencia en el desarrollo, deben ser evaluados

cuidadosamente, dado que su significado y su orientacién no son de ningin modo

univocos. Excluyendo el marco ideolégico ambiguo que suponen®, nos referiremos a

algunos de los equivoces o contrasentidos que el desarrollo de una politica

descentralizadora pueden implicar:

1. un creciente desgobierno sobre cuestiones que reqmeren de una alta capacitacion
para resolver problematicas cada vez mdas complejas (servicios, planificacion,
empresas, etc), ,

2. una pérdida de la capacidad de megociacién de las instancias locales frente a
poderes de mucho mas envergadura®, se puede promover una asimetria entre un
poder politico descentralizado y débil y un poder econdmico fuertemente
concentrado®®

3. una superposicion administrativa que en lugar de resolver mas los problemas
especificos, agrega instancias de evaluacién y control, lo cual hace el proceso
mucho mas burocratico y complejo,

4. una agregacion de jurisdicciones que impiden saber como resolver cada cuestion en
cada &4mbito, confundiéndose y desarrollando una especie de marafia que genera
vetos cruzados para toda politica,

5. una fragmentacion—feudalizacién politico y territorial de las reivindicaciones
que puede arrastrar no s6lo a sus habitantes®’, sino a su clase politica que debe
preservar una mirada global o universal de los problemas politicos publicos®.

Como vemos la descentralizacién no implica necesariamente una expansién
democrética, sino que puede generar una dispersién de los esfuerzos administrativos
(recursos materiales y burocraticos), una dispersién del poder piblico que pierde
autoridad frente a otros poderes, y una fragmentacion sobre el terreno de la sociedad
civil, tanto de sus propios actores locales como de las instituciones intermedias que se
autoproclaman la representacidn.

Similar ambigiiedad reviste el otro polo de la descentralizacion, la participacion. En
muchos casos, esta apelacion lo que hace es convalidar el 'retiro’ del Estado de sus
funciones primordiales, como por ejemplo las politicas sociales (Pirez, 1989:52). Que
se haga responsables, y hasta a veces impulsores de ciertas politicas, a los actores
mismos que ’padecen’ de falta de recursos puede manifestar una especie de circulo
vicioso de la pobreza. Sélo en el caso que se trate de una eficaz transferencia de
aprendizaje u organizacion, se comprende este tipo de metodologias institucionales. Por
otra parte, en muchos casos, la extensién de la participacién no va necesariamente
acompafiada de una correcta y suficiente implementacion de recursos como para

* Nos referimos a que tanto desde criterios de izquierda, basicamente en torno a una reivindicacién de
una mayor participacién de la ciudadania, como desde la derecha, fundamentalmente en base a
criterios localistas de reivindicacion de autonomia o autarquia territorial, las politicas de
descentralizacion son defendidas con ahinco.

35 Nos ubicamos en escenarios como el de una alcaldia que debe negociar el servicio de limpieza con
empresas trasnacionales.

3 Muy ajustadamente Coraggio (1997:49) observa que "la descentralizacién que se estd dando en
nuestros paises no es solo intraestatal; hay también una descentralizacién del poder del Estado hacia
el mercado y los grupos econémicos". Esto da cuenta de las relaciones de fuerza que se estin
manifestando dentro del proceso social actual.

* Por ejemplo instancias vecinales u organizacionales que demandan solamente desde su interés
particular sin preocuparse por si su reivindicacion puntual implica a su vez un dafio en ’e! de al lado’.
*® Esto a su vez puede llevar a un internismo que reproduzcan Ia divisién del territorio puertas adentro’
de los partidos, devirtuando el debate politico, o cuanto menos sesgandolo.




garantizar que la participacién de los propios involucrados tenga un final feliz, una
intervencidn eficiente.

Mas ain: yendo especificamente al problema local o municipal, la posibilidad de
descentralizar o de emprender un proyecto de desarrollo local se vincula necesariamente
con otras instancias que son condicionantes para el mismo proyecto. Nos referimos a la
conflictiva relacién entre Nacion—Provincia—Municipio.

Atn cuando la politica descentralizadora sea cierta, su efectividad depende de muchas
variables. Fundamentalmente la primera se remite a la problematica relacion con la
provincia. Muchas instancias locales no revisten las cualidades minimas que debe tener
un organismo politico—administrativo (Oszlak, 1985), como por ejemplo: capacidad de
externalizacion del poder, institucionalizacion de su autoridad, diversificacion del
control y consolidacion de una identidad colectiva. Esto implica que dichas instancias
no pueden diferenciarse realmente de instancias superiores que la condicionaron en
todos los aspectos (politico, econémico, y culturalmente) durante un cierto periodo.

La capacidad de los municipios para emprender politicas tiene restrictivos® en todo
nivel: juridico—normativo, economico—presupuestario y politico. Por ello es que un
proceso de desarrollo local real debe tener como presupuesto una voluntad politica muy
clara que sortee todo este tipo de tensiones que devienen de una estructura de relaciones
de poder antigua. Pero ain cuando las tensiones entre los recursos y capacidades
propias y ajenas (provincial y municipal fundamentalmente) se resuelva
favorablemente, irrumpe otra dificultad que se asocia a las capacidades de los
municipios para emprender un proyecto en forma auténoma. Esta segunda dimension se
refiere a la falta de capacitacién de los actores que deben formar parte del proyecto de
desarrollo local en el marco del municipio descentralizado. Y a sus débiles
capacidades institucionales”’ se le debe sumar un escaso conocimiento académico
sobre sus problematicas especificas. Esto lo observaremos dentro del proceso de
convocatoria de los actores para el Plan Estratégico. Alli veremos cdmo en muchos
casos resultard necesaria, no s6lo una sensibilizacidn, sino hasta una capacitacién para
hacer participar en el Plan a determinados actores sociales.

3.2— Los nuevos modelos de gestion

La ciudad es "un segmento (una parte de) definido (socio—territorialmente) dentro de la
sociedad nacional" (Pirez, 1989:48). Este seria el recorte jerarquico o vertical de la
ciudad y su contexto. Pero por otra parte también se debe tener en cuenta el contexto
propio de la ciudad, su entorno de actores locales. Alli se observa el didlogo existente
entre la Sociedad y el Estado, entre la gestion y las organizaciones territoriales (por
ejemplo, vecinales), las organizaciones funcionales (sindicatos, empresas) y las
organizaciones no gubernamentales. De esta ultima relacion surge el vinculo

% Su dependencia con el contexto tanto provincial como nacional es muy fuerte. "Una historia de estado
centralizado que ha dejado sus huellas no solamente en los marcos normativos sino especialmente en la
constitucion, comportamiento y formas de relacion entre los distintos actores y niveles del Estado”
(Escandell, Grillo, Arango, 1997:15)

“ En correlaciéon con las instancias nacionales, Palermo y Novaro (1996) también plantean que "la
expansion de capacidades institucionales y de gestidn es limitadisima. La estrecha capa de personal
de alta calificacidn no trasciende las esferas de la gestidn macroeconémica y tributaria, se ha avanzado
poco en otras areas de la administracion, y dicha capa actia y debe considerarse mas como parte de un
equipo de gobierno que como elite de una burocracia permanente".
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horizontal que tiene la gestion de la ciudad con sus organizaciones de base o
profesionales.

De ahi que el mandato de las gestiones locales que asumen algin tipo de liderazgo,

protagonismo, o responsabilidad en cuanto a su decisién sobre el territorio sea:

<> superar de alguna forma las trabas del vinculo jerdrquico con los estados
nacionales y provinciales, sin que esto signifique la desvinculacién y por tanto
aislamiento, sino su rearticulacion de manera que la gestion local tenga mayores
facultades ademés de los recursos para ejercerlas;

<> intensificar o densificar su relacion con las organizaciones de la sociedad civil; no
sblo para su utilizacidn sino para integrarlas de una manera creciente a la gestion,
planificacién y responsabilizacién sobre los problemas del territorio; potenciando
asi los recursos disponibles de la gestiéon del municipio e integrando a los actores
sociales a la tarea politica lo cual supone una relegitimacion de la misma.

Retomando el primer mandato, ya que el segundo lo trataremos en el apartado
siguiente, diremos que ese modelo verticalista se relaciona con el tipo de planificacién
tradicional técnico—normativo. Dentro de ese paradigma el Estado Nacional, como
instancia de decisién suprema, se arroga la facultad de disponer de los recursos y de
otorgarlos bajo una logica piramidal (de arriba hacia abajo) dentro de la estructura de la
administracién puiblica. De esta manera, si bien las demandas irrumpen en los niveles
locales, la cesién de recursos se decide a escala nacional, con distintos criterios a los
que pueden surgir en los 4mbitos locales. Alli, los gobiernos locales deben asumir
estratégicamente (no de forma espontinea sino negociadamente) su responsabilidad
politica creciente sobre sus ambitos territoriales*’. Esto es consecuencia tanto de la
crisis del Estado Nacién (por arriba) como de la sociedad que surge con nuevos
reclamos (por abajo), como resultado de la crisis de legitimidad de la politica (tanto
representativa como ejecutiva).

Para ello las gestiones locales deben realizar (internamente) cambios organizacionales
que vayan acompafiando los cambios socio—politicos y tecnoldgicos de las épocas. Mas
alla de la conflictiva relacién con el nivel nacional o provincial, dentro de la estructura
administrativa se requiere de una transformacion de paradigma gerencial, que no
necesariamente es lo mismo que de una ’estructura de poder’ (Fernandez de Luco,
1998:155). No obstante, es verdad que no alcanza con eficientizar la estructura
anterior, sino que supone modificaciones estructurales sobre algunas de las variables
sustanciales de la gestion.

A su vez, para que se lleven adelante estos procesos se necesitan dos elementos
adicionales. Primeramente la continuidad gerencial de un equipo que sea el que
conduzca el mismo proceso, ’saltando’ por encima de las distorsiones politicas de los
distintos grupos que acceden a instancias de poder.

Y en segundo lugar, de un equipamiento tecnolégico que permita el trabajo
coordinado de las diversas instancias de la administracién publica. Bésicamente
creemos relevante la cuestion informética porque permite dotar a la gestién de una

4 Como también planteamos anteriormente, este tipo de relacidon no supone modelos antinémicos. Lo
local no es ni un freno al desarrollo de la nacioén, ni puede ser una isla separada de aquélla, ni tampoco
un recipiente pasivo de sus politicas. (Arocena, 1998:8/10) Por el contrario, el proceso de asuncién
creciente de responsabilidades y recursos debe ser fruto de una dialéctica entre lo que puede recibir del
estado nacional y lo que pueda producir de su propio dmbito. Se trata de un proyecto estratégico que
contemple todas las potenciales de las que pueda disponer.
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informacién sobre ’su campo’ de la que ninguna otra organizacién lo habia logrado
antes. Contar con informacion actualizada de todas las instancias de la administracion,
pudiendo decidir en forma conjunta y, practicamente, ’just in time’ es una posibilidad
de las modernas tecnologias de la administracién®. De esta manera se puede evaluar y
priorizar planes y proyectos de una manera mucho més integrada. "La informacion
puede organizarse en dos subsistemas, uno referido a la localidad y la region
(economia, hébitat, datos socio—demograficos, redes, equipamientos) y otro sobre el
Municipio como organizacion (gestion de recursos, gestion documental, y
administrativa, personal)". (Tecco, 1998:15)

3.3— La articulacidn publico—privado: las redes sociales

Dentro de un marco.de complejidad de lo social, donde los problemas sociales son
diversos, de distintos ejes, el problema de lo publico pasa a ser la busqueda de cémo
administrar dichos ‘problemas. Desde el momento en que el Estado no concentra la
autoridad, ni logra apropiarse de buena parte de los recursos disponibles socialmente,
analizar la problematica relacion Estado y Sociedad deja de tener sentido sin tener en
cuenta otros actores que intervienen de manera mixta en ambos espacios.

Desde el paradigma sistémico, podria decirse que "cabe presumir la desaparicion de un
centro—unico, capaz de ordenar al conjunto de la sociedad. Habrda que concebir la
sociedad como una constelacién multicéntrica (..) la politica pierde su centralidad
jerarquica de modo que, cualquier infervencion politica en otros subsistemas queda
restringida." (Lechner, 1997:12) Esta claro que este tipo de relacion Estado—Sociedad
se da a partir de la aparicion del ambito del Mercado como dominante en la estructura
social actual, desde alli puede decirse que se reconfiguran los distintos espacios de
poder. Este factor no es pasado por alto por la configuracién metodolégica de los Planes
Estratégicos; alli vemos la manera en que son convocados actores del Tercer Sector,
con agentes economicos locales, con empresas transnacionalizadas, al mismo tiempo
que se congregan a organizaciones sectoriales clasicas como puede ser la Iglesia.

Frente a este diagndstico existen dos elementos que nos permiten vislumbrar una forma

novedosa de coordinacion politica: '

<> por un lado a partir de que, si bien cada subsistema funciona relativamente en forma
auténoma, todos deben acoplarse (aunque sea de manera especifica) a las decisiones
politicas, que si no las hubiera no permitiria que funcionen dichos subsistemas, y

<> por otra parte que, si bien los subsistemas son crecientemente independientes, al
mismo tiempo son fuertemente interdependientes, requieren de su coordinacion
“con los otros.

Por lo tanto, se sigue requiriendo, y apelando a las decisiones politicas propias del

ambito publico, y ademas se debe (imperativo sistémico) coordinar de alguna manera la

relativa autonomia de los diferentes subsistemas. Ambas evidencias abren la posibilidad

de un nuevo paradigma de lo politico—publico. El Consejo del Plan Estratégico es un

buen ejemplo de la articulacién de los diferentes subsistemas dentro de una sociedad

policéntrica que se encuentra representada en esa asamblea por distintos actores.

2 Esto se lo podria realizar mediante la conexién en red de toda la administracién, asi como a través de
un sistema de geo—referenciacién para la toma de decisiones por el cual en 'un mismo mapa
tematico’ se superponen todos los problemas ecoldgicos, econdmicos, sociales, etc.
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La coordinacidn social parece re funcionalizarse en dos sentidos, tanto en lo vertical
(relacion de los actores sociales con el Estado) como en lo horizontal (entre los mismos
actores sociales y econdmicos). Desde ambas 16gicas se impone el funcionamiento de
redes y de un cardcter mixto de las pertenencias. La relacion entre los distintos
estamentos se densifica y entonces, a partir de ello o a consecuencia de lo mismo, puede
decirse que nadie pertenece a un ambito en forma exclusiva sino que debe integrarse o
coaligarse con los otros.

Lo que tiende a imponerse es una relacién colaborativa entre el Estado y la
Sociedad®, de entrecruzamiento de recursos, facultades y legitimidades. En ese marco
es que la gestioén y la planificacion de lo publico deben comenzar a abrirse a un nuevo
escenario.

En el debate actual sobre la gestion no es nada nuevo plantear la necesidad de articular
los ambitos publicos y privados, desarrollando una sinergia social* que extienda y
densifique las redes (horizontales y verticales) entre las distintas organizaciones de la
sociedad civil; lo mismo ocurre con la importancia de un liderazgo politico que
permita emprender la decision y voluntad que necesita un proceso de este tipo; ni la
relevancia del componente técnico, teniendo en cuenta que la revolucion tecnolégica
habilita actualmente a la gestion (mediante un uso adecuado de la informatica) a actuar
sobre la realidad practicamente a tiempo real. Ahora bien lo que planteamos como
problema es como y mediante qué herramientas el Estado local puede emprender este
proceso®. ;

Se trata de un emprendimiento que debe articular diversos actores, por lo tanto debe
tener la suficiente flexibilidad*® como para contemplar los distintos intereses y sus
posibles reacomodamientos. Pero también debe tener la suficiente solidez como para
mostrarse como una herramienta institucional y politica valida mediante la cual el
Estado y la sociedad local realizan un pacto, una promesa mutua. S6lo de esa manera
puede pensarse en la construccion de nuevas legitimidades que al mismo tiempo sean
operativas en la coyuntura. En este caso, alrededor de la problematica de la
participacion en la gestidn, la solidez remite a la pregunta metodolégica acerca de:

# "Tiene lugar asi una informalizacién de la politica; ésta tiende a desbordar la institucionalidad del
sistema politico para instalarse en las zonas grises entre politica y sociedad. Es la combinacién de
sociedad fuerte y Estado fuerte.." (Lechner, 1997:15)

* Esto significa que la gestién debe asumir una realidad social mas compleja que la antinomia: estado
autoritario vs sociedad inerme. Eso le indica que debe coordinar tres subsistemas que funcionan con
sus propias logicas: el propiamente estatal, el del mercado (o de la sociedad mercantil) y el de la
solidaridad (o de la sociedad civil).

“ Frente a esta apelacién metodologica acerca del caracter sinérgico de los proyectos de desarrollo
local, Coraggio (1997:73) realiza una interesante propuesta: "la estrategia no puede ser pensada como la
resultante del conjunto de oposiciones a las tendencias negativas de cambio que se vienen registrando
(centralizacion vs descentralizacion, local vs global)", sino "prefiero pensar que una alternativa viable
es ’cabalgar’ sobre esas fuerzas, para redirigirlas y cambiar cualitativa y cuantitativamente sus
resultados." Se trata de utilizar los recursos, conocimientos, aprendizajes sociales de todos los
mecanismos de integracion social, y reorientarlo a partir de los nuevos paradigmas. Un ejemplo clasico
es el del aprovechamiento de las redes clientelares, ain para proyectos de politicas sociales maés
profesionalistas.

% En relacidn a esto Coraggio (1997:85) apela a la hipétesis del organizacionismo, desde el momento
en que, "para que sea sustentable, toda empresa humana colectiva debe cuajar en una organizacién, con
objetivos, recursos, y mecanismos de representacion y direcciéon formales”, pero de todas maneras
"debemos valorar las redes relativamente libres, pasando de una analogia con mecanismos fisicos a una
analogia de redes neuronales, donde se dan conexiones que no podemos prever, ni organizar."
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;cémo se participa en los Planes? Mientras que la flexibilidad remite a la pregunta
acerca de: ;quiénes participan en los Planes?

Estas herramientas, como ya dijimos, resultan el primer paso hacia un nuevo tipo de

planificacion publica concertada. Por lo tanto emprender un proceso de desarrollo

local tendiendo un ’puente’ entre el sector publico y el privado y/o social implica un

nuevo tipo de gestion. Varias consecuencias tiene la articulacién ptblico—privado en la

gestion local:

<> un fortalecimiento de las instituciones de la sociedad civil, y mediante el mismo
fomentar aprendizajes sociales que densifiquen las organizaciones y que las hagan
responsables de mas proyectos, ,

<> un mejoramiento de los canales de participacion de las decisiones politicas
gjecutivas,

<> una articulacién de programas que desde el ejecutivo se encontraban
desperdigados, sin racionalizar los esfuerzos en la implementacién de las politicas
sociales, ‘

<> una revalorizacién del espacio publico a partir del compromiso/responsabilizacion
‘de todos los sectores urbanos con el mismo,

<> una posibilidad de control de los recursos generados en el territorio de forma que
sean reinvertidos en el mismo,

<> un fomento de las pequefias y medianas empresas que son las mayores
generadoras de empleo.

Como vemos no son otra cosa que las metas centrales de todo Plan Estratégico en

cualquier ciudad.

Bajo este nuevo modo de articulacién piblico—privado, es que se genera un nuevo
pacto publico. Por un lado el Estado relega ciertas facultades que provenian de una
errénea comprension de las relaciones de fuerza actuales entre el Estado y el Mercado.
Pero por otra se potencia la capacidad publica de concentrar y redirigir recursos en el
plano de lo social. Y fundamentalmente se re—responsabiliza a los distintos agentes
sobre la cuestion social, ya que por un lado las organizaciones sociales locales deben
asumir su rol ejecutivo y planificador en las politicas sociales (debido a que son los més
directamente vinculados con los afectados), pero también los sectores de la empresa
también deben asumir la incidencia social de sus decisiones econdmicas, que por légica
son de impacto politico.

3.4— Desarrollo local y Plan Estratégico

Para finalizar, lo que queda decir es que para que se cumpla un proceso de Desarrollo
local se deben articular tres dimensiones que no siempre son sencillas de articular.
Arocena (1995:139) plantea la necesidad de contemplar tres planos del desarrollo local:

I. Su modo de desarrollo local.

2. Susistema de actores.

3. Suidentidad local.

Esto quiere decir que "no se esta analizando simplemente una historia de crecimiento o
desarrollo econémico; tampoco se trata de algo que se define unicamente dentro de un
sistema de relaciones de poder. Ademas de todo eso, el desarrollo es un proceso
cultural".
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Dicho en clave de la aplicacion de un Plan Estratégico, los interrogantes que

analizaremos, correlativamente, seran:

1. El esclarecimiento de los objetivos estratégicos del Plan (inclusive articulados en
proyectos concretos) . ’

2. La capacitacion de sus actores para la participacion dentro del mismo.

3. La construccion del consenso necesario como para arribar a determinadas Metas
generales de toda la comunidad.
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SECCION2

PLANIFICACION ESTRATEGICA EN CIUDADES

ANALITICA COMPARADA SOBRE TRES CIUDADES DE LA PROVINCIA DE
SANTA FE: ROSARIO, RAFAELA Y SUNCHALES

Ingresamos ahora en el cuerpo central de la tesis: el estudio comparativo de tres
ciudades, analizando sus experiencias politicas dentro del marco de la Planificacién
Estratégica. Para ello, realizaremos previamente una contextualizacion breve de dichas
ciudades en el ambito de la provincia de Santa Fe.

Introduccién: CONTEXTO PROVINCIAL DE LOS MUNICIPIOS

Desde comienzos de la década del 90 en la Argentina se han desarrollado politicas de re
formulacion del aparato estatal que en sus principios tedricos tienden a: 1) la
modificacion de la estructura institucional y de la relacidon Nacién—Provincias—
Municipios, 2) la aplicacién de programas de privatizacion, des regulacién econdmica y
reduccion del gasto publico, 3) la reforma del aparato ptblico administrativo y 4) la
concrecion de politicas sociales de tipo compensatorias para los “sectores de pobres
estructurales (caracterizados por posicionarse debajo de la linea de la pobreza y
encontrarse incapacitados para acceder al mercado formal de trabajo).

En nuestro pais estas tendencias se extienden progresivamente hacia el conjunto de los
Estados Provinciales, poniendo en cuestién tanto las competencias y funciones de las
Provincias y Municipios como los modelos de gestion necesarios para dar respuesta a
las nuevas realidades. En este aspecto la Provincias de Santa Fe se halla en medio de un
proceso de reforma estructural que tiende a modificar las reglas de funcionamiento del
sector publico y de la sociedad, tanto a escala provincial como municipal.

Por tratarse de una Provincia que histéricamente no ha concentrado sus principales
actividades productivas en la érbita estatal, el micleo més importante del proceso de
reforma politica—econdmica no se centra en el eje privatizacién/ concesion. Por ende la
reforma del Estado en la provincia prioriza basicamente tres aspectos: i) el nivel
politico—institucional y la relacién Provincia—Municipios. ii) la reforma del aparato
administrativo y el modelo de gestion y iii) la ampliacién de la politicas sociales
destinadas especificamente a enfrentar la problematica del desempleo.

i) En relacion al primer aspecto, la reforma del modelo politico—institucional, se percibe
una organizaciéon municipal atomizada. La particular organizaciéon municipal de la
‘Provincia de Santa Fe dificulta la adecuada prestaciéon de los servicios y retrae la
participacién ciudadana. El 60% de la poblacion vive en las ciudades de Santa Fe y
Rosario, mientras que el resto de la provincia se divide en 60 municipios y 300
Comunas, de las cuales un centenar ha disminuido su poblacién en los tltimos afios. La
multiplicacién de estructuras institucionales con escasa capacidad de decisién como el
caso de los departamentos, que a su vez nuclean a varios municipios y comunas,
produce una superposicién de competencias y atribuciones. La legislacién vigente exige
2000 habitantes para que un nicleo poblacional sea declarado comuna y se da la
particularidad que sesenta de ellas no alcanzan la mencionada cantidad.
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Por todo ello diversos estudios provinciales han determinado la necesidad de desarrollar
un nuevo ordenamiento territorial contemplando la posibilidad de regionalizar algunas
comunas a partir de un nuevo concepto de lo local, de la eficiencia en la prestacién de
servicios y de la participacion ciudadana. :

ii) En relacién con la reforma administrativa, diversos estudios del aparato publico
provincial marcan algunas situaciones problematicas relacionadas con el excesivo nivel
de sectorializacion en la administracion publica y el desmedido crecimiento del aparato.
Proliferan los compartimentos estancos en que se segmentan cada Ministerio y las
secretarias del Estado en la administracion central. Cada una de estas areas se divide en
una importante cantidad de direcciones generales que funcionan aisladamente como si
se tratara de sectores independientes sin poder conformar politicas y funciones
comunes. Este esquema de administracién no se relaciona sélo con la préctica politica
de una determinada administracién, sino que forma parte de las modalidades
tradicionalmente adoptadas (vinculadas con las normas mas que con los resultados) que
dificultan la implementacién de programas flexibles y adaptados a las demandas. Por
otra parte, a medida que se fueron sucediendo los gobiernos, se han multiplicado
secretarias, subsecretarfas y direcciones generales para responder a compromisos
politicos que conspiran contra el principio de racionalidad y eficiencia administrativa.

iii) En tercer lugar, considerando la actual implementacién de politicas sociales, se
observa que la atencion social se focaliza principalmente en grupos marginados
urbanos. Esta politica se desarrolla con fondos provinciales para sectores de extrema
pobreza, ubicados especialmente en los alrededores de las ciudades de Rosario y Santa
Fe. Esta situacion genera tensiones sociales entre sectores sociales que quedan fuera del
beneficio y sectores urbanos que registran antecedentes de haber recibido esta ayuda
econdémica durante décadas, sin control por parte del organismo oficial y sin una
planificacidn para desarrollar capacidades o empleo de mano de obra intensiva.

Los programas de accidén social no han podido enmarcarse dentro de una politica
institucional que abarque otras esferas ademas de la asistencia social directa. Por esta
razon, el grueso de los recursos es destinado a paliar las desigualdades con programas
parciales y fragmentados tendientes a costear gastos de salud y enfrentar situaciones de
emergencia econdémica recurrentes en grupos familiares con necesidades bésicas
insatisfechas.

De este modo, y junto a otros problemas como la des industrializacién y la
concentraciéon de la poblacion migrante, el problema del desempleo pasa a ser
prioritario para las instituciones locales, ya que a pesar de no ser un problema
inicialmente municipal, configura el marco de su accion y lo sitia en el medio de la
presion social sobre el empleo y la formulacién de politicas asistencialistas. La fluida
relacién del Municipio con la sociedad local le permite conocer con mayor certidumbre
la realidad social y politica con la que tiene que actuar, pero esta potencialidad se ve
limitada tanto por la dependencia econdémica del poder provincial como por la
burocratizada organizacién administrativa y las précticas politicas clientelares.

a) Situacion geogréafica de la provincia

Un primer problema de la provincia es la carencia de un centro geogréfico real. La
misma se encuentra dividida en dos grandes sectores antagonicos: sur y norte. Mientras
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el primer sector representa a la zona de influencia de la ciudad de Rosario, el segundo
lo hace con la zona capital: la ciudad de Santa Fe. Esta percepcion se retro alimenta
dialécticamente entre los dos sectores. De esa manera, cada sector representa una
insercion econémico—politica distinta en el ambito provincial”y nacional. Mientras
Rosario hace eje en su interaccién con Buenos Aires, y via su puerto, con el exterior;
Santa Fe se establece dentro de la ldgica de capital de provincia, de esa manera
reproduce mucho de los vicios de toda Administracién Central.

En sintesis, y visto desde una caracterizacién geo—econdémica, podemos decir que
existen tres regiones que se articulan: el Norte que se asimila al Chaco agricola e
inviable; la zona metropolitana de Rosario que se vincula con el centro portefio a escala
nacional; y la cuenca agricola ganadera que permitié el crecimiento de muchas
empresas (hoy transnacionalizadas) en la zona del centro de la provincia, regién que
hace eje fundamentalmente alrededor de Rafaela, aunque también de Sunchales.

Una segunda dimensién importante para conceptualizar el problema es el desigual
impacto que tuvo la des industrializacién en toda la provincia. Las distintas regiones se
vieron impactadas por el fendmeno social de diversa manera, por ejemplo la zona de
Rosario fue la mas afectada tanto por el proceso des industrializador desde el tltimo
régimen militar (76/ 83) como por el ajuste econémico estructural que comenzé a
percibirse en la economia argentina una vez comenzada la transicién democrética (en
este caso se extiende tanto con el gobierno de Alfonsin, Menem y De la Rua).
Particularmente, la ciudad de Rosario y su zona de influencia pasé de tener indices de
NBI aceptables a entrar en crisis por el problema de la des industrializacién.

Existe una ruptura entre lo que fue este proceso en la zona de Rosario, con el ocurrido
en la region centro de la provincia. Aqui, las industrias y su produccion rural, si bien
pasaron por afios de crisis, no obstante mantuvieron siempre una tasa de rentabilidad
razonablemente alta, lo cual le permitié (cuando los indices macro econdémicos se
estabilizaron) liderar el objetivo de la mayoria de las empresas actuales: el mercado
externo (particularmente el regional, via Mercosur). Esta situacién naturalmente hace
que estas dos ciudades no sufran grandes desequilibrios sociales, ni deban hacer mucho
hincapié en las politicas de estas épocas: seguridad, asistencia social, etc.

Si vemos el proceso en forma integral, podriamos decir que la des industrializacion
(que ya venia de la década del 70) la provincia no lo tomaba como un problema propio.
Esto se debe a que Rosario, por su particular articulacién econdémico, politico y cultural
con el eje portefio, nunca fue tomada como una regién que se encuentre relacionada con
la realidad de la provincia de Santa Fe. Por ello, atin cuando la crisis estructural haya
comenzado en el 70, la sociedad politica santafesina considera que los problemas
comienzan a observarse recién desde los 90, con el ajuste estructural que la
administracion de la provincia debié realizar en su aparato, como consecuencia de lo
planificado por el proceso de Reforma II.

Por otra parte, irrumpe un problema que excede los limites de las fronteras provinciales,
y nos referimos a la pobreza que tiene origen en una coyuntura econdémica nacional,
pero que la provincia debe asimilar sus efectos estructurales. Las migraciones de toda la
zona norte del pais que en bisqueda de una situacién econémica mejor se dirigen a las
zonas metropolitanas de Rosario v Santa Fe *’ requieren de una politica que exceda los

“Histéricamente fue la ciudad de Rosario la que mayor cantidad de migrantes en situacién de pobreza
estructural recibid, como cinturén metropolitano alternativo al del Gran Bs As. Recién en los dltimos
afios son las ciudades intermedias (como Santa Fe) las que empiezan a recibir poblacién migrante en
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marcos provinciales, ya que su origen también lo hace. Por estos motivos migratorios,
Rosario actualmente ha modificado radicalmente sus nimeros en cuanto al NBI,
pasando a ser el centro poblacional con mayor numero en todos los indicadores (NBI,
violencia). En estos casos la capacidad para atender estos problemas de las provincias
(casos distintos a los de Cérdoba y Mendoza) es muy escasa en relacién con la
magnitud del problema, se encuentra incapacitado para resolverlo estructuralmente.

b) El contexto socio—econdémico de la Provincia

Dentro de esta problematica, Santa Fe demuestra tener los peores indicadores sociales
en comparacién con todas las provincias que tienen sus mismas caracteristicas: Buenos
Aires, Cérdoba, Mendoza, Capital Federal. Esta claro que para la comparacion,
excluimos a las provincias denominadas pobres. Este proceso se fue agudizando en la
década del 90, tanto por las malas administraciones como por el ajuste burocratico—
administrativo. En realidad su decadencia comienza en los principios de los 80 (por
otros varios motivos'que a continuacion detallaremos) y no, como en la mayoria de las
provincias, hacia fines de los 80. No obstante, esta coyuntura se complica ain més
desde la des industrializacion ya citada en la region Sur, asi como por el aislamiento de
comunicaciones que sufrié la zona Norte de Reconquista. Estas causas de pobreza
operan como factor de re forzamiento estructural para la crisis mencionada.

Dentro del marco socio—econdmico, estdn también los problemas ya citados en torno a
los enclaves de pobreza estructural de envergadura nacional que recibe la zona de
Rosario y Gran Rosario. Desde nuestro criterio, este problema excede la capacidad de
los Intendentes y Gobernadores para resolverlo, por ello mas tarde o mas temprano el
Gobierno Nacional deberé asumir el problema. Actualmente, los gobiernos provinciales
o municipales pueden duplicar su capacidad de gestién sin que ello redunde en una
reduccion de los indicadores de pobreza, por el contrario éstos pueden aun acrecentarse.
La falta de planificacién urbana se observa en la incapacidad para resolver ni prever
soluciones frente a las 14 familias del Chaco que se instalan en su conurbano cada mes.
Este bolsdn de pobreza se consolida como tal desde el momento en que los migrantes
disponen de servicios sociales de los que carecen en sus lugares de origen (nos
referimos a salud, educacidn, etc). Rosario, en este sentido, ha realizado aumentos en su
infraestructura bésica, beneficiando en forma indirecta a este fendmeno migratorio*,

El caso de la zona Mediterranea o de la tradicional pampa gringa, que representa a la
zona de influencia de Rafaela y Sunchales, es un ejemplo aparte. Esta region
normalmente fue eficiente en el manejo de sus recursos productivos, sin depender de la
zona del litoral. No obstante, su insercién sigue siendo de tercer orden dentro de la
provincia, a pesar de que sus recursos humanos se encuentren crecientemente
capacitados desde los grandes centros urbanos (Rosario, Santa Fe, Buenos Aires).

Lo que favorece al equilibrio de esta zona es la relativa equidad en la distribucién de la
riqueza. La produccidén econémica demuestra una gran cantidad de empresas de media y
pequefia envergadura de alta eficiencia, lo que permite una dotacién de empleo
razonable. Este diagndstico nos ubica en un contorno urbano relativamente homogéneo,
con un sector productivo comprometido con la region, a la vez que integrado al mundo.

estas condiciones.
“8 Existe una prictica en cierta forma rutinizada de los Intendentes de la regién en torno al manejo de la
gente que viene de la zona norte del pais: consiste en derivarlos diréctamente hacia la zona del Gran

Rosario.
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Esto ultimo demuestra su crecimiento relativo en cuanto al desarrollo tecnoldgico
humano y material.

¢) El contexto poh’tico—institucionai

Un primer problema en lo que se refiere a este ambito se relaciona con las sucesivas
malas gobernaciones, en donde al fisco en algunas instancias se lo utilizé como ambito
de disputa para las disputas partidarias. A las malas gestiones se les agregaron severos
casos de corrupcion®. Esto llevé a una fuerte crisis de toda la clase politica santafesina.
El descrédito de la ciudadania hacia la politica de la provincia se sustentaba en las
practicas corruptas de sus dirigentes. Por ello es que la primera gobernacién de
Reutemann tuvo tal éxito, ya que por lo menos realizd el ajuste de una forma
trasparente.

Podria decirse que la situacion en Rosario es distinta, ya que las Intendencias
generalmente fueron buenas (Usandizaga, Cavallero, Binner) pero el margen de
competencia que le quedaba para manejar la crisis era muy reducida. No puede decirse
lo mismo en los casos de Rafaela y Sunchales. Mientras en la primera se desat6é una
crisis de la clase politica muy fuerte con la caida del tradicional Vecinalismo (casos de
corrupciéon mediante), lo cual abrid el juego politico para un liderazgo muy fuerte por
parte de un neo—justicialismo®’; en la segunda, también se muestra un 1iderazgo
personalista muy fuerte del partido Vecinalista, como consecuencia de la crisis de las
adm1mstrac1ones radicales y peronistas.

Por su parte, la clase empresaria en la provincia de Santa Fe carece de un know how
que lo vincule con redes o fundaciones, y que le permitan prever la potencial crisis que
se iba a sobrevenir desde el virtual desgobierno que acontecia en la gobernacién. Ni se
conectaron, ni funcionaron como think tank (al modo de la Fundacién Mediterranea en
Cérdoba) como para regular la situaciéon andmica. En ultima instancia, la causa
fundamental radica en su no enraizamiento con la regién, en su falta de vinculo con la
regién a partir de su integracion funcional con Buenos Aires.

Un grave problema en lo que hace a la gobernabilidad de la provincia es la
institucionalizacion de la fragmentacion departamental, municipal y comunal dentro del
territorio provincial. Tal fragmentacidn tiene su origen en la Constitucion de 1862. A la
modalidad de los 80, por la cual todo lo pequefio y local era mejor, en Santa Fe
siempre existié una tradicién municipalista que reivindicaba la gestion local (debemos
rastrear a las épocas del liderazgo de Lisandro de la Torre).

En forma concreta, la division en departamentos simplemente cumple una funcién de
division politico—electoral, ya que a partir de la misma se elige un senador provincial
por cada departamento. Los municipios se constituyen con poblados de mas de 10 mil
habitantes, al mismo tiempo que las Comunas necesitan mas de 1500 habitantes. Santa
Fe, a diferencia de Buenos Aires, tiene muchos més pueblos ya que cruzan los dos
motivos: la fragmentacion politica y la fragmentacidn poblacional, tanto urbana como
rural.

* Entre los afios 1987 y 1991 literalmente se utilizaron con fines espurios los recursos del Banco de la
Provincia de Santa Fe.
*® Lo calificamos de esta manera porque se trataba de una generacién muy joven, con alta capacitacidn
humana, y con una caracteristica atipica para el Justicialisnio: tener mucho contacto con el sector
empresario de la zona.
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A diferencia de la ciudad que se encuentra descentralizada y coordinada con municipios
satélites que los rodean dentro del mismo tejido urbano, la realidad santafesina es de
una intensa fragmentacién en cada comuna. De esta manera, un tejido urbano
homogéneo se parte en multiples regiones, cada una con distifitas logicas politico—
administrativas. Lo que se pierde en esta excesiva fragmentacion es la coordinacién
entre las distintas comunas, para esa tarea se debe tener en cuenta también la falta de
recursos. La potenciacion de esta logica fragmentaria lleva a que cada region reclame
desde su interés particular como comuna. Asi, cada nucleo poblacional busca
transformarse en comuna para poder reclamar por sus intereses de una manera
legitimada, teniendo referentes politicos propios. Lo que se encuentra ausente son los
espacios urbanos comunes, coordinados.

Sobre este problema de la fragmentacién de distritos, aparece el problema de la
fragmentacion politica a partir de la Ley de Lemas. El hecho que no haya piso electoral
para presentar un sub lema lleva a la multiplicacion de los mismos®'. La interseccién de
ambas logicas lleva a un modelo politico al estilo americano por el cual los dirigentes
politicos reclaman y hacen lobby por su region (la cual lo legitima), careciendo de todo
tipo de lazo politico muchas veces con gente de su mismo partido. Esto lleva a que los
dirigentes politicos tengan una mayor solidaridad por la regién a la que representan que
por su partido. Y ain muchas veces se observa una mayor cohesion entre regiones que
entre dirigentes de distintos partidos.

Lo curioso es que el proceso de fragmentacion que produce la existencia de la Ley de
Lemas se manifiesta dentro de una ldégica bipartidaria, en Ultima instancia las
alternativas politicas locales buscan legitimarse via los partidos politicos mayoritarios,
por lo tanto la diversidad sélo se da a su interior. Exceptuando Rosario, a escala
provincial actualmente la captacion politica se polariza entre el Justicialismo y la
oposicién, en este caso se manifiesta via UCR, Democracia Progresista y FREPASO
(exceptuando el caso de Sunchales que muestra la presencia de un partido Vecinalista).
Dentro de este esquema los lemas subdividen las distintas alternativas que cada uno de
los sectores ofrece a la sociedad.

Este proceso tiene tanto consecuencias positivas como negativas. Como efecto positivo
se observa una mayor participacién a escala comunal, lo que a su vez restringe la
irrupcion de las organizaciones vecinales de base porque los agentes locales que buscan
intervenir en la escena publica directamente lo hacen via los sublemas dentro de los
partidos politicos. Asi vemos que existe una mayor capacitacion para la gestion a escala
comunal y municipal, se aceptan los liderazgos politicos administrativos. Los lideres no
necesitan de un carisma que trascienda la escena local para que se transformen en
buenos gestores en sus regiones. De esta manera, tanto por la tradicién municipalista de
la provincia, como por la fragmentacion que favorecen los sublemas, la participacién en
el ambito local se ve reforzada.

El costado negativo se lo observa en el ambito politico provincial. La multiple
fragmentacién de los lemas y sublemas lleva a que se produzcan alianzas politicas
extremadamente contingentes. La des contextualizacion de tales decisiones aliancistas
colocan al votante de la provincia frente a una situacion de esquizofrenia politica, por la
cual quizés un elector votando a un candidato favorece a la eleccién de otro que se
encuentra en las antipodas de su logica de voto®~.

. * En la primera eleccidn que llevé al Gobierno a Reutemann se presentaron 17 sublemas.

"2 Esto ocurrié en las elecciones en donde mucha gente que votd a Cavallero terminé favoreciendo al
triunfo de Obeid, aunque sus lazos de creencia politica con el justicialismo sea nula.
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Frente a este contexto, estaria consensuada la posicién por la cual se propone subir el
piso electoral para la posibilidad de constituir un lema. Por su parte, el Justicialismo
aceptaria tal posicion pero obligando a que cada lema se constituya a partir de un sello
partidario, de forma de evitar lo que se terminé constituyendo como Alianza (UCR—
FREPASO) dentro de un mismo lema, dividiendo internamente las corrientes en
diferentes sublemas. La oposicion, a su vez, estaria a favor de sacar la Ley de Lemas.

En sintesis, la Ley de Lemas permite participar en una provincia extremadamente
fragmentada territorialmente, por lo tanto garantiza una buena representatividad.
Inclusive podria pensarse en elevar el piso para la constitucion de un lema de forma de
evitar la multiplicacion sobre representada de las alternativas politicas. Pero al mismo
tiempo afecta la gobernabilidad del sistema politico de la provincia, ya que en muchos
casos el partido de gobierno no puede armar su propio bloque para poder decidir en
politicas publicas estratégicas.

d) Los estilos de gestidn v sus modelos de articulacién con la sociedad

Dentro de los estilos de gestion de la dirigencia politica provincial existe un fuerte
objetivo de articulacion entre la gestion publica y la sociedad organizada, esto se ve
- materializado en la 16gica de implementacién de las politicas sociales. La articulacion
mencionada se manifiesta a través de los efectos de la Ley de Lemas (la cual reemplaza
u ocupa el lugar de las organizaciones sociales de base territorial) como soporte
organizacional de la articulacion entre la sociedad y el Estado, y la intermediacion de la
Universidad que ocupa el lugar de think tank (reemplazando a las ONG’s en su tarea de
transferencias de know how) que permite una capacitacién publico—institucional que
lleve a buenos términos las politicas ptblicas provinciales.

Por otra parte existen algunos actores sociales particulares dentro de la realidad
provincial, como el mutualismo y la Iglesia. El primero tiene un anclaje territorial e
institucional fuerte en la provincia. La Iglesia tiene una funcién de asistencia social muy
alta lo que la transforma en una institucién claramente legitimada socialmente. Su
influencia social es mucho mayor que en otras provincias. Como vemos, tanto la Iglesia
como el fenémeno del mutualismo, buscan integrarse transversalmente a la articulacién
del estado provincial con la Ley de Lemas y la Universidad. Para explicar este cruce
seria bueno que hagamos un cuadro donde se representen las distintas instancias de
articulacion entre el Estado y la Sociedad.

1. Estan las organizaciones de base que representan y articulan los reclamos de la
base social y de la ciudadania. Estas organizaciones son las que deben tener anclaje
territorial, mediante el cual se controlan y observan las politicas publicas para cada
region. Desde este lugar se analizan las funciones de las mencionadas politicas
publicas, no se necesita para esta tarea una capacitacién politica ni de gestion, ni de
planificacion.

2. Estan las entidades intermedias que muchas veces ejecutan las politicas piblicas en
los distintos ambitos publicos locales. No obstante, éstas pueden exceder el espacio
territorial, ya que corrientemente trabajan sobre problematicas especificas que se
extienden por todo el territorio provincial®.

3. La funcién de capacitacion o apoyo a los sectores sociales o instituciones que
estdn realizando o planificando politicas publicas donde intervienen en forma

33 Por ejemplo, con respecto al tema de la pobreza, Caritas trabaja en los planes asistenciales de toda la
provincia.
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articulada la sociedad y el estado. Esta funcién de asistencia técnica sobre los otros
dos niveles por lo general la cumplen las ONG’s.

En la provincia de Santa Fe, la prinﬁer\a tarea la realizan los lideres politicos locales que,
via Ley de Lemas, se legitiman como una instancia autdctona para relevar el contenido
de las politicas publicas en la regidén. Los lideres politicos cumplen la funcién de los
lideres barriales.

La segunda tarea de ejecucion la realizan tanto la Iglesia (fundamentalmente via
Caritas) como las Mutuales. Estas se transforman en las instancias ejecutoras de los
proyectos o programas publicos para cada region.

Y por tltimo, estan las Universidades de la provincia que se encargan de cumplir la
funcidn (tradicionalmente de las ONG’s) de capacitacion de los actores sociales que
intervienen en las poht1cas plblicas sociales, racionalizando de esta manera dicho
proceso

De todas formas, mas alla de la aplicacidon empirica de las instituciones locales, para las
tareas propias de la provincia, ocurre un movimiento de desplazamiento y modificacion
de todas las funciones estructuralmente diferenciadas con anterioridad. Al parecer las
distintas tareas se estarian entrecruzando, por lo cual las instancias de ejecucion estarian
en un proceso de capacitacién interna que excede el marco de interaccién con las
unidades de capacitacion antes mencionadas. Lo mismo estaria ‘ocurriendo con las
organizaciones que transfieren el know how, ya que su propia tarea las llevaria a tener
una anclaje territorial creciente, ambito propio de las organizaciones locales. Para
cerrar, estarian los liderazgos localmente enraizados que buscan legitimarse como los
agentes idoneos para la ejecucion de las politicas sociales.

e)_Procesos de reforma administrativa. de integracidon econémica y de politica social en
las ciudades.

Adentrandonos en el proceso de reforma politica, en el modelo institucional que
impacta en la administracion publica municipal, lo que observamos es que no nos
encontramos frente a un proceso de reforma global ni dréstico. Esto implica que en
ningln municipio se realizé ningiin ajuste estructural que implique personal de planta
permanente despedido, ni sustanciales recortes de presupuesto en forma global de la
administraciéon. Lo que observamos, por el contrario, es un proceso de reforma parcial,
paulatino, heterogéneo, que implica en ciertos casos un re direccionamiento de ciertas
politicas (publicas o de personal) asi como de ciertos recursos.

Sustancialmente lo que se estd realizando en la mayoria de los municipios es un

ordenamiento general de su estructura administrativa. Esto se da con distintos

grados en cada uno de los mismos, en Sunchales se detuvo desde el comienzo por u

problema en el Gabinete, mientras en Rafaela es donde mas desarrollado se encuentra el

proceso, y por Ultimo en Rosario se lo estd impulsando con muchas dificultades. No

obstante todos lo municipios han realizado un proceso similar:

< un ordenamiento fiscal y econémico—presupuestario, de forma que minimamente
se sepa en qué se gasta y en qué se decide no gastar;

< un relativo ordenamiento de los proced1m1entos administrativos de forma de
racionalizar los mismos, evitando superposiciones, integrando actividades entre
secretarias, etc;
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< un importante aporte tecnoldégico en todos los municipios, de manera de
sistematizar las tareas de la gestién, tomando asi conciencia de las propias
actividades realizadas, asi como permitiendo que se pueda trabajar a tiempo real
entre los distintos ambitos de la administracion; y ’

< una inversién sobre la esfera de las practicas de la gestion asi como de la
capacitacion de los agentes administrativos.

No obstante, esto ultimo, fundamentalmente es realizado en determinados estratos de

los municipios, ya que el proceso de reforma es de por si complejo y heterogéneo.

El denominador comun es que ninguno de los municipios encard un proceso de reforma

de racionalidad global. Por lo tanto podria decirse que ningtin municipio desarroll6 en

forma exhaustiva lineas politicas que se dirijan hacia:

<> la capacitacién de todo el personal administrativo,

<> unos procedimientos de evaluacién y monitoreo que resulten un recurso 'natural’ en
toda la gestidn y que no se circunscriba a politicas especificas de proyectos o
programas especificos;

<> una sistematizacion de la modalidad de trabajo en equipos, integrando
necesariamente las distintas secretarias o subsecretarias.

Esto nos permite ver que los municipios, y mas exactamente ciertas dependencias de los
mismos, desarrollaron parcialmente algunas politicas con las mencionadas
caracteristicas, pero siempre por una logica externa, segun ciertos requerimientos
puntuales, por ejemplo: necesidad de capacitar en algiin sentido de alguna dependencia
municipal, necesidad de atender una metodologia de instrumentacidn de las politicas
sociales que vienen impuestas desde los programas nacionales o internacionales, etc. Lo
que no se observa en forma global es una intencionalidad politica global del
municipio en favor de desarrollar las lineas directrices de la reforma antes planteada

para toda la administracion.

En lo que hace a las politicas orientadas hacia el desarrollo econémico—productivo en el
ambito local, consideramos que la mayoria de los municipios analizados se encuentran
direccionando politicas al respecto. La mayoria de las altas lineas politicas de los
municipios consideran de alta importancia potenciar la capacidad productiva de la
region articulando las potencialidades de cada sector, por un lado los agentes
productivos y por otro los vinculos politicos que pueden aportar los municipios para su
desarrollo. De la articulacion de toda esta sinergia publico—privada, supuestamente, la
region se veria beneficiada en virtud de un desarrollo més sostenido y equilibrado.
Principalmente, desde el rol politico municipal, la funcién consistiria en transformarse
en un catalizador de los distintos agentes econdémicos, permitiendo su desarrollo y por
ende posibilitando un beneficio para el ambito local.

Lo que nos resta es dar cuenta de algunos factores por los cuales creemos que este
proceso se encuentra mas o menos desarrollado. Observamos que en los 4mbitos donde
maés se encuentran propagadas este tipo de politicas el municipio se caracteriza por tener
una capacidad de recursos (sea humanos o materiales) considerables como para
emprender este tipo de proceso. La integracion con los sectores econdmicos no sélo
implica contactos puntuales, sino que requieren de una alta capacidad politico—
dirigencial como para conducir el proceso global. Solamente este tipo de capacidades
institucionales permiten articular, formando una sinergia holistica entre los dos sectores.
Rafaela es el més claro ejemplo de ello, muchos de sus dirigentes politicos provienen de
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la produccion, tienen contactos con la misma, ademas de haber capacitado a los
distintos cuadros politicos como para gestionar este tipo de articulacién. En este punto
" Rosario podria decirse que tiene una alta capacidad de recursos como para emprender
este tipo de politicas, pero la articulacién entre los agentes econémicos es de baja
densidad.

Otro elemento fundamental que analizamos en el trabajo, es que para que se dé una
razonable articulacién entre los dos sectores es la composicion estructural del sector
empresarial debe ser relativamente afin a los intereses del municipio. Esto se manifiesta
en Rafaela también donde la mayoria de la composicion empresarial es pequefia y
mediana lo cual implica que éstos ven con interés para su desarrollo y expansion que el
municipio los apoye. Su insercion en los mercados nacionales y regionales (Mercosur)
en buena medida pueden verse posibilitados a partir de una razonable articulacion con
el municipio y la sociedad de la que forman parte. Sus intereses estén puestos alli, asi
que si el mercado se expande, ellos tendran réditos, al mismo tiempo que podrin
expandirse a partir de encontrarse integrado a un municipio reconocido. En sintesis,
para que a los empresarios les interese acercarse al llamado politico son necesarias
ciertas variables estructurales que viabilicen dicho encuentro. Sunchales es un caso en
el que existe un enclave productivo (Sancor) muy poderoso que ’descompensa’ la
planificacion econémica de la zona. Asi, el municipio se encuentra dependiendo de
decisiones externas a él, pudiendo incidir solamente en forma muy relativa.

En referencia a los municipios que se encuentran menos adelantados en lo que hace a
este tipo de articulacion, consideramos que existen dos variables por las cuales puede
definirse la posibilidad, o no, de articulacién entre el sector politico y el empresario:

< por un lado que el municipio carezca de los recursos (humanos o materiales)
bésicos como para gestionar esta articulacidn,

— por otro que el municipio se encuentre bloqueado politicamente en su autonomia
decisional en razén de superposiciones jurisdiccionales o por relaciones de fuerza
politica.

En el primer caso vemos como Sunchales tiene dificultades de recursos, de dirigentes

capacitados, como para conducir un proceso de este tipo (aunque se encuentra en vias

de paliar esa falta de know how). Mientras que en el segundo bésicamente vemos las
restricciones a las que se ve sometido el municipio de Rosario, en funcién de ciertos
vetos jurisdiccionales o politicos.

Por otra parte también tiene fundamental importancia la composicién estructural del
empresariado en cada regién. En estos ambitos lo que predominan son grandes
enclaves transnacionales que simplemente se encuentran en la regioén por una cuestion
de beneficios puntuales (sea impositivos o de otro tipo). A estos no les va importar en
gran medida articular politicas con el municipio en favor de la region. Por otra parte su
mercado no es el ambito local, en el mejor de los casos lo que extraen de alli es su
mano de obra. Por lo tanto coyunturalmente puede ser que les interese reducir
potenciales conflictos politicos, pero la mirada estratégica apunta hacia otra dimension.
En este caso vemos la gran asimetria que se observa entre el municipio de Sunchales y
algunos enclaves econémicos radicados en la region. Algo similar ocurre en Rosario
donde si bien el municipio tiene més recursos no obstante el grueso de las inversiones
tienen procedencia global (Soros, Techint, etc). Por lo tanto al municipio le cuesta
contener en una misma estrategia a agentes economicos con intereses situados en

4mbitos tan distintos.
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En el caso de Rosario, este dificultad se ve agravada por la composicién tradicional de
su empresariado El mismo, de base industrial tradicional, fue fuertemente impactado
por la crisis estructural que comenzd en la década del 80°. Basicamente asociado al
mercado interno y dependiente de muchas modalidades de protecciones de tipo estatal,
los empresarios tienen desarrollada una cultura de la demanda hacia el Estado que hace
imposible la relacién bajo el actual patrén. El Estado local sélo puede ocupar el lugar
de catalizador, pero para ello debe suponer la libre iniciativa de los agentes econdmicos,
cosa que no ocurre en el caso de los empresarios medianos rosarinos. El municipio ve
con una mirada critica la ausencia de estos en la mayoria de los llamados a licitacion
que realiza la gestion.

Con relacion a las politicas dentro de la dimensién social, nuestras conclusiones
aparecen como sustancialmente diferentes a las anteriores. Répidamente puede decirse
que se trata del drea més desarrollada en los que hace a la definicién de las politicas
publicas de los municipios. En este caso lo que nos interesa es intentar responder por
qué aparece como una linea de accién de tal envergadura.

En primera instancia lo que podemos deducir es que la extensiéon de las politicas
sociales como una funcidén basica de las politicas ptublicas municipales es heredera de
practicas politico—asistenciales que los municipios ya desarrollaban durante la etapa
del Estado de Bienestar. Si bien operaban como dependencias de los ambitos
nacionales, los municipios histéricamente trabajaban con los sectores de bajos recursos,
en parte por su responsabilidad politico—territorial y también por las organizaciones
politico—clientelares que ya tenian extendidas sobre el territorio.

Estas lineas de accién desde la gestion se basan actualmente en el proceso de
pauperizacion que han sufrido algunas grandes urbes de la provincia de Santa Fe. En
este caso, exceptuando a Rafaela y Sunchales, todos los municipios de la provincia
tienen su cordén urbano donde se alojan los sectores més empobrecidos. En nuestro
caso, Rosario recibié ese movimiento inmigratorio como consecuencia de la crisis
agricola—industrial de los 80’, y Santa Fe comenzd a recibir gente en situacion de
pobreza extrema en la década del 90. Frente a este contexto social, los municipios
histéricamente tuvieron que enfrentar estos problemas, como tarea politica basica, de
forma de contener de alguna manera el conflicto social, compensando las desigualdades
que provenian del campo econdmico.

Pero lo mas interesante, como proceso politico—institucional, es la modificacién de las
pautas estructurales mediante las cuales se desarrollaban las politicas sociales. La
mayoria de los municipios observados se dirigen hacia un modelo de politicas sociales
focalizadas, también llamadas compensatorias. No obstante, en algunos casos también
se observan lineas de accidén mas en favor de politicas del tipo universalistas. Por
ejemplo en Rosario se designa un 25% del presupuesto al 4rea de Salud, siendo un
indice que esta un punto por arriba de los que recomienda la Organizacion Mundial de
la Salud. Asimismo Rafaela atiende la cuestion educativa de una manera muy intensa,
destinando buena parte del presupuesto sobre la l6gica de que ello no es un gasto sino
una inversion social. También la mayoria de los municipios desarrollan obra publica
con fines sociales, de esa manera se inician ciertos emprendimientos de infraestructura
que potencian en alguna medida (algunas veces en forma indirecta) el standard de vida
de la poblacién pauperizada.

Pero volviendo a la modificacién estructural de los patrones de las politicas sociales,
podemos decir que fundamentalmente se basa en que la mayoria del financiamiento
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para este tipo de politicas es Nacional o mediante Organismos Internacionales. Esto
significa que los objetivos que en forma ’dura’ estructuran estos programas obligan a
los municipios que aplican este tipo de politicas a responder de alguna manera a estos
requerimientos, si es que quieren recibir dinero para atender las necesidades de la
poblacién. ’ '

Los programas de crédito social (nacional e internacional) gestionan y monitorean los

proyectos de manera que la politica social necesariamente se dirija hacia un modelo

mds profesionalista y menos clientelar (por lo menos en el sentido tradicional, via

partidos politicos). Algunas de las lineas de transformacién que observamos en la

gestion de la politica social en todos los municipios son las siguientes:

< una articulacion mas densa entre los sectores publicos y privades (tanto
econdémicos como de organizaciones sociales) de forma de potenciar el alcance y la
eficiencia de la gestién de la politica;

< un intento de planificacion mads racional de todos los programas en politica social
de forma de evitar superposiciones y/o cooptaciones clientelares u organizacionales
que desvien ciertos recursos hacia determinados sectores de la poblacion;

< una evaluacion y monitoreo més exhaustivo de todos los programas emprendidos
de manera de supervisar posibles ineficiencias técnicas o politicas de los mismos,
asi como evitando que ciertas decisiones residan en un ambito discrecional de los
agentes de la gestion; y

< una capacitacion de los actores sociales que reciben las politicas, de manera que
en los mismos queden ciertas capacidades que en el futuro les permita tanto

" demandar otro tipo de politicas sociales, asi como gestionarlas.

Para finalizar, como prueba que los municipios analizados parecen dirigirse hacia una
direccion comun en lo que hace al desarrollo local aparece un denominador comun que
es justamente nuestro objeto de estudio: el Plan Estratégico. Este se trata de una
instancia de planificacion estatal a escala local que permite integrar y a la vez superar
las dimensiones antes planteadas como relevantes para la gestién local: la reforma
politico—institucional, el rol inductor en la orbita econdémico—productiva, y Ia
profesionalizacidn — eficientizacion de las politicas sociales.

Este modelo de planificacion significa que al Estado local le corresponde una iniciativa
politica inédita, la responsabilidad de convocar a los actores sociales y a los agentes
econdmicos de la regidn con el objetivo de disefiar un plan en forma conjunta, teniendo
en cuenta los distintos intereses e identidades de los sujetos locales. Se trata de integrar
el 4mbito publico—estatal con el privado—econdémico, ademas de la participacién de los
actores sociales y politicos que se manifiestan en una esfera publica més amplia que la
estrictamente institucional. Los objetivos de este tipo de planificacién no sélo son los
acuerdos cooperativos entre diferentes intereses puntuales a los que puedan arriban los
actores, sino también la generacién de una mesa de didlogo y consenso que permita
abrir los limites de la politica tradicional (recluida a los ambitos estatales) y re
legitimarla, integrando nuevos sujetos a la misma.

El desarrollo de las experiencias es claramente desigual, Rafaela se encuentran bastante
avanzada, Sunchales relativamente, mientras que Rosario tiene detenido su Plan. No
obstante, este tipo de planificacion global confirma e integra los patrones de los nuevos
modelos de gestion local que observamos des agregadamente en cada una de las
dimensiones. Esta claro que este es un proceso que implica avances y retrocesos, no
obstante parece que un nuevo paradigma comienza“a imponerse. Justamente poner el
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acento en los efectos de la Planificacién Estratégica como metodologia de participacion
es el objetivo central de nuestra investigacion. Y dichos efectos se nos presentan como
una consecuencia de los intentos de Desarrollo Local, asi como en los cambios de los
Modelos de gestién. De alli que establezcamos el vinculo entre ambas dimensiones.

1- LA POLITICA Y EL PLAN
1.1 EL ACTO FUNDACIONAL: ;MITO O REALIDAD?

El peligro del discurso vinculado al desarrollo local y a la responsabilizacién de las
instancias locales de sus propios problemas es justamente que quede en mera retérica.
Por ello es que, en un primer momento, veremos en forma descriptiva como se
plantearon los momentos fundacionales del plan Estratégico, cudles son sus ’deber
ser’, para luego reflexionar acerca de la incidencia practica que esa construccién del
mito original (toda la comunidad reflexionando y participando sobre su destino comtn)
ha tenido en ese sentido.

El proceso de institucionalizacion del Plan implica, en principio, la constitucién de una
Junta Promotora (responsable maximo) y la declaracién y firma, por parte de los
responsables de cada organizacién, de un Acta de Principios que gira en torno del
interés, preocupacion y decisiéon de participar activamente en el desarrollo urbano,
econdmico, y social mediante el Plan Estratégico. En el general de los casos se busca la
conformacién de una ciudad moderna, pero arraigada en la cultura del trabajo y a favor
de una nueva calidad de vida*. Para ello se utilizara informacién proporcionada por la
Municipalidad sobre la ciudad, asi como la sede para las tareas de los actores del Plan.
En ese ambito se realiza la presentacién de todas las instituciones comprometidas en la
empresa planificadora.

Los tres principales objetivos de este nuevo pacto® de la gestion resultan ser: la garantia
de la gobernabilidad por parte de la gestion politico—administrativa, la dotacién de
recursos por parte de los empresarios y el resolver la cuestién social de la ciudadania
en un sentido més amplio. Como toda pretendida constitucidén de un nuevo pacto social,
los factores prescriptivos son muy importantes. Los objetivos y las reglas a las cuales
se apuntaba eran los vectores fundamentales de la promocion del Plan. Puntualmente
podemos sintetizar los principales *deber ser’ de la ejecucién de un Plan Estratégico:

< Como nuevo pacto entre la sociedad y el Estado, la Planificacién Estratégica
intenta producir una re vinculacién entre la ciudadania y la clase politica. La
reaparicién de algun tipo de afectividad por la politica, en este caso por la gestion.
Lo cierto es que implica algun tipo de participacion de la gente dentro de un proceso
de decisién politica que se traduce en una legitimacién del Plan. Implica apuntar a
la reconstruccién de un feed—back politico entre la gente y la clase politica como

3 Esto se vio en Rosario que basé la presentacién del Plan en virtud de lo que implicaba presentarse

como una ciudad dindmica que buscaba incrementar su competitividad en el contexto de la

globalizacién.

%5 Por ejemplo en Rafaela, desde un comienzo se discutid sobre cdmo se debia comunicar el proceso:

<> este es un proceso o herramienta de gestion politica pero no partidaria,

< sin la decisién politica del Intendente €l proceso no se realiza porque es él el garante y responsable
de la gestion piblica,

<> un nuevo rol del Estado municipal que promueva la partitipacién y el consenso entre los distintos
sectores de la comunidad, pero que al mismo tiempo lidere desde la gestién ese proceso.
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ocurria con las relaciones de clientelismo local (municipal). Es que ademas de
tratarse de una forma de dirimir diferencias y problemas entre distintos intereses, 1o
que se busca es que el Plan irradie valores y una técnica, que se establezca un
compromiso ético entre la ciudadania y el Estado a la vez qué se transforme en una
herramienta eficaz para la gestion. La validez. del Plan debe radicar en la
participacion de la gente, a la vez que se congrega a los mas capacitados para
resolver las cuestiones cruciales de la ciudad.

< Debe diferenciar este tipo de liderazgo del clientelismo tradicional,
supuestamente porque en la actualidad se compromete realmente a la gente y se la
hace participar, y no se la destina como simple receptora de servicios o prebendas.
Este tipo de gestién se encontraria asociado a una administracidn trasparente y
abierta a la comunidad, se recibe a todos y a cualquiera, no porque tenga especiales
credenciales va a lograr mejores resultados (al modo clientelar). *Se gobierna no
para la gente sino junto a la gente’, es el lema. Dada la proximidad esto pareceria
posible en el &mbito municipal.

< Justamente el nuevo rol del Estado debe ser el de promotor—catalizador de las
energias o recursos sociales disponibles. Es necesario eludir el rol clientelar o
cooptador del Estado, asi como el de empresario o regulador de todo el mercado.
Pero asumiendo un lugar tecnocratico que hace base en una administracién publica
eficaz, eficiente, trasparente y técnicamente so6lida®. La ecuacion seria combinar la
tecnificacion de la politica con un incremento de la participacion de la gente en las
decisiones de gobierno. En vinculacion a ello, la interdisciplinariedad hace a la
convocatoria. La capacidad ejecutiva del colectivo, que representa el Consejo e
General, se basa en que cada actor tiene experiencia en un sector de la economia y P
la sociedad. Asi, cada uno puede realizar su colaboracién en los proyectos desde su
orbita particular. No obstante hay que mantener un equilibrio entre la perspectiva
como participante de un sector (lugar desde donde uno aporta su experiencia, al
mismo tiempo desde donde se pueden elaborar proyectos) con la condicién global
de habitante de la zona, y que por tanto lo que busca es el desarrollo de la region.
Una funcién seria la conceptual o medular de la participacién: la condicién de
habitante de la misma ciudad; mientras que la otra seria una funcién mas de eficacia
resolutiva: el aporte disciplinario desde el sector econémico—social de donde
provenga el actor.

— Este nuevo pacto social tiene como objetivo pasar de una ciudadania presionada por
la diversidad de sistemas que inciden sobre la trama urbana (sociales, geopoliticos,
administrativos, econdmicos, y tecnoldgicos), que tienen visiones particulares
dispersas sobre la ciudad, a una ciudadania urbana con visiones globales
direccionadas con algin fin comin. Para ello, en lugar de trabajar con la
modalidad de las planificaciones tradicionales que tienden a ubicarse en el pasado
para proyectarse hacia un futuro, se implementa la capacidad de convocatoria de la
Planificacion Estratégica que, ’desde el futuro comin’ planifica con todos los
actores (sociales y burocraticos) en pos de los grandes temas de la Ciudad. Desde
alli es que se debe operar en el Presente, en las acciones cotidianas de la
planificacién y gestidn politica

* La clase politica actualmente no puede llegar a la gestion desde cualidades puramente politicas (por
ejemplo punteriles) sino que debe ser capaz técnicamente para poder decidir en determinadas areas.
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< Dentro de las nuevas relaciones entre el Estado y la Sociedad (publico—privado),
el objetivo seria mediar entre la légica del Mercado y la del Ciudadano. La
articulacion entre Estado (via decisién y recursos) y Sociedad (via participacion y
recursos) se debe manifestar dentro de un compromiso creciente por la cosa piblica.
Esta modalidad hace evidente el hecho que no se debe esperar que el Estado sea el
que va a poner los recursos para cualquier politica publica. Debe comprenderse el
sentido estratégico de cada proyecto, observar qué actores se implican en cada
proyecto y recién luego se analizard de donde deben salir los recursos. Tanto en
términos financieros como organizacionales, para la factibilidad de los proyectos,
debe haber una colaboracion entre el sector publico y el privado. Este tipo de
articulacién propone que no se trabaje ’para’ la municipalidad, ni ’en’ la
municipalidad, sino ’con’ la municipalidad. El Estado provee algunos fondos o
recursos pero fundamentalmente la decision politica de coordinar los esfuerzos
colectivos "de la sociedad civil. El objetivo es cogestionar con el municipio,
fortaleciendo el trabajo con la sociedad. La tarea en red en la planificacién es un
elemento que ya se encuentra dentro de la conciencia de algunos actores®. Las
alternativas de solucion de los problemas salen de la conjuncién de una
multiplicidad de proyectos que anteriormente se encontraban dispersos por los
distintos actores de la comunidad.

< El Plan Estratégico debe ser un trabajo alejado de lo partidario
(independientemente de quien sea oficialismo u oposicién), porque se estd
disefiando los objetivos de ciudad (toda la comunidad) para €l futuro (proximas
" generaciones). Distinto seria plantearlo como un Plan de Gobierno. Quien pretenda
asumir este espacio de esa manera tendrd problemas con los acuerdos logrados entre
las distintas fuerzas politicas. El Plan debe ser un ’todo superador’ de todas las
fracciones politicas y sectoriales, que pretende proyectarse con objetivos comunes
para todos los habitantes de la ciudad: proyeccidn regional, viabilidad del desarrollo
productivo, equilibrio ambiental, etc. Desde un principio el Intendente debe
transformar al Plan Estratégico en una politica de Estado, no de Gobierno,
preservandola de los avatares coyunturales, a riesgo de ser boicoteada y que fracase.
Por ende en un principio los riesgos de quien emprende este proceso son que se estd
poniendo energia en algo de lo cual no se puede hacer uso politico®®.

Frente a lo que ’debe ser’ un Plan Estratégico, existe un discurso con el cual se
enfrenta, y dice lo siguiente:

<> Ciudades pequeiias, que no tienen muchos problemas, no necesitan emprender
un esfuerzo de gestion de este tipo, léase convocatoria, participacion, discusion,
etc. Por lo tanto lo més rentable y visible seria dedicarse a las obras publicas
concretas que demanda la gente, resolviendo estas cuestiones de una forma
eficiente, podria gestionarse de una mejor manera. Detrds de este planteo esta
siempre compitiendo la légica estratégica y la funcional. Frecuentemente se dice
que el Plan discute muchas cosas pero no hace nada. Pero al discurso factico sélo
se le respondera con hechos concretos con el transcurso del tiempo, asi es que se
acercan y desarrollan proyectos.

7 Asi se vio como la sociedad rafaelina no acept6 el Plan Director impuesto normativa y politicamente,
mientras que si lo hizo con la experiencia del Plan Estratégico.

58 No obstante el Intendente puede quedar como el lider que emprendié una transformacion estructural
de la gestion piblica de la ciudad. Este es el rédito politico final: haber sido el lider que visualiz6 esto y
lo puso en marcha. T




<> La inviabilidad del Plan Estratégico se basa también en la falta de una ligazén
comprensiva con la administracién publica en forma genérica, asi como con la
gestion de los problemas cotidianos. Los jefes de departamento dilatan
permanentemente todo tipo dé reunidn para integrar las tareas. No existe una
integracion en las funciones, quizds por temor a un tipo diferente de trabajo en la
gestion®,

<> Otro problema es que tanto el equipo técnico como los representantes de las
organizaciones realizan una tarea cercana al voluntariado, aparecen como activistas
militantes. Todo demanda mucho esfuerzo y voluntad de los actores para realizar
convocatorias, con pocos recursos, que posibiliten nuevos escenarios de debate.
Como toda tarea de construccién institucional, desde un marco de restricciéon
como el del Estado actual, es naturalmente quimérica y dificultosa.

Pasando al plano practico, en Rosario se firmoé el acta de compromiso de lanzamiento
del Plan Estratégico en octubre de 1996 y se concretd el lanzamiento formal del Plan en
el marco de una gran euforia ciudadana en noviembre del 98. En la primera etapa, el
Intendente tomé una posicién prescindente frente al desarrollo del Plan, no
partidizandolo. Para no perjudicarlo se planted un perfil bajo de la Intendencia. Asi
vemos como el liderazgo, aparentemente siempre necesario para la motorizacion del
Plan, en Rosario no tuvo gran incidencia®. Incluso distintos actores comparten la
divulgacién del mismo®. En este caso lo que nunca tuvo el Plan, es una difusién y
participacién masiva. No obstante tuvo en su gestion un gran esfuerzo de convocatoria
hacia los participantes, sea para reuniones, asambleas, etc. La idea era apuntar a que el
Plan sobreviva a todas las administraciones (aunque esta gestién haya sido la que lo
empezd), pero la experiencia marcd que se tratd solamente de una euforia inicial que
implicaba la participacion de muchos sectores de la sociedad. En ese momento ’se
crefa’ en que se tenfan que desarrollar una buisqueda de consensos, de participacién,
pero esto no incidi6 ni siquiera en la construccién de un mito original. Ya que luego de
la presentacion del Plan (el Acta de Fundacién), donde fueron una gran cantidad de
instituciones, por diversos factores se fue desmembrando el empuje del Plan.
Finalmente, lo que tenia que ser mito fundacional se convirtié en finalidad: una
presentacion muy bien cuidada que se transformd en un buen producto de comunicacién
de la gestién municipal.

En Sunchales el Acta fundacional consistio en:

<> por una parte presentar al Consejo General que son los representantes de cada una
de las organizaciones e instituciones que forman parte del Plan y

< por otra realizarse una Declaracién de Principios que postula a la ciudad como:
una ciudad moderna, eficiente, solidaria, que refuerza su identidad, articulada con lo
regional e internacional, que fomenta los vinculos ptblico y privado, el pensamiento
estratégico, participativo y consensuado de todos los actores locales, mediante una
gestion abierta a la ciudadania.

En este caso la fundacién fue el motor de una verdadera removacién politica del

Partido en el gobierno (Vecinalista). En ese sentido constituy6 un ’antes y un después’

59 "Nos tratan como algo externo, si trabajisemos en otro lugar fisico no sé si mucha gente supiera que
es lo que estamos haciendo", dicen los técnicos del Plan en Sunchales.

% En Rosario nunca se determiné la Presidencia del Consejo del Plan.

® Por ejemplo muchas veces a ciertas reuniones invitaba el Intendente, pero en otras lo hacia el
Arzobispo, algun representante de una asociacién empresariil, el Vicegobemador, aunque siempre
unida a la participacién del Intendente.
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que permitié capacitar a los agentes administrativos, a la vez que hizo posible ejercer
concretamente una administracién més racional y eficiente de la cosa publica.

Por ultimo en Rafaela, aunque se convoque a la gente y al sector privado, se tratd
también de una nueva herramienta de gestion. Sin embargo se trata por todos los
medios de distinguir al Plan Estratégico del Plan de Gobierno. Por ello es que se
destacaba el caracter abierto y participativo del PER. Se destaca que el Plan Estratégico
es un ambito donde se consensuan proyectos en forma participativa, pero no es un
6rgano que ejecuta proyectos. Demostrar que es distinto a la gestion municipal, que no
es un cuarto poder, que no se superpone sobre las funciones del legislativo, es un
esfuerzo cotidiano para darle autonomia al Plan y evitar conflictos de oposiciéon. El
problema es que en la practica el Plan se fue extendiendo dentro de lo que son los
proyectos de Gobierno®. Un simbolo de dicha simetria es el cartel ubicado en la puerta
del edificio comunal con el texto del Objetivo General del Plan Estratégico.

En un principio el suefio del establecimiento del Plan Estratégico fue justamente la re
creacion del dgora politica en crisis por la situacién de los partidos politicos. Después
de mucho tiempo, distintos actores sociales se juntaban a discutir sobre cuestiones de la
comunidad, y no era para resolver un conflicto puntual sino que era para pensar la
ciudad. Evidentemente que una vez hecho realidad el Plan Estratégico (actualmente
- existen mds de 51 proyectos en marcha), el mito original quedd atris. Sin embargo
tiene la suficiente consistencia y coherencia como para seguir convocando a buena parte
de la sociedad rafaelina alrededor de sus problemas concretos. Y la mayoria de ellos
responden a esa situacién original de crisis y re creacion del dgora politica: un marcado
rechazo por las précticas de los partidos politicos.

Finalmente, asi como existen discursos contra el desarrollo de los Planes, también hay
elementos estructurales que lo favorecen. Nos referimos a la territorialidad de los
Planes Estratégicos. Este debe ser un Plan de la Ciudad porque involucra no solamente
a la administracién publica sino también a los habitantes de la ciudad, sus fuerzas vivas,
sus agentes sociales y la ciudadania. Parte de la mistica que convoca a la mayoria de la
poblacién a participar en el Plan (més alla de las jerarquias internas) es que la mayoria
son habitantes de la ciudad. Los hijos del empresario circulan en las mismas calles
que los de las vecinales, por lo que los problemas de la ciudad son comunes mas alla de
las improntas sectoriales. La discusion de la negociacién no es entre empresarios y
obreros, sino entre ambos que se acercan a la gestion de la ’cosa publica’ para lograr
beneficios para la ciudad. La negociacién es de proyectos para el desarrollo y el
habitat de la ciudad de la cual son todos parte. Las empresas de la regién se conectan
con el Plan porque reconocen los efectos de la globalizacidn, que tiene como contra
cara la localizaciéon de las responsabilidades sociales y politicas en el municipio, al
mismo tiempo que las nuevas formas de gestion implican una conexién entre los
sectores privados y piblicos en un sentido mas colaborativo.

Este factor unificante, que congrega a los actores a participar detras de un beneficio
colectivo comtin, lo hemos comprobado en ciudades de escala mediana y baja como lo
son Rafaela y Sunchales. Esto, a su vez, puede estar potenciado por la alta articulacién
de los actores de la sociedad civil como ocurre en Rafaela, o por las muestras que puede
dar el municipio de estar trabajando sin los ’vicios’ de las tradicionales gestiones

€ Esto ocurrié en Rafaela porque el Intendente en la factura del presupuesto de dos afios seguidos
decidié dar prioridad a lo que habia sido marcado como elementos importantes desde el Plan
Estratégico. Las decisiones politicas de la gestién debe provenir de lo que se decidi6 en el Plan. Seria
como el lugar de consulta de las decisiones politicas para realizar proyectos y para presupuestarlos.
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politicas como en Sunchales. Pero Rosario nos muestra una contra cara, donde ninguno

de estos factores se cumplen: '

1. una ciudad compleja donde los vecinos se reconocen como tales cada vez menos,

2. donde los problemas sociales son cada vez mayores razdn por lo cual la gestiéon
debe dedicar todos sus recursos a la coyuntura, y

3. una sociedad civil desarticulada como fiel reflejo de una ciudad industrial que entrd
en una crisis definitiva y que no encuentra otros actores econdémicos que reemplacen
su liderazgo.

Maés allé de las dificultades propias de las ciudades para constituir el mito fundacional
que implica el lanzamiento de un Plan Estratégico, donde se establecen un conjunto de
deseos y promesas colectivas, donde se convoca para deliberar en un plano de
igualdad en un 4mbito donde se atentian las jerarquias sociales, no implica que el Plan
en su conjunto sea viable. En este sentido la presentacién pilblica de un Acto
fundacional del Plan Estratégico aparece como una variable necesaria pero no
suficiente. La capacidad para ponerlo en la agenda ptblica dependera de multiples
factores que analizaremos a continuacion.

1.2- EL EJECUTIVO MUNICIPAL: ;UNICO IMPULSOR DEL PLAN?

Dado que la incidencia politica del Poder Ejecutivo municipal sobre la implementacion
de un Plan Estratégico se trata de una cuestién netamente politica, por ello pensamos
que son experiencias particulares, de dificil generalizacion (mas alld de las lineas
metodolégicas que requiere el Plan). De alli que consideramos pertinente, en primera
instancia describir los procesos que analizamos en cada region, para recién luego
esbozar algunas conclusiones sobre la cuestion.

En el caso de Sunchales muchos agentes de la gestion sabian de lo que se esta
realizando en, fundamentalmente, Rosario y Rafaela ya que la circulacién de la
informacién es cada vez mas dindmica. Por otra parte, algunos de ellos habian ido a
Espafia y sabian de lo que se estaba realizando con relacién a la cuestién del desarrollo
local. Como experiencia previa al desarrollo del Plan, podemos decir que el gabinete
de la Intendencia comienza a intentar transformar la estructura municipal de una logica
mas sectorial—vertical a una maés horizontal e interdisciplinaria. Este fue un proyecto de
trabajo dentro de la gestién en Calidad Total®, pero el proyecto fue abortado porque
parte del Gabinete no trabajaba bajo esta logica. El trabajo mas flexible entre los
ministros llevé varias renuncias, pero una vez hecha la integracion fue mucho maés

‘'saludable. Es probable que al haberse abortado este proyecto es que se pudo realizar la

Planificacidn sin los anteriores inconvenientes, lo mismo hubiera ocurrido si la cuestién
hubiera sido a la inversa. Pero luego del cambio ministerial, y bajo este nuevo
paradigma de gestion, se empezd a tratar de impulsar una experiencia de Planificacién
Estratégica en el municipio.

En primera instancia se convencio el Intendente, se consideraba que las cosas estaban
como para emprender la transformacién. Se necesita de la voluntad politica de la
méxima autoridad para que se ponga en marcha el proceso. Su primer paso en
Sunchales fue llegar a un acuerdo con el Concejo municipal de manera que en forma

¢ Lo impulsé parte del Gabinete en funcién de capacitaciones previas recibidas en el exterior. Se
trataba de mejoras continuas en la gestidbn que eran mucho mas visibles que la Planificacién
Estratégica, ya que iba un equipo que les planteaba como se deébian modificar ciertos comportamientos
organizacionales.
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conjunta se lo emprendiera. La voluntad personal del Intendente es necesaria para la
convocatoria de un Plan de toda la ciudad, ya que para que concurran en el mayor
nimero, para que la participacién sea lo mdas abierta posible, era necesario el
llamamiento mas representativo, el mas convocante de toda la ciudadana.

A pesar de que durante mucho tiempo hubo problemas para establecer un equipo
técnico que sostenga la actividad del Plan, fundamentalmente por falta de recursos
materiales, como proceso global no quedaron dudas que el Ejecutivo apoyd con
recursos (computadoras, oficinas, administrativos) el desarrollo del Plan Estratégico®.
Esto se dio a tal punto que actualmente el Consejo parece una instancia més de la
gestion municipal que un espacio del Plan Estratégico. La elite administrativa (via
equipo técnico) se encuentra muy involucrada en el desarrollo del Plan®,

La creciente superposicion entre la gestion municipal y el equipo del plan se vio
también refrendada por un cambio del organigrama municipal. Se fueron ubicando
agentes administrativos en el Ejecutivo que tenian relacion directa con la linea politica
del Plan®. La division y diferenciacion técnica que se provocd en la administracién fue
muy fuerte, los més capacitados se fueron instalando en los lugares de mayor decision.
En forma contemporanea, cuando los programas del Plan Estratégico se empezaron a
desarrollar hubo que empezar a decidir un financiamiento regular de las politicas. Esto
requeria que estén integrados en el presupuesto. Alli es donde se vio un enfrentamiento
entre los que no se encontraban comprometidos con el impulso del Plan y la elite del
gobierno. Desde alli es donde se empezé re configurar el organigrama de la
administracién en favor de la integracion en el presupuesto de las politicas del Plan®.
La cuestidén de reforma politica se dio en forma paralela a la necesidad econémica de
recursos. Todo esto potencié mucho el Plan, aunque lo acercé méis a lo que es la
responsabilidad de una gestion y de un grupo de técnicos politicos.

En Rosario todo comienza en julio de 1995, durante la gestion de Cavallero, en virtud
de los contactos con el socialismo espafiol, Rosario pide ser miembro del CIDEU. Alli
se formaron los profesionales en los Seminarios técnicos. También por la experiencia
de planificacién en Barcelona. El desarrollo del Plan se gesté desde la municipalidad
misma, desde la administraciéon piblica. Dentro de la Subsecretaria de Vivienda es
donde se gesto la idea del Plan. Luego se cambié de escala y se pasé al ambito del Plan.
Se trata de una dependencia auténoma de la gestién politica que preserva de esa manera
el caricter a—partidario del Plan. El salto politico de Cavallero®® a Binner, en relacién
con el Plan, fue trasladar el eje del mismo de la Secretaria de Planeamiento a la
Secretaria General (ddndole mayor peso politico), de De Luco a Lipschift, quien ya
habia participado de la gestion Cavallero. El traspaso se dio como resoluciéon de una

8 Inclusive se empezd a diferenciar las tareas de algunos agentes administrativos evitando las
superposiciones entre la gestién corriente y las funciones vinculadas con el Plan Estratégico. A su vez,
toda la gente que estaba en el equipo técnico del Plan tomé parte de decisiones importantes para la
municipalidad.

85 Esto fue quedando claro en la practica del Consejo del Plan: éste aprobaba (o no) lo que el municipio
(mediante equipos técnicos) iba produciendo en materia de informacién social, urbana, etc.

% Todo el cambio implicé una reorganizacién de las funciones del Ejecutivo, por ejemplo: se unieron
Educacién y Trabajo para emprender proyecto conjunto, se creo un area de Planeamiento donde se
trabaja con metodologia de gestién nuevas.

¢ No obstante la mayoria de los programas entraron con financiamiento parcial. Lo que se intentaba era
articular el destino antiguo del presupuesto de una Secretaria X, en un programa del plan que re
orientaba su localizacién.

¢ El tiempo de duracién del Plan bajo esa gestién fue solamente de inicio. Durd sélo cuatro meses,
mientras que en el comienzo de Binner, s6lo para la convocatoria de todos los actores se tardd 9 meses.
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interna del PSP, por ello es que hubo un enfrentamiento aunque al mismo tiempo haya
habido una cierta continuidad en lo que hace a los equipos técnicos.

Se funda un equipo de profesionales dentro del Banco Municipal, que debian
desarrollar un pre—diagndstico técnico de la ciudad, sin convocatoria de actores,
solamente con informantes claves: por ejemplo técnicos de las empresas de agua,
administrativos especializados, urbanistas, economistas. Profesionales que después
pasaron a formar parte de los equipos técnicos de la municipalidad. Los agentes
municipales tuvieron que prepararse durante un tiempo, ademds de tener que resolver
problemas administrativos de la municipalidad para encarar la cuestién del municipio®.
En sintesis, el proceso fue de absoluta responsabilidad politica del Intendente y del
Secretario General. No obstante, una institucion que incidié muy fuertemente en el
proceso fue también la Universidad de Rosario (como 6rgano de capacitacion),
principalmente la Facultad de Ciencia Politica, de Planeamiento Urbano y de Ciencia y
Tecnologia. La incidencia mas importante no es la de las instituciones formalmente,
sino desde los actores académicos que les preocupaba el problema de Ilas
transformaciones en el marco de la gestion piblica.

A pesar de este cuadro de alta centralizacién de la decision en favor del Plan, la
restrictiva voluntad del Ejecutivo aparece como el principal motivo del fracaso del
mismo. Ejemplo de ello fue no haber integrado en las partidas presupuestarias algunos
de los proyectos que se impulsaban desde el Plan, como el problema de transporte en la
ciudad, la Agencia de desarrollo, etc. Esto se manifestaba en la falta de acuerdos
politicos y de recursos que los viabilizaran. De esa manera las politicas basicas nunca
estuvieron a salvo de los vaivenes politicos. Por ello es que el Plan quedé pegado a un
Acto fundacional que sirvid durante un tiempo como programa de marketing del
Gobierno municipal. En consecuencia, la linea politica termind centralizdndose sobre
las politicas propias de la gestion municipal, las cuales no involucraban necesariamente
al conjunto de las Instituciones que formaban parte del Plan.

Por ultimo, en Rafaela la decisién politica absoluta’ para iniciar este proceso fue del
actual Intendente de Rafaela. El liderazgo politico de Peirone proviene de la crisis de
un partido Vecinalista que en 1991 se demuestran numerosos casos de corrupcién, por
lo cual hay una intervencién que regulariza la gestién. Por primera vez gana el
Justicialismo en Rafaela, una ciudad de tradicién democrata progresista. En el 1991
gana Omar Perotti, lugar desde donde se operan importantes cambios, sobre todo en la
cuestion presupuestaria. Todo se empezd a gestar desde la Secretaria de Planeamiento
del municipio a través de una Ordenanza desde el afio 93"*, pero la decisidén estuvo en el
equipo técnico que acompafiaba a Peirone en 1996. Luego de la formacion en Bilbao se
generaron relaciones y se formaron los agentes administrativos que pasaron a formar
parte del equipo técnico™. Ese equipo era basicamente técnico, discutiendo lo que se
queria hacer se decide la organizacién institucional basica: un Consejo General con

% Los equipos eran muy pocos (tres o cuatro personas a cargo), gente que estaba a cargo de las
cuestiones sociales de Rosario, de los temas de marketing y comunicacion social de la administracion, y
otros integrantes del aparato politico de la Intendencia. '

" La impronta municipal se observa en el punto que observamos la manera en que la ciudad
(municipio) se identifica con el Plan Estratégico. E1 Municipio es un referente dentro de los Planes
Estratégicos del pais, transfieren conocimiento, etc.

™ La Ordenanza original proponia dos secretarios del ejecutivo, dos concejales y presidida por el
Intendente.

" Cuando Larpin comienza a coordinar todo €l proceso es cuando comienza a tener relevancia politica
la cuestién dentro de la gestién. Alli Silvia Muda coordina la parte técnica. Es cuando el proyecto
excede a la Secretaria de Planeamiento para enmarcarse como una herramienta global de la gestion.
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todas las instituciones de la ciudad, un Consejo Ejecutivo con los sectores més
representativos de la participacién comunitaria y el equipo técnico de la
municipalidad”. El proyecto inicial era anterior al pre dlagnostlco pero tenia metas y
objetivos muy bien fijados.

De todas maneras, aqui también hubo una fuerte incidencia de las condiciones previas

al Plan que siempre son desarrolladas por la Gestion Municipal. En este caso, con

anterioridad al Plan, el Gobierno Municipal emprendi6 varios procesos:

1. Descentralizacidn del Gobierno, fomentando la iniciativa local

2. Extension de las redes institucionales para mejorar el impacto de las politicas
publicas

3. Articulacion del Gobierno con las organizaciones productivas

4. Capacitacion, y profesionalizacién del propio personal.

Para la gestacion del Plan Estratégico se aplicé previamente un modelo de gestién que

implicaba un ordenamiento de las cuentas publicas, de los presupuestos, que permitié

desarrollar una planificacion en un sentido mas estratégico. En 1995 Rafaela gané un

Premio a la Calidad en Administracion Municipal, vinculado a la l6gica de atencién al

cliente, al trabajo en equipo, a las politicas por resultado, etc. Ademés ya habia lineas

de politicas que mostraban al Estado en un rol articulador con la sociedad civil

(basicamente con Pymes). Por ello es que la gestidn, tanto en lo que hace a la

articulacion con la sociedad como en su grado de especializacidn técnica, ya tenia una

experiencia y rutina de trabajo. Lo mismo ocurre con la infraestructura

desarrollada’™, una vez que la gente tiene satisfecha las necesidades basicas puede

pensar en las maés secundarias que por tanto son las mas complejas como la

planificacidn.

El Plan se basa en un liderazgo muy importante desde el municipio. Como
consecuencia de una crisis terminal del sector publico que se reconstituyd desde el
orden presupuestario y conviviendo con un sector productivo muy dinamico. En este
sentido, el municipio se apoya en la confianza entre los sectores econémicos y
politicos de la gestion. Existian relaciones personales entre unos y otros (algunos
llegaron a la politica desde la produccién); ademas hubo sefiales desde la
Administraciéon que la gestién no iba a ser politico—partidaria, por ello se pudo
convocar a la participacién. Desde este perfil es que se llega al emprendimiento del
Plan Estratégico. Este fue un salto cualitativo en lo que hace al consenso social que
permite desarrollar el Plan. Para ese momento el municipio ya habia vuelto a ocupar un
lugar de liderazgo en las iniciativas politicas de la ciudad.

El compromiso politico estricto del Intendente siempre fue transformar en politica
activa todo lo que salga del PER™. Esto significa: apoyo presupuestario y estructura
administrativa’. Ejemplo de ello es el reflejo que hubo en la estructura municipal de las
politicas que se emprendieron desde las lineas estratégicas del Plan: la creacién del
Instituto Municipal de Capacitacion de dirigentes sociales y politicas, el apoyo al

” Eran dieciocho agentes administrativos que trabajaban en horas extras, ad-honorem, y que debian su
vinculacién al Plan a partir de su participacion politica en la gestion del Intendente.

™ De 1991 a 1995 se pasa de un 30% de las cloacas a mas de un 90% lo cual implica la erradicacién
casi definitiva del célera.

5 En la actualidad la administracién no estd ’enteramente’ comprometida con la légica del Plan. A
pesar que en algunas Direcciones, frente a un proyecto conflictivo, ya sugieren "verlo dentro del Plan
Estratégico". Frente a la 16gica burocrética de la administracidn, lo que se estd intentando es ‘meter’, en
determinadas instancias, agentes administrativos que participan del plan.

A partir de 1998 se integré las politicas del Plan en el presupuesto municipal, asi se potencié las
tareas de los convencidos y obligé a los que no lo estaban tanto.
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SAMCO, entre otros casos de en empleo y educacién. Desde el Ejecutivo se sostiene
que el Plan ’ayuda’ a la gestién, porque lo que le agrega son consensos para politicas
que no se sabe qué puede opinar la sociedad. Lo que se intenta lograr es ’achicar’ el
nivel de conflicto que puede surgir como consecuencia de una politica piblica. Se trata
de legitimar politicas a partir del respaldo de 150 instituciones, aunque el Intendente
haya sido elegido para decidir con autoridad. Luego de ’abrir’ el juego con las
instituciones, actuar en contra de lo que el Plan propone en ese caso supone un suicidio
politico.

Frente a las criticas por el sesgo municipalista del Plan, desde la propia gestion se niega
que hubiera algun tipo de traslado de la estructura del gabinete o de la administracién al
PER. La gestion hace hincapié en que sigue llevando adelante sus propias politicas’’, y
que no hay una superposicién entre el PER y la gestion municipal. Para la gestion,
el PER sirvid para.desarrollar 4reas donde hacia falta politicas nuevas: Medio
Ambiente, Planeamiento Urbano, etc. Siendo mas pequefias y permeables al trabajo con
otros sectores, alli es'donde entré mejor la metodologia del Plan. El impulso que se vio
en materia de Salud se dio porque no habia ninguna politica publica previa, y se mostrd
como el gran exponente de una politica manejada en forma estratégica.

Luego de haber expuesto las lineas més significativas de la impronta ejecutiva sobre los
Planes en cada municipio, podemos marcar algunas conclusiones. Los dichos del
Intendente de Rafaela son muy sugerentes para empezar un analisis al respecto: "el Plan
Estratégico :
< ‘No tiene origen pues asi como la ciudad se hizo a partir de una multiplicidad de
voluntades,
< Ni tiene un fin dentro de un gobierno, sino que sus destinatarios seran las
proximas generaciones".
Si bien esto permite, discursivamente, despolitizar el PE, y asi legitimarlo, no obstante
resulta evidente que sin la intervencién decisiva del Ejecutivo el Plan no se
desarrollaria. Un liderazgo convocante que fomente la participacion en el Plan resulta
una de las principales condiciones para su desarrollo. Los lideres politicos aparecen
como referentes que pueden condensar un tipo de convocatoria a la ciudadania que de
otra forma no seria posible. Por ejemplo, en la presentacién del Plan Estratégico en
Sunchales, el Intendente se presenta como el eje de la convocatoria, aunque diga: "a la
ciudad la hacemos entre todos".

El impulso de un Plan Estratégico es 'naturalmente’ de los Ejecutivos, en el Intendente
esta la decision dltima de impulsarlo, y es €l el que lo puede hacer viable. Aunque la
idea original sea de alguna organizacion de la sociedad civil siempre es necesario que el
Intendente se encuentre convencido y comprometido con el proyecto, no sélo en el
comienzo sino en el propio desarrollo del mismo. La implementacion debe articular
integracion entre las orbitas de gestion del Plan y las de Gestion politica mds bdsica,
de forma que ni la segunda desconozca como se esta desarrollando el Plan, ni la
técnica del Plan se quede vaciada de decision politica. En ultima instancia es la esfera
politica la que permitird la potenciacion del plan, asi como su veto u obstaculizacion.

Un factor importante para comprender la incidencia de los Ejecutivos sobre los PE es
que la gestién tiende a abrirse a esa dindmica cuando ya conoce los procesos de la

7 Un ejemplo es la politica municipal de Accidn Social y de Vivienda. Estas ademas de ser estructuras
grandes mucho menos permeables a los cambios administrativos, ya tienen una dindmica politica
propia.
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administracién cotidiana’™. En nuestros casos vemos que en el segundo periodo del
Intendente” (una vez establecidas las suficientes lealtades politicas y sociales) es
donde se abre el proceso de deliberacion sectorial que implica un Plan Estratégico. Una
vez que se lograron ciertos éxitos (reforma presupuestaria, fecnologizacion de la
Intendencia, regularizar el cobro de las tasas), el municipio puede encarar un proceso de
transformacion mas amplia, donde los cambios son menos visibles pero tienen una
orientacion mas estratégica de largo plazo. Entonces, un tipo de planificaciéon como la
que estamos analizando requiere de dos tipos de condiciones, en lo que hace al
protagonismo del Ejecutivo municipal: por un lado politico en torno a la estabilizacién
de lealtades sobre el espacio urbano, y por otro de conocimiento, ya que solamente una
vez que se regularizan ciertos procesos administrativos (y econdmicos) es que se puede
implementar una tarea de construccién institucional como lo es un PE.

Una ultima dimension sobre la misma hipétesis, gira en torno al estilo de gestién de los
municipios que desarrollaron este tipo de Planes. Por lo general se trata de un estilo
marcadamente personalista y de un fuerte liderazgo ejecutivo por sobre los
legislativos®. Esto tiene sus ambivalencias, ya que al mismo tiempo el Intendente se
cuestiona la necesidad que el Plan le genera de trasparentar tomas de decision que hasta
entonces nadie le habia requerido.

En este contexto, el Intendente muchas veces puede boicotear ciertos procesos del Plan
(como en el caso de Rafaela en relacidn con ciertos proyectos), y en algunos puede
terminar desactivandolo en forma global (como en el caso de Rosario). El Intendente
comienza a ver que el Consejo General muchas veces empieza a tomar decisiones sobre
la ciudad (aunque sean minimas) en ausencia de él. La convocatoria personal del
Intendente empieza a ser rebasada, se dan nuevas lealtades que lo sobrepasan como
punto articulador. La Intendencia alli se encuentra frente a un proceso abierto de
debate, y el Intendente tiene que tomar posicidn, en ciertos casos sin tener analizada la
cuestion, lo cual implica una apertura de la gestibn muy fuerte que trasparenta el
proceso de toma de decisiones. Inevitablemente esto trae ciertos problemas al Gobierno
que fue legitimado para decidir con su criterio. Sin embargo, es necesario aclarar que
esto ocurre cuando el proceso se encuentra mas desarrollado, como lo son solamente
nuestros casos de Rafaela y Sunchales.

Aun asi, vemos que la incidencia del Intendente en la dinamica del Consejo General
es central, no tanto por una adhesién partidaria, sino fundamentalmente por su
experiencia y su rol de liderazgo. Por un lado porque muchos de los actores son sujetos
que no estan acostumbrados a tener voz por que la misma situacidén los cohibe.
Consideramos que el factor mas relevante que incide para ello es la imagen y la
investidura del Intendente, asi como la carencia de recursos simbolicos y politico—
metodoldgicos, por parte de los actores sociales, dentro de las actividades en la esfera

™ En la administracidn piiblica se dice: "toda nueva gestidn pierde sus primeros seis meses midiéndose
entre la parte burocratica y la politica", por lo tanto siempre es necesario un proceso de acomodamiento
a la gestién para que luego se emprenda el Plan Estratégico. Cuando una Intendencia se encuentra
frente a la coyuntura, enfrenta problemas cotidianos, por lo tanto necesita de respuestas que no sélo
satisfagan las necesidades materiales de la gente, sino que al mismo tiempo sean de alta visibilidad, de
forma de legitimarse politicamente.

™ En Sunchales la gestién se reeligié por segunda vez, con lo cual lleva 12 afios en el poder. Mientras
que en Rafaela la decision del Intendente que fue el constructor del Plan, renové el mandato y esta hace
6 afios.

% En el caso de Sunchales se observa también la fuerte impronta personalista que tiene el partido
vecinalista que estd en la intendencia de Sunchales. Al no ser un partido nacional de base territorial,
todos los lazos que se establecen mediante un &mbito como el Plan, se vinculan con la Intendencia.
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publica. Asi es que se generan muchos acuerdos, por cierta sumision al mencionado rol.
Y por otro, en relacion con los agentes econémicos, porque mas alla de que muchas
veces la Intendencia no es el actor que posee mds recursos materiales, es el unico que
tiene la capacidad de coordinar los recursos que se encuentran dispersos por toda la
trama social. La busqueda de la sinergia social sélo es viable a través de la intervencién
del Ejecutivo por medio del liderazgo del Intendente.

1.3- LA CONFLICTIVA RELACION ENTRE EL CONSEJO GENERAL DEL
PLAN Y EL CONCEJO MUNICITPAL

La cuestion de la relacion entre el nucleo duro de la motorizacién del Plan (Consejo
General del Plan y Ejecutivo municipal) y el Concejo municipal aparece como un factor
metodolégico fundamental para su desarrollo. No obstante, generalmente se encuentra
supeditado a cuestiones extra metodoldgicas (l€ase relaciones politicas) que sobrepasan
los disefios técnicos ‘del mismo. Por ello es que en cada caso particular, las relaciones
politicas permiten distintos contextos para la implementacidn del Plan. Pero a la vez eso
se transforma en una realidad que incide de manera sustancial en el desarrollo del
mismo, tanto trabandolo como dinamizandolo.

Por ello es que analizar politicamente el contexto es clave para poder pensar en la
factibilidad del Plan. Metodologicamente se ha observado que es necesario que haya
cierto acuerdo (aunque no sea absoluto) sobre el proyecto de ciudad entre las dos
instancias. Por una parte de forma que no se desarrollen politicas de veto mutuo; y por
otra porque se empieza a movilizar una gran cantidad de relaciones con diversos actores
sociales que antes se encontraban opacadas dentro del Ejecutivo o Legislativo
(relaciones informales, clientelismo), y que ahora comienzan a trasparentarse, al tiempo
que comienzan a superponerse con la tarea de articulaciéon de intereses del Concejo
Municipal.

Tratemos en primera instancia de pensar qué es lo que ocurrié en los contextos politicos
que observamos para luego llegar a algunas conclusiones sobre la cuestion. En la ciudad
de Rosario el Concejo Deliberante veté durante mucho tiempo el trabajo del Consejo
Ejecutivo, inclusive en un momento lo hizo con muy poca anterioridad al lanzamiento
de una de las primeras etapas del Plan. Por ello es que luego debi6 dividirse las
Comisiones Tematicas segin las representaciones partidarias existentes en el Concejo.
En el mejor de los casos algin apoyo al Plan surgié de manera individual, pero el
Concejo en su conjunto nunca establecié ningun acuerdo que sostuviese el proceso.

En Sunchales, desde comienzos de 1988%', se tomo la decisién consensuada entre €l
Ejecutivo Municipal y el Concejo Municipal de iniciar el Plan Estratégico, con lo cual
todo su desarrollo fue desde este acuerdo. Alli los concejales estan dentro del Plan, lo
controlan. Una metéfora de ello es que el ambito fisico del Consejo General es el
mismo que el del Concejo Municipal. En Sunchales gobierna un partido Vecinalista,
mientras que en el Concejo Municipal estdn los representantes del PDP, y del
Justicialismo. Lo que ocurre es que las relaciones entre los partidos en el Concejo
son muy equilibradas, dado que no hay grandes hegemonias, ni diferenciaciones
partidarias fuertes. Esta es una particularidad de este proceso, ya que permite que la

8 El Ejecutivo y el Legislativo de la ciudad deciden conjuntamente implementar una parte del
presupuesto para el afio 1998, para el desarrollo del Plan Estratégico.
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decisién politica no sea solo del Ejecutivo. Sin embargo el conflicto sobrevivié®,
porque existe un imaginario que el Consejo del Plan puede llegar a reemplazar la
funcién del Concejo deliberante.

Por ultimo en Rafaela la situacidn es intermedia, alli el Ejecutivo (desde un lugar
politico hegeménico) practicamente impone que el Concejo no trabe los proyectos que
salen del Plan, que se depongan actitudes partidistas frente a un Foro democratico como
es el PER. Alli existen nueve concejales, y el Justicialismo es mayoria absoluta frente al
radicalismo y a la democracia progresista. Y aunque todos participaron en algin
momento del plan, no lo hicieron como impulsores, por ello es que su incidencia es
mucho menor que la de parte de los miembros del Ejecutivo Municipal. Por lo
general estdn mas implicados los actores desde la sociedad civil que desde el
Parlamento de la ciudad. Por ejemplo el concejal de la Democracia Progresista no
participaba en un comienzo del Plan, a la vez que el Presidente del Colegios de
Arquitectos, que pertenece al mismo partido, si lo hacia en su condicién de ciudadano
El problema se daba con la representacion partidaria, més que con las personas en si®,

Luego de una descripcién general de los casos puntuales, podemos avanzar sobre

algunas reflexiones acerca de cuédles fueron los factores que pudieron haber incidido

para que el conflicto se establezca como tal. Bésicamente se nos presentan tres variables

como las més relevantes para el anlisis:

1. La tensidn entre la posibilidad de establecer un acuerdo global (entre el Ejecutivo y
el Legislativo) y la propensién al veto del Plan por parte de los concejales

" municipales

2. El conflicto que genera la incertidumbre si el Plan Estratégico viene a ’ocupar’ el
&mbito deliberativo de la ciudad (propio del Concejo) o si su rol es ’ayudar’ a la
gestion, tanto al Legislativo como el Ejecutivo

3. El problema que genera la diferencia entre dos logicas de deliberacion social: la
politica—ciudadana y la sectorial-personal.

Analizaremos los tres nudos conflictivos a partir de la experiencia de casos que

recogimos en las ciudades, de forma de diagnosticar su posible solucién o la

irreductibilidad de la marcada tension.

Empezando por la primera variable, la cuestién de establecer un acuerdo global entre
ambos Consejos resulta un problema en si mismo. Por lo general, en estos casos los
Gobiernos reconocen falta de capacidad para encontrar mecanismos de
negociacion® que permitan integrar a los concejales desde su funcién no de
legisladores sino como representantes politicos, aunque sea puertas adentro del Plan, de
forma de descomprimir la presién que se les termina poniendo sobre su funcién de
legisladores a partir de lo decidido por el Plan. Lo que termina sucediendo es la
existencia de una deuda de parte del Concejo respecto del Plan, en lo que hace a su
apoyo y trabajo; y una falta de correcta instrumentacién desde el Plan Estratégico hacia
el Concejo. Por ende la relacion municipio—legislativo termina no siendo buena ya

82 Los concejales de la oposicién eran que el Plan no agregaba nada a la gestién municipal. La
informacidn de la etapa de Diagndstico ya la conocian perfectamente.

8 Inclusive hubo problemas juridicos, a partir de una propuesta de un concejal radical, porque la
Intendencia no aceptaba la participacidn de los partidos politicos en el Consejo del Plan, que no sean
los representantes del Concejo. Esto demostraba una voluntad de restringir al maximo la participacion
de los partidos politicos como forma de representacién social. Finalmente, se decidié la entrada de
militantes y asesores partidarios y ello provocé una distensién del conflicto.

# El problema se dio en funcién de los inconvenientes en la coordinacién en los tiempos entre la
constitucion del Consejo Ejecutivo del Plan Estratégico y el Concejo municipal.
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que quien emprendi6 el Plan es una gestién con una mayoria muy acendrada en el poder
gjecutivo, y esto naturalmente hace que se desoigan en muchos casos las voces
disidentes en cualquier d&mbito (en este caso el legislativo). El caso de Rafaela es
evidente, donde el impulso del ’legitimo’ Plan se dio desde el justicialismo en el
Gobierno sin tener en cuenta los posibles conflictos que podia implicar la relacién con
el *desgastado’ Concejo Municipal®. Esto implica una clara critica a ’la forma de hacer
politica’ de los partidos tradicionales que buscan sus intereses particulares®. Al mismo
tiempo que desde los partidos se apuntan las criticas a la gestién del Intendente, aun
aceptando bondades del Plan.

Indudablemente existen cortocircuitos entre el Plan y el Concejo. Desde el Ejecutivo
no hacen tanto hincapi€ en la falta de negociacién o coordinacion, sino que se plantea
que los concejales bloquean el proceso porque no lo comprenden®’. Se hace hincapié en
la falta de ética de ciertos politicos, lo cual plantea un problema si se tiene en cuenta
que muchas propuestas de la ciudadania no son cumplimentadas dentro del érgano
deliberativo oficial. Pero desde el Concejo se argumenta a la inversa: el excesivo
ejecutivismo "lleva a adoptar un estilo legislativo signado por la respuesta a cuestiones
puestas a presion". Esto se traduce en un comportamiento altisonante por parte del
Legislativo, tanto en su apoyo como en su oposicion®.

La posicion de los concejales, en el mejor de los casos, es lo suficientemente
indeterminada como para no comprometerse de lleno con los ’designios del Plan’. La
oposicién siempre juega un discurso ambiguo de forma de poder estar adentro o afuera
segln sea el resultado del Plan. Si algo sale bien, destacan su apoyo, y si sale mal, lo
critican desde su origen. La oposicidn no es salvaje por la misma legitimidad del Plan,
pero se dice que no se conoce, que no se trasmite correctamente®. A su vez esta
situacién ambigua la Intendencia la intentd ’inducir’ desde un principio,
estratégicamente le dio mucho micréfono a la oposicién legislativa, de forma de
comprometerlos. Pero estos debieron lidiar con sus internas en sus partidos politicos
que, mayoritariamente, se encontraban en contra del proyecto. Estas son las necesarias
consecuencias de procesos no lo suficientemente negociados, donde el apoyo surge mads
por interés o por necesidad estratégica que por un consenso o voluntad comun por la
planificacion de la ciudad.

A pesar de estos desacoplamientos institucionales podemos decir que existen numerosos
factores que potencian el interés a participar en un Plan Estratégico, mds alld de la
buena voluntad de las partes o de un buen acuerdo al cual pueden arribar las partes.
En primera instancia vemos que los partidos opositores tienden a no abrirse del Plan, ya
que si lo hacen dejan que buena parte de la gestion pase por un ambito en donde ellos
no tienen ningtn control. A los representantes no le quedan muchas alternativas que

8 La imposicién del presupuesto mediante la mayoria oficialista es un ejemplo.

% 1.a idea del Ejecutivo es que los partidos politicos (en tanto tales) no tienen que participar del
Consejo del Plan. Pueden integrarse en proyectos pero dentro del Consejo estén las instituciones
sociales que llevan adelante los proyectos concretos del Plan. Pero los partidos no ’representan’ por si
mismos algo por lo cual deban estar dentro del Consejo del Plan.

8 Cierto es que los unicos particularismos que observamos en las reuniones de Consejo fueron las
disputas partidarias. Esto predispone negativamente a los representantes sociales. Luego de haber
quedado ’estigmatizados’ como los focos de conflicto, los representantes partidarios bajaron el tono de
la disputa.

8 "Falto de identidad, el poder legislativo tiende a ratificar sin mas las propuestas gubernamentales o
bien a obstruirlas con igual encono" (Lechner, citado por Trocello, 1997:9/11).

¥ En encuestas salié que el 50% de la poblacién conoce y 1o vé bien al Plan, mientras que el otro 50%
no es que lo ve mal sino que no sabe de su funcionamiento. ‘
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integrarse, ya que el Plan se desarrolla con o sin ellos. Por ello es que prefieren, aunque
no les guste necesariamente, integrarse.

Otro factor que favorece al acercamiento al Plan es que vieron que se trataba de un
intento de politica de estado. Al aparecer tratandose de una herramienta de la
gestion de futaro (aunque lo lidere este Intendente) ningin concejal se retira del Plan
en forma drastica®, en todo caso plantean criticas puntuales dentro del mismo.

El segundo problema es el de la superposicién de incumbencias y/o funciones entre lo
que puede o debe hacer el Consejo General del Plan y el Concejo Municipal. En

muchos casos actores del Plan Estratégico pretenden llevar adelante cuestiones que
tienen que ver con la legislacion de la ciudad. En instancias cotidianas de la gestion de
la ciudad, quizas el ambito del Plan Estratégico se va apropiando de cuestiones que
antes tal vez le pertenecian al Concejo. Por ello el tema de las incumbencias es un
problema que siempre esta latente, aunque los actores muestren sus mejores
intenciones y no lo planteen publicamente, ya que al mismo tiempo buena parte de ellos
participan y son interpelados por el mismo Plan. La estrategia del no—enfrentamiento,
por temor a antagonizar con un proceso que se encuentra altamente legitimado llama a
los politicos a ser prudentes en la materia. De todas formas, que los representantes
politicos estén dentro del Consejo General implica una buena instancia de control.

Pero en las ciudades donde el Concejo municipal no participa directamente del Plan, el
problema no estd dentro del Consejo General, sino que aparece en la instancia
legislativa, alli es donde se deben efectivizar las decisiones que se toman en el Plan. En
este sentido, lo positivo de incorporar al Plan al Concejo es que se pone el potencial
conflicto dentro del mismo proceso, ya que puede traer conflictos pero una vez
dirimidos se puede avanzar con el plan. Distinto es cuando queda afuera; se puede
avanzar dentro del Plan pero luego se puede esperar infinidad de tiempo para que el
Concejo lo termine aprobando.

Frente a tal tension, deliberadamente se busca que no se superpongan las funciones y se
manifiesta que la tarea del Consejo General no es expeditiva, sino que recaba la
opinién de la ciudadania mediante una forma deliberativa de manera de construir
consensos sobre las politicas en las cuales se va a avanzar. De esta manera, desde las
coordinaciones de los Planes se busca convencer que "la funcién legislativa es
irremplazable". Por ejemplo el presupuesto que se le va a determinar al Plan no lo
decide el Consejo General, sino el Concejo Municipal dentro de un paquete méas amplio.
La diferenciacion sustancial se basa en que mientras el Consejo General se encuentra
pensando proyectos y politicas que se relacionan con el largo plazo estructural de la
ciudad, por su parte el Concejo Municipal se dedica a la tarea cotidiana de normar
frente a los problemas ordinarios y de la coyuntura politica. Aunque en algunos casos
se dé a la inversa, el Concejo debe saber cubrir la necesidad de leyes no inmediatas de
la comunidad, aunque al mismo tiempo deban saber ’'recibir’ para traducir en ley las
inquietudes de la comunidad expresada mediante las instituciones’'.

El argumento de la ayuda’ a la gestion—legislacion es el més fuerte para hacer frente
a los problemas de incumbencias entre los roles del Plan Estratégico vy,
fundamentalmente, el 6rgano Legislativo. En este sentido la tarea del Plan puede servir

* En la asamblea de Rafaela, por ejemplo, estaban todos los concejales, de todos los partidos.

' La diferencia entre el 6rgano legislativo y los acuerdos entre las instituciones es que lo que estos
propenen son ‘proyectos’, algo diferente a una ’ordenanza’. El'marco legal siempre se lo tiene que dar
el Concejo, aunque la propuesta venga de otro lado.
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para la colaboracién y el asesoramiento en una infinidad de temas que naturalmente los
concejales no pueden conocer con exhaustividad. Efectivamente permite visualizar los
problemas de una forma mucho mis concreta®. Otro elemento que favorece a la gestién
es que cada problemadtica se halla ’pensada’ (siempre en forma dindmica), lo cual
significa que frente a cada nueva discusién siempre hay ’supuestos’ técnicos y politicas
ya procesados por la comunidad, entonces se decide més rdpidamente, con mayores
elementos, y en forma mucho mas especifica o puntual. Esto favorece a la clase politica
para plantear propuestas coherentes a la sociedad a la vez que favorece ala gestién a la
hora de ejecutar™.

Lo que interesa al Concejo, como planificacion politica de largo plazo es que el Plan
permita tener en cuenta todos los temas de la ciudad para poder pensarlos
participativamente en conjunto. Su discurso es: "nos interesa recibir un proyecto
comun que conjugue en forma colectiva los distintos proyectos de las diferentes
asociaciones intermedias. Si a este grado de organizacién se le quita su sesgo
particularista se puede llegar a un proyecto comun de la ciudad importante que aporte
elementos a la clase politica para gobernar". De esta manera las toma de decision
tendrian en el Plan un ’termémetro’ que permite ajustar su enfoque atendiendo la

e o1

opinion de la ciudadania organizada.

Pero el trasfondo del conflicto entre ambas esferas de poder, nos ubica frente a una
dicotomia elemental: el problema de la representatividad por organizaciones frente a la
representatividad democrética. Es cierto que los Concejos deliberantes se encuentran
altamente desprestigiados y que mantienen su aparato mediante a cooptaciones
personales y liderazgos partidarios regionales (desde el nivel provincial al nacional).
Asi, sus préacticas segin las alianzas y los compromisos tienden a girar en torno al veto
o aprobacién de politicas. Al mismo tiempo, esto se visualiza en la alta pobreza técnica
de muchos militantes partidarios lo cual limita la discusién de temas ciudadanos a una
cuestion de ’espacios de poder’®, y esto lleva al agotamiento de los 4mbitos de debate.
Como contra cara, aparece la practica del Plan Estratégico que hipotéticamente ayuda a
privilegiar las discusiones y los resultados concretos en favor de bienes publicos. Asi
ocurre que a menudo los Intendentes prefieren discutir sus politicas puiblicas en el
Consejo General del Plan donde van a encontrar mejores argumentos tanto a favor
como en contra®®. Supuestamente se trata de un ambito de deliberaciéon maés ’limpio”
que el otro, menos atado a negociados o compromisos. El supuesto (que mas adelante
discutiremos) es que los sectores sociales concurren al Plan de ’buena fe’, por los
intereses de la ciudad y en calidad de ’personas’, y no como representantes de partidos
politicos.

Lo que ocurre con el desarrollo de la logica de funcionamiento del Plan Estratégico, es
que tendencialmente la gestién tiende a estar hegemonizada por la influencia de los
sectores de la comunidad por sobre la capacidad de planificacion politica de los
actores que habitan en el Estado. La critica proviene basicamente desde los sectores
politicos que plantean que el proceso del PE tiene un 80% de técnico—profesional,

%2 Por ejemplo se puede controlar mucho mejor el presupuesto cuando se lo realice por programas que
atiende lineas estratégicas concretas. Asi se atiende en forma conjunta, y mas ordenada, la cuestién
politica de las demandas de la sociedad y la técnica de su implementacién en la gestion.

% Se dice que el Plan ’sube el piso’ de la discusién politica, porque permite florecer ideas y generar
debate sobre los distintos problemas especificos de la ciudad.

% El discurso anti partidario podria resumirse asi: "los concejales arman lio o discuten cargos, siempre
para sus intereses particulares y con argumentos pobres".

% Esto ocurre notoriamente en las ciudades de Sunchales y Rafaela.
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mientras que las consecuencias podrian ser sobre dimensionar el sesgo sectorial de las
politicas, y conducir la gestion a un proceso de excesiva tecnificacion®.

Haciendo el descargo del pensamiento de la clase politica sobre la cuestién, podemos
decir que su intencién es acompafiar el proceso de planificacion desde el Concejo. Sin
embargo, las reservas se orientan a que esto no significa que necesariamente se
aprobaran los proyectos elevados a la legislatura. No debe haber un automatismo en el
paso de un d4mbito a otro. "El pensamiento global del politico puede encontrar ciertas
contradicciones con relacidn a los términos en los que los proyectos fueron planteados
en un principio”, argumentan los legisladores. Estd en la amplitud democratica
(reconocimiento del otro®’) de los actores del Plan Estratégico el aceptar que no siempre
todo salga segin lo que ellos plantean. Tomar conciencia que el disefio institucional
supone, ademas del lugar deliberativo del Plan, una instancia superior que es la de los
poderes legislativo y ejecutivo. Desde el Concejo se acepta que pueda estar ’en carpeta’,
pero eso necesita un estudio sobre la problemaética.

Lo cierto es que la responsabilidad politica frente a cada decision la tiene la clase
politica en su relacién con toda la comunidad, porque fundamentalmente su criterio es
’ver el conjunto por encima de la partes’. Distinto es el caso de las asociaciones
intermedias que sélo basan su representatividad en una asamblea particular®®. Por ello es
si una decision es tomada debe haber una institucion responsable, y ese es el lugar de la
clase politica. Si la comunidad consenstia en forma racional, con fundamentos, y
voluntad de emprender proyectos, y la clase politica entorpece su tramite entonces ella
misma pagara los costos politicos frente a la ciudadania mediante el voto.

Una vez hecho el analisis de las partes que entran en disputa, podemos concluir en que
el aparente enfrentamiento entre el Concejo Municipal y el Consejo General del Plan
no es otra cosa que la ’cdscara’ de una lucha mds sorda por la hegemonia politica
entre los dambitos Legislativo y Ejecutivo. En Ultima instancia, es el Ejecutivo quien
sustenta las actividades y decisiones del Plan.

Y si bien es cierto que algunos plantean que el Plan Estratégico ’no existe’ literalmente
como alternativa real de representacién a la gestion® (legislativa o ejecutiva), es verdad
que el Plan compite con la tarea del Concejo municipal en la capacidad de llegar a
acuerdos con toda la comunidad, en su capacidad deliberativa y consensual. No
obstante, esto dinamica ya la analizamos en el capitulo anterior: cierta competencia con
el Ejecutivo en la faz propositiva de proponer proyectos a ejecutar. Sobre este problema
nuestra hipétesis es intermedia, es imposible ignorar que las tareas de las distintas
instancias se estan 'superponiendo’ todo el tiempo, pero esto no significa que no puedan

% Aun aceptando la critica, la misma tiene dos salvedades:

1. El Plan Estratégico puede favorecer a la gestion, re legitimando a la clase politica, en su funcién
actualmente primordial: gestionar.

2. El supuesto de que la clase politica representa a toda la comunidad no siempre es asi, asi es que
asistimos a un aparato del Estado y uma clase politica que se encuentran crecientemente
permeables.

" Esto apela a un problema importante de la participacién social por sectores: el particularismo

irreductible de determinados actores que tienen un criterio muy fragmentario del conjunto social.

% La clase politica tiene por sobre las otras instituciones la meta de influir racionalmente para sus tomas

de decision; a diferencia del lobby como practica politica de las asociaciones intermedias que intentan

hacer valer su peso corporativo. Esta es la diferencia del juego democratico por sobre el juego de poder
corporativo. :

% Esto es reconocido por coordinadores y consultores de la implementacién de los Planes Estratégicos

en las ciudades.
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‘complementarse’. La resolucién depende de la comstruccion de un delicado
equilibrio politico, 1éase acuerdos institucionales mas estables que coordinen las
instancias de una manera mas regular.

1.4~ LAS RESTRICCIONES °’VERTICALES’: RELACION MUNICIPIO-
PROVINCIA-NACION

Desde el momento en que el emprendimiento del Plan es una facultad propia de cada
municipio, en torno a su modalidad de gestion, la simple voluntad politica del
Ejecutivo alcanza para que aquél se lleve adelante'®. En todo caso los problemas
pueden suscitarse al interior del municipio y/o sociedad civil y politica. Pero no existen
obstaculos juridicos o politicos sustanciales desde el ambito provincial o nacional. Pero
veamoslo en los casos que estamos analizando.

En el caso de Sunchales, no hubo ninguna restriccién ni juridica ni politica, ni del
municipio ni de la provincia, para emprender el Plan. Solamente se necesitaba de la
voluntad politica del municipio, aun en contra de los enfrentamientos en el
departamento con Rafaela. Inclusive el Plan est4 mejor considerado en el exterior de la
ciudad (llamese regiéon o provincia) que en la misma ciudad, dada una cierta
desconfianza en sus habitantes. Por e¢jemplo en la ciudad de Santa Fe (la Universidad
del Litoral) se la comenzo a ver a Sunchales de otra manera desde que inicié su Plan.

No obstante, con el desarrollo del Plan se comenzé a diagnosticar que la relacién con la
provincia y la Nacién era un tema descuidado. A partir de la gestion del Plan el
Secretario de Planeamiento se encuentra abocado a desarrollar y potenciar la relacion
que puede traer muchos beneficios de financiamiento para los programas'®. En lugar
de esperar programas que ’bajen’ de otras instancias, ahora el municipio elabora su
propia carpeta de proyectos esperando que se articulen con algin financiamiento
externo. Inclusive en la actualidad, los agentes municipales se encuentran mas atentos a
los financiamientos externos (BID) para emprender proyectos. Fundamental resultd
adquirir el know—how como para seguir los recorridos de los financiamientos
internacionales.

Por su parte, en Rafaela tampoco existieron restricciones juridico—politicas. En todo
caso lo que se necesito fue la voluntad politica de la Intendencia, y el suministro de
los recursos desde un porcentaje del presupuesto (1,8% de la tasa municipal). En este
caso, donde se encuentra muy desarrollado el Plan, que salga de los limites politicos
que le imprime una gestién, la Intendencia no lo decide emprender. En la mayoria de
los casos porque implicarian problemas juridicos complejos con la estructura de los
partidos que se ven desplazados y que presionarian a escala provincial y nacional.

"® Aunque si el Plan Estratégico se quiere cristalizar en algo mas institucionalizado, como mecanismo
juridico de participacién y consulta en la relacién entre el Estado y sociedad, habria problemas
legales para regularizarlos, porque la provincia no lo permite.

" Hay muchos proyectos en los que existe acuerdo entre los actores y lo que le falta es financiamiento
del Municipio: por ejemplo la Terminal de Omnibus.
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* El caso de Rosario, marca una relacion politicamente favorable con la provincia, porque
en el comienzo del Plan, el gobernador hasta 1999 (Obeid del PJ) tuvo preferencia por
Rosario (ciudad productiva) frente a Santa Fe (sede administrativa), ciudad favorecida
por la gestién anterior de Reutemann (PJ). Pero la buena predisposicion se extendia a
partir de la relacién de Binner con Venesia (Vice Gobernador del PJ) quien era de los
pocos referentes politicos del peronismo de Rosario que habia sobrevivido a la crisis de
liderazgo. De esta manera, cuanto menos en un comienzo, los apoyos provinciales a
toda iniciativa innovadora dentro del municipio potenciaban la posibilidad de

concrecidn del Plan'®.

Otro factor importante que provino principalmente del ambito Nacional fue la
expectativa de grandes inversiones de infraestructura que iban a llegar mediante
proyectos. Eso implicaba todo una nueva situacion para Rosario, una dinamizacién de
la ciudad como polo de desarrollo dentro del comercio del MERCOSUR. Nos referimos
basicamente a proyectos realizados como la Hidrovia, el puente Rosario—Victoria, la
autopista a Cordobad, y a otros en vias de realizaciéon como la reconstruccion del puerto.
No obstante todos ellos se encontraban por fuera de la logica del Plan, y frente a la
crisis nacional y regional terminaron impactando en la economia de la ciudad mucho
menos de lo que se preveia en un principio.

De todas formas, si bien no hay restricciones verticales a los PE, podemos sefialar una
dificultad indirecta, que estriba en la relacién Provincia—Municipio en lo que hace a las
politicas de descentralizacion (cf. supra), que si bien aparentemente favorecen a la
gestion publica en su relacién con las organizaciones de la sociedad civil, en muchos
casos implican una desatencién del Estado sobre determinadas cuestiones, generando un
vacio institucional y de dotacién de recursos muy fuerte.

1.5- FACTORES QUE AFECTAN LA CONTINUIDAD DEL PLAN

La continuidad del Plan depende, obviamente, de una serie de variables de indole
politica, muy diversas y referidas directamente a las experiencias concretas. Por eso,
lo que haremos es presentar el devenir actual de cada uno de los Planes Estratégicos en
las ciudades que estamos analizando, dando cuenta de algunos de los factores que
influyen en la continuidad—discontinuidad de los mismos, para recién luego hacer una
sintesis de los factores que influyen de manera mas representativa a favor o en contra
del desarrollo del Plan.

Tratando de desagregar algunos de los factores que influyeron en la discontinuidad del

Plan Estratégico en Rosario, observamos que luego de la presentacidén que convoca a

muchas instituciones (fines del 98) el Plan entra en crisis por varios factores externos:

<> El fin del mandato de Obeid en la provincia de Santa Fe, lo cual implica la pérdida
de un apoyo relativo desde el orden provincial.

<> Unas elecciones que enfrentan a la Alianza (dentro de la cual estaba el PSP al cual
pertenece el Intendente) con el Peronismo. Esto hace que la expectativa politica
tenga otra orientacion.

< Un proyecto fundamental como la reconstruccién del Puerto que se presentaban
como uno de los factores impulsores del Plan entra en una licitacion que termina en
un juicio del Municipio contra la empresa licenciataria.

192 Incluso la autonomia municipal hubiera permitido que la ciudad pueda ser dividida geograficamente
en distritos administrativos de forma que la ciudad se encuentre representada en forma exhaustiva. Ya
que actualmente los ciudadanos se encuentran representados politicamente pero no geograficamente.
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A su vez, los factores externos que lo promovian hicieron eclosionar problemas de

indole interna que no eran visto como tales:

<> La falta de representatividad de algunos actores sociales

< La falta de profundidad en algunos proyectos pues no se iba maés alla de plantear
buenas ideas'®.

<> La falta de consensos entre los sectores que participaban del Plan.

Dentro de esa crisis de desmembramiento también entra lo que antes sustentaba al Plan:

> Los concejales que antes habian apoyado empiezan a criticar el mismo Plan.

< La Intendencia comienza a preocuparse mas por desarrollar su politica en un afio
de elecciones que por desarrollar consensos con otros sectores. En la actualidad el
plan ya no es la prioridad politica de la gestién dentro de un escenario con
tremendos problemas sociales'®, '

En sintesis, lo que se ve es que:

< no habia tanta voluntad de algunos responsables para desarrollar el Plan

< ni que los acuerdos eran tan s6lidos entre los actores politicos!®®. Lo que nunca
estuvo claro es qué compromisos estaban dispuestos a asumir los actores relevantes

del Plan.

En la actualidad se trata de un Plan ’dormido’, que termind en lo que se queria evitar:
como un libro en las bibliotecas de la Municipalidad. La posibilidad de re convocar a
las instituciones es mucho mas dificil, porque ya hubo un fracaso de por medio donde
se impusieron las légicas politicas tradicionales.

De todas maneras, desde una perspectiva mas técnica, lo que no pudo resolver el Plan
es la articulacion entre el corto plazo (los problemas de crecimiento y endeudamiento
de las empresas y la marginacion de ciertos sectores sociales) y el largo plazo que
implicaban los proyectos del Plan. La coordinacién entre ambos momentos era los
proyectos ’estrella’ que terminaron a la deriva con problemas diferentes, en todos los
casos ajenos al Plan.

Por su parte la continuidad del Plan en Sunchales tiene algunos factores explicativos.
Dentro de un marco de un fuerte apoyo municipal al Plan, la coyuntura eleccionaria
del 99 le permiti6 al Partido Vecinalista de gobierno re legitimarse!®. En esa situacion
resulté que el éxito del Plan permiti6 seguir expandiendo sus actores a otros ambitos de
accion como el Concejo. El Concejo se dividié entre los que ganaron apoyando el Plan
(més alld de las diferencias partidarias) y los que representaban las viejas practicas
partidarias. Se establecié como una diferencia técnico—generacional, entre los que
formaron parte del Plan y los que nunca participaron'?’,

18 Por ejemplo en la Agencia de Desarrollo no se hizo nada para trazar un mapa productivo territorial
que permita hacer un diagnéstico de las politicas.

14 Una muestra es el desmembramiento de todos los equipos técnicos que sustentaron la etapa de
formulacion de proyecto. Alli quedé solamente una oficina de 4 personas que hacen tareas
administrativas, y sin ningin coordinador institucional. Lo unico que se hace es Jornadas de
*Seguimiento’ de los proyectos del Plan.

1% Por ejemplo, las politicas de transporte y recoleccién de residuos en el Gran Rosario no fueron
consensuadas con las Intendencias lindantes sino que se encontraron sujetas a disputas politicas graves
entre Intendentes vecinos de signos politicos opuestos.

1% Incluso algunos de los candidatos a concejales eran participantes de la puesta en funcionamiento del
Plan.

17 No obstante el compromiso ptiblico de todos los legisladores era respetar lo acordado dentro de las
lineas de accion del Plan. Nadie estaba en contra publicamente del plan.
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Actualmente la relacién entre el Ejecutivo y los nuevos concejales es optima porque se
entienden en términos de metodologia de accion y andlisis de decisiones para la gestion.
Mientras que con los otros es més dificultoso el didlogo. En sintesis, los cambios
politicos terminaron expandlendo el Plan de forma explosiva, tanto dentro del
Ejecutivo mismo como en el Legislativo.

Por otra parte, dentro de los factores externos podemos citar:
« La crisis nacional y regional que cumplié una funciéon de aletargamiento del
108
proceso
« Mientras que la falta de problemas sociales y los razonables recursos que tienen los
agentes econdmicos de la regién (en relacion con la escala de la ciudad) permiten
vislumbrar una continuidad posible del Plan.

La continuidad del Plan en Rafaela se ratificé durante los afios 1999 y 2000. Durante el
primer afio el Ejecutivo se re legitimé en las urnas y se siguieron desarrollando
proyectos (por ejemplo, el SAMCO, de Trénsito). La reeleccion del Intendente potencid
mucho el Plan, ademas todos los candidatos de la oposicién se esforzaron por mostrar
como se iba a ’mejorar’ el Plan Estratégico. Inclusive el Intendente ni siquiera lo
incluyé en su campafia porque se lo identificaba directamente con el mismo. De esta
manera, el Plan ya se ubicaba "por encima’ del debate politico.

Por el contrario, durante el afio 2001, frente a la recesion econdmica, la crisis politica y
la vispera de elecciones con un mayor antagonismo, el Consejo decidié detener la
reapertura de nuevas etapas del Plan (evaluacién y critica del mismo) y se prefirid
seguir avanzando solamente sobre los proyectos que ya estdn en marcha. El perfil de
candidatos que se enfrentaran con el Intendente obliga a bajar el perfil de PER, a fin
de que no se lo termine asociando a un debate politico ajeno a los objetivos del Plan.

La ciudad de Rafaela, tradicionalmente conservadora, sobre todo en los estratos medios
donde se expresa el Plan, no sostiene la gestion por el caracter peronista, sino por llevar
a adelante un Plan que involucra a los actores institucionales a participar de proyectos
concretos. Ademas la participacidon de los actores del Plan que no son ’afiliados’ al
Ejecutivo implica que la convocatoria es representativa de toda la ciudad.

Por ultimo, otro factor externo, pero que en este caso apoya la continuidad del Plan es
que ningin actor social actualmente puede detener el PER. Ya hay muchas
instituciones funcionando dentro del Plan, y todos lo apoyan porque relativamente
funciona bien. Entonces este es un factor ’legitimante’ de los discursos de los actores
politicos que se encuentran comprometidos, y al mismo tiempo que estos estén
comprometidos implica una garantia mas del funcionamiento del Plan.

A continuacion sintetizaremos los principales factores que inciden en la continuidad (o
no) de un Plan Estratégico. En primera instancia aparece el Intendente como el
principal responsable de los resultados y la continuidad del Plan Estratégico. El y su
equipo técnico—politico son quienes deben asumir el hipotético fracaso del mismo,
mientras que, en el caso que sea exitoso, recibird el reconocimiento de haber sido el
iniciador del emprendimiento. "Este es el riesgo que tomo el Intendente, y no se sabe si
se lograra realizar con otra conduccion", suelen decir los defensores de esta tesis.

1% La cuenca lechera se vio influenciada negativamente por la relacidn con Brasil y las exportaciones.
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Dentro de esta linea de responsabilidad, como ya lo constatamos en nuestros casos, la re
legitimacion via electoral de la gestion aparece como el factor politico mas relevante
que incide directamente sobre la promocién del Plan. Asi, el Plan indefectiblemente se
encuentra supeditado a ciclos que tienen que ver con las incertidumbres politicas. Por lo
general estos se repiten frente a cada cambio de gobierno, ya que si cambia el signo
politico puede ponerse en cuestion la continuidad del Plan. Frente a cada instancia de
incertidumbre pueden presentarse dos escenarios:

1. sino hay cambios politicos en la gestién hay més tiempo para consolidar el Plan,

2. si hay cambios puede fracase o que se consolide definitivamente mediante el apoyo

de toda la clase politica.

No obstante no todos los elementos que relacionan al Plan con la gestién de la
Intendencia son positivos para el desarrollo del Plan. En primera instancia porque, para
que el ’Plan de la Ciudad’ sea viable, el Intendente (al mismo tiempo que es el motor
del Plan) debe saber ’correrse’ del mismo de forma que no se des legitime frente a la
sociedad. El Plan no debe aparecer como una propiedad de la gestion, aunque haya sido
promovido y sustentado por ella. Porque en ese caso, fundamentalmente la oposicién
partidaria tendera a construir sus criticas en torno a la falta de orientacién comunitaria
que tiene el Plan. Y en segunda instancia, otro factor negativo por el cual la vinculacién
del Plan con la politica local puede afectar su continuidad es su participacion en las
disputas propias de las épocas electorales. En estas coyunturas politicas se hace
necesario preservar al Plan de las disputas ocasionales. De esta manera es preferible
"congelar’ el Plan durante un tiempo de forma que: '

< no se lo vea como un instrumento de la gestion (fracaso automatico del Plan).

<> no se lo utilice, mediante argumentos, para réditos politico—partidarios.

De ambas maneras, lo inico que se logra es un desgaste peligroso para el Plan, sin que
ningun sector se vea necesariamente beneficiado.

Los inconvenientes que se observan en relaciéon con la continuidad del Plan desde la
propia gestion se vinculan a ciertas ’lagunas’ que se dan en el desarrollo del proceso.
Esto ocurre cuando no se emprenden proyectos desde el equipo técnico, o cuando se
esta en proceso de estudio y de didlogo con las organizaciones. Este tipo de problemas
puede ser también de indole politica en virtud de que, en algunos casos, los centros de
gestion del Plan pierden una fluida relacion con las orbitas de decision politica a escala
municipal'”. En este sentido es muy importante mantener atados’ compromisos con los
sectores politicos de forma que no se susciten estas discontinuidades.

Un ejemplo que se vincula con el problema anterior es cuando la continuidad del Plan
se encuentra en jaque frente a una carencia de recursos. Fundamentalmente en los
casos donde no se les otorga desde el Ejecutivo 0 que no se les aprueba un aumento en
el Presupuesto. Evidentemente, en ambas Orbitas, se observaria una debilidad en la
voluntad politica de apoyar el proceso''’. Esto requiere de una re configuracion de las
alianzas politicas para hacer resurgir el Plan. De todas formas, la mayoria de los casos

% Inclusive Robirosa (1990:80) recomienda que para evitar esos problemas "debe tomarse en
consideracion la rotacion de funcionarios peliticos. Los decisores pueden cambiar durante el proceso
de gestién del proyecto". Al mismo tiempo sugiere que para garantizar la continuidad del mismo es
recomendable lograr "apoyos multipartidarios en los aparatos deliberativos del gobierno (legislativo,
Concejo Deliberante) para presionar a eventuales nuevos funcionarios del Ejecutivo.”

"' En Rosario, el perfil bajo de 1a Intendencia frente al desempefio del Plan se lo puede interpretar
como una debilidad en el apoyo politico sobre el mismo. No obstante, se puede ver que el apoyo existe
a pesar de la autonomia de accion de los actores. En relacién a los apoyos concretos, a veces se
conseguia dinero del presupuesto y en otros casos no.
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en los que observamos este inconveniente, el argumento es basicamente presupuestario
de recursos, asegurando que la voluntad politica existe''’. En este caso se pone de
manifiesto que no se prioriza el Plan en relacién con otros rubros de la gestion.

Pero también existen otras variables que se sostienen como pilares de la continuidad del
Plan, y que se encuentran por fuera de la drbita de decision municipal. Nos referimos a
la puesta en marcha de proyectos concretos (con financiamiento y ejecucién) en
vinculacién a la dindmica del Plan Estratégico. En primera instancia porque se trata de
una intervencién especifica del Plan en pos de la resolucién de los problemas de la
ciudad. En segunda, porque implica més actores sociales involucrados en la
mencionada herramienta de gestion. De esta manera, serd mas dificil para cualquier otro
Intendente (aunque sea del signo politico inverso) desactivar el proceso puesto en
marcha. Tanto porque tiene muchos réditos: logros concretos en proyectos y
legitimacion de la gestion mediante la participacion efectiva de sectores de la sociedad;
como porque implicaria muchos costos politicos para el Intendente que lo quiera
desactivar. El hecho que el proceso esté en marcha con proyectos implica que se
establecen compromisos con una serie de actores (en la decision desde el Legislativo
y el Ejecutivo, y en la accién desde los actores concretos que se involucran con cada
proyecto), lo cual habilita a una mas segura continuidad del plan.

Por tltimo, con cierta l6gica se argumenta que si se habilita a las organizaciones a
participar de la gestion, luego resulta dificultoso retornar a otras modalidades sin altos
costos politicos. Se trata de un tipo de metodologia de participacién que no incorpora
grandes cantidades de personas rapidamente, pero los que se suman lo hacen
generalmente por conviccion. Y, fundamentalmente, una vez que alguno de ellos trabaja
de esa manera es muy dificil que acepte una modalidad de re vinculacién pasiva con la
gestion.

El proceso de construccion de este paradigma de gestién es complejo y dificultoso,
sobre todo si se tiene en cuenta que estd rompiendo con otro paradigma tradicional. Asi
vemos que "el proyecto tiende a ser lemto en sus primeras etapas, mientras los’
participantes se van conociendo, van aprendiendo a relacionarse, a elaborar los
consensos suficientes y a resolver las tareas y decisiones necesarias. Pero, en general, a
medida que avanza la practica de interaccidn, las tomas de decisiones tienden a hacerse
mds eficientes y los tiempos se aceleran enormemente”. (Robirosa, 1990:121) Asi
vemos que cuando el Plan se encuentra legitimado y funcionando en forma concreta
suele decirse: "el referente politico que no retome el Plan Estratégico muere", ya que
hay un trabajo que no se puede detener. La misma dindmica del plan resulta ser su
propia fortaleza. En este caso, el Plan se presenta como una herramienta para todo
politico y esto se refuerza si existen se establecen acuerdos con el Concejo y/o los
partidos.

"1 Por ejemplo, en Sunchales la continuidad del Plan llegd hasta definir el Diagndstico. La necesidad
de mas presupuesto se recrudece si se tiene en cuenta que el equipo técnico necesita cada vez de mas
recursos a medida que avanza el Plan, ya que la implementacién y multiplicacion de proyectos requiere
de un seguimiento que solo lo puede realizar dicho equipo.
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2- LA METODOLOGIA Y EL PLAN

2.1- IMPERATIVOS METODOLOGICOS Y SU TENSION CON LA
POLITICA ' ‘

Por sobre el andlisis de la formulacién discursiva de nuestras experiencias puntuales,
puede decirse que la metodologia de la Planificacidn Estratégica, como ya lo
planteamos antes, es una ruptura en cuanto a su ligazéon con las modalidades
tradicionales (normativo—sistémicas). En relacidén con este argumento es que
condensamos todos los atributos de la Planificacién Estratégica (Robirosa, 1989:28)
sobre su metodologia, como aplicacién de aquélla. Nos referimos a una gestion
participativa que integra distintos actores a negociar y a dialogar sobre los procesos de
planificacion de la ciudad. De alli deben surgir los consensos que, como compromisos
acordados, serviran para afrontar los desafios estratégicos (perspectiva diacronica de las
amenazas y oportunidades) de la ciudad en cuestién. Los proyectos puntuales se deben
enmarcar en un proyecto mas amplio que tiene en cuenta la reconstruccién institucional
que significa para el Estado planificar en forma co—constitutiva con la Sociedad y sus

actores.

En primera instancia definiremos conceptualmente la metodologia del Plan, como se la
concibe en forma general. Para ello haremos una sistematizacion de los puntos centrales

con que se la define en cada ciudad.

En Rosario el PE es:

< una metodologia flexible,

< que sirve como herramienta para el desarrollo local,

< que permite formas progresivas de gobernabilidad,

« abriendo a su vez modalidad participativas y democraticas de organizar y pensar
la ciudad.

En Rafaela es:

< Un proceso metodoldgice en el que se coordinan acciones

< Una cultura de la anticipacién

< Una creciente exigencia de participacion

< Flexibilidad en el proceso

< Un compromiso institucional continuo y legitimado.

Mientras que en Sunchales es:

< la participacién comprometida de toda la comunidad

< mds que una reforma urbanistica

<> mas que un plan de un Gobierno

< un aspecto normativo que orienta direcciones y uno estratégico que anticipa su
construccion y viabilidad.

Como vemos los elementos comunes que caracterizan a la metodologia del PE son: su
rigurosidad (se trata de un proceso metodoldgicamente inducido, por tanto dotado de
cierta sistematicidad); no obstante, debe tener la suficiente flexibilidad'? como para
poder incorporar la compleja realidad social en la que una multiplicidad de actores

2 Matus (1985:16/17) explica correctamente como la metodologia en este tipo de emprendimientos
politicos debe ser flexible, articulando una perspectiva amplia y una coyuntural de la planificacion.
"Ambos tipos de planificacidn no sélo deben coexistir, sino conformar un método unico e integral. La
sola planificacién operacional nos ubicara entre algunos arboles del bosque, sin poder tener una visién
panoramica de éste. La planificacidon directiva, sin la planificacién operacional, nos sitda en la visién
panoramica del bosque, pero desde un bosque de arboles dibujados en el papel, inexistentes."
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planifican; incorpora una modalidad de pensamiento estratégico'’® que contempla la
antes dicha planificacién multiple y que la pone en un plano diacrénico de prevision
frente a las distintas alternativas que se pueden suscitar; si bien es una modalidad de
planificacién no obstante excede los limites del ambito urbanistico y de la propia
gestion cotidiana de gobierno; de todas formas colabora a un mejor funcionamiento del
gobierno a través de la implementacién de mecanismos de participacién y consenso'
que relegitiman dicha funcidn; y por ultimo se trata de una construccion institucional
novedosa que se instaura como un nuevo pacto ciudadano que comienza a regenerar
acuerdos normativos en torno a las probleméticas urbanas y regionales. Resse
(1998:193) sintetiza que el Plan es una orientacion estratégica, con un enfoque
integral, mediante decisiones concertadas, y una actuacion descentralizada.

En cuanto a su organizacién institucional, dado el preciso mandato metodoldgico sobre
la que se constituye, podriamos decir que (salvo puntuales diferencias) todas las
experiencias reproducen una misma estructura. Esta es:

1. una Junta Promotora (nucleo de instituciones que la fundaron)

2. un Consejo General (todas las organizaciones que participan, alli se legitiman y
convalidan las decisiones)

3. un Equipo técnico (su tarea es articular el sector publico y el privado, realizar la
investigacion previa al Plan y hacer la evaluacion y correccion de los documentos,
la cual es fuertemente técnica, interdisciplinaria y centralizada. Alli se da un debate
argumentativo, aunque tratando de respetar lo que se expreso en los talleres; en
etapas avanzadas del Plan puede reformularse en la tarea de control y seguimiento)

4. Comisiones Tematicas o de Proyecto (representantes de las organizaciones que
debaten las lineas estratégicas, las distintas propuestas y llevan adelante los
proyectos).

Los planos de organizacion son tres: el propiamente administrativo y ejecutivo (que se
relaciona con la Intendencia que impulsa el proyecto) del cual forma parte el Equipo
Técnico, €l ambito de las decisiones politicas globales de los representantes mas
importantes de las organizaciones que es la Junta Promotora y, fundamentalmente, el
Consejo General, y los ambitos descentralizados de participacidon, discusién e
implementacién de las lineas de acciéon del Plan (Comisiones Tematicas o de
Proyecto).

Pero lo mas interesante en cuanto a la metodologia resulta del andlisis de cémo
recorrieron las distintas Etapas de la misma, cada una de las ciudades. En este caso, ain
mas que en la dimensidn anterior, se puede observar el rigor metodolégico, por ello es
que en todos los casos se repiten las sucesivas etapas de la metodologia'’. Por otra
parte una de las variables por las que elegimos nuestros tres objetos de estudio es en

113 Esto implica una capacidad pro activa del municipio para instalar problematicas con anticipacion,
que no sélo retine a los actores sino que soluciona problemas futuros.

114 Pirez (1989:48/49) hace explicita la manera en que los diversos actores sociales deben intervenir en
el proceso de planificacién. Por un lado sefiala de qué manera la ciudad es un recorte dentro de un
Estado nacional, y por tanto debe involucrarse a dichos organismos en la discusién. Mientras que por
otro, sefiala que (dentro del territorio) la gestién urbana debe integrar a la Sociedad con el Estado,
integrar al Estado local con las organizaciones de base, las funcionales o sectoriales, y las no
gubernamentales en el debate, participacidn, decisién y planificacién de los procesos de gestidn
urbanos.

"5 Lo que se postula como mandate metodolégico es: la organizacién, el pre diagndstico, el
diagndstico, la determinacién de objetivos y estrategias, los proyectos de actuacidn, el seguimiento y
control, y la revision y actualizacion.
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funcién de estar llevando adelante el Plan Estratégico en diferentes etapas. Desde alli
pretendemos sostener algunas conclusiones sobre el desarrollo del Plan.

En Rosario el Plan desarrolld las si},ruicntes etapas:

1. Diagnéstico (sucesivamente, lera consulta a instituciones, definicion de ejes
sectoriales, 2da consulta a instituciones, lera convocatoria a instituciones,
constitucién del gobierno del PER), alli mediante la DAFO se identificaron cuatro
ejes problematicos: Productivo Econémico, Socio institucional, Fisico Ambiental y
Regional e Internacional. Fue realizado por un Equipo técnico mediante: entrevistas
a informantes claves, talleres de discusién con las Comisiones tematicas,
recopilacidn de informacién de diversas fuentes sobre la ciudad, y grupos de trabajo
técnico por 4reas de interés. El armado del diagndstico se realizd con equipos
técnicos, se tratd de un trabajo de oficina. Esto demuestra la orientacién endogamica
a la municipalidad que tuvo el Plan, mientras que las Instituciones se acercaban al
Plan por su ’aparente’ importancia.

2. Formulacion (definicidon de objetivos, fijacion de lineas estratégicas, aprobacion de
proyectos y acciones, documentacién final), alli de los ejes tematicos se paso a
temas transversales que se convirtieran el Lineas Estratégicas de Transformacion
(suefios 0 motivaciones que movilizan al conjunto de la sociedad, Ciudad de: el
Trabajo, las oportunidades, la Integracién, del Rio, la Creacién) que tienen
Objetivos particulares, dentro de los Programas y los proyectos.

3. El Plan virtualmente se detuvo en la etapa de Ejecucion. Se convoco a los actores
para la firma de la Acta fundacional y para la elaboracién de las lineas estratégicas

- que iban a derivar en los Talleres de seguimiento de los proyectos (evaluacion del
Diagnéstico por areas tematicas en la formacién de planes, luego para la
formulacién de esas propuestas, y plenarios generales de aprobacién). Una vez
lanzados los proyectos estratégicos, luego de haber priorizado algunos en
detrimento de otros (en razén de la excesiva cantidad de proyectos puestos en
marcha), el Plan comenz6 una etapa de desmembramiento.

En Rafaela, donde se realiz0 la experiencia més larga, el antecedente de la
implementacién de la Planificacién Estratégica fue el intento de adaptar a escala la
experiencia de Cordoba. Alli lo que se observd es que la Planificacion Estratégica
superaba con creces lo que se pensaba realizar en un principio: la planificacion fisica y
urbanistica de la ciudad. Lo que resultaba de esta metodologia era una herramienta
fuerte de gestién sobre muchas areas de la problemdtica socio—institucional. Para ello
como primera medida se lanzé el Plan con un Acta de Fundacién, donde se proclamé
una Declaracion de Principios, donde habia 310 personas de 135 organizaciones de la

ciudad.

La tarea de Prediagnéstico la realizo el equipo técnico''® sobre un anélisis de la ciudad,
mediante informacién calificada, y entrevistas a informantes claves. Se dividié en tres
grupos temaéticos (productivo, social y urbanistico) para la caracterizacién de la realidad
rafaelina. A diferencia de otras ciudades, el Plan no fue motorizado por una consultora
externa sino que desde la propia Municipalidad, la cual capacit6 a sus funcionarios en
las metodologias sobre la cuestion mediante asesores externos y cursos en el exterior.

Luego vino el Diagnéstico que fue la primera instancia participativa que convocaba la
municipalidad de Rafaela. En los Talleres Participativos periddicas (173 personas de 65

"¢ El equipo técnico debe ser: interdisciplinario, buen comunicador, con capacidad de sintesis y
comprension para clasificar, y con generacion de ideas.
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organizaciones) se planteaba un eje problemético, con sus debilidades y fortalezas.
Luego se lo desagregaba en problemas concretos, desde alli se plantea seis lineas
estratégicas de cambio, con ideas especificas de transformacion. Ninguno quedd
inconcluso, pues los coordinadores aprendieron metodologias para conducir €l proceso
y llevarlo a buen término’!”. Se intenta pasar en esta etapa de lo que ’es’ a lo que debe
ser’. Luego se recopild la informacién, se publicé y posteriormente se envié a cada
persona, entonces cada participante veia escrita cada una de sus intervenciones en el
debate. Esto favorece a la credibilidad del proceso (ya que muchas veces la gente fue
convocada a participar sin ningtn resultado) a la vez que potencia a que cada vez se
sume mas gente al mismo.

Luego, a través del equipo técnico, se sintetizé un Diagnéstico comin (II) que resumia
y articulaba todo lo desarrollado en las comisiones. Mediante este proceso es que se
constituy6 la matriz DAFO, por la cual se establecian las fortalezas y debilidades de
todas la ciudad con su proyeccidn. El equipo técnico (mediante talleres internos), con
profesionales externos, evalué el paso de los problemas criticos a los objetivos
principales y secundarios en cada comisidn. Cada comisién tenia una mayor
importancia en un sentido relativo. Lo que predominaba en Rafaela era la integracion
regional en red y fundamentalmente en el aspecto econémico—productivo, luego tiene
incidencia la educacion y capacitacidn, el fortalecimiento de las instituciones
intermedias, urbanismo, y en menor medida la problemaética de la cultura y la cuestion
ambiental.

Como fruto de la Sintesis de los Debates, todos los objetivos de ciudad fueron
determinados, en suma todos los deseos de transformacién. De alli se conjugd un
Objetivo Central de la ciudad que recoja todos en una sola afirmacion, de forma que
quede expresado sintética y a la vez contundentemente la suma de objetivos de la
ciudad. La finalidad de la generacién de un objetivo general era desarrollar una visién
que conjugue todos los anhelos de los ciudadanos de Rafaela, y que sus habitantes
pudieran involucrarse con el objetivo del Plan. Este marketing debe suscitar pasion o
identificacidn en la gente de la ciudad, deben ‘ponerse la camiseta’ del proyecto. La
metodologia se estructura desde un objetivo general que a su vez deriva en varias lineas

estratégicas''®.

En la primera etapa el trabajo era interdisciplinario y conjunto, mientras que en la
segunda cada comisién se especializé en la cuestion puntual, asi se integraron los
equipos, tanto con la visién global como la particular. Por otra parte, ademas del
Consejo Ejecutivo trabajaba el equipo técnico'’® que coordinaba la factura del pre
diagnéstico, el diagnéstico, y las primeras reuniones sobre las Comisiones tematicas.

Luego se volvio a reabrir la etapa de talleres para empezar a definir las lineas
estratégicas, que a su vez posibilite la implementacién de proyectos para cada linea
estratégica. Alli se hizo una tarea de priorizacién de los proyectos'?, se conjugaron

7 Se evitaba las ’catarsis’ de los participantes con metodologia de sintesis de lo planteado.

"% Ellas son las de Desarrollo Productivo, Formacién de Calidad (educacidn), Vinculacién regional,
Fortalecimiento institucional, Crecimiento urbano, y Calidad ambiental y de vida (cuestién social).
Todos los coordinadores de cada Comisién de linea tienen su vinculacién piblica o con la gestién o con
el PER, pero ninguno proviene de la sociedad civil en forma estricta.

% Durante la primera etapa éste fue formado sobre Planeamiento Estratégico, tanto los agentes
administrativos como los participantes de las instituciones.

120 Existen tres tipos de proyectos: _ , _
1. Que generan ambitos estables de discusién y concertacién de acciones entre diversos actores,

2. Que genera herramientas de analisis fundamentales para posteriores acciones, y
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unos con otros, se adaptaron a la realidad en la que se iba a operar (quizas ya carecia de

sentido implementarlo), y se pasaron de 110 a 83. De esos 83 luego se pusieron en

marcha solamente 26, por las siguientes razones:

< porque son estratégicos (por éjemplo porque pudieren provocar transformaciones
mas inmediatas en la sociedad),

< porque estan los recursos (humanos, politicos y econorr11<>os)121

En cada uno de los 110 proyectos que se lanzaron desde la suma de las comisiones de

linea, se realizaba un esquema de:

< Jos actores,

<> los recursos que aporta cada uno (financieros, politico, logistico, etc),

<> ¢l grado de implicancia y de compromiso de cada uno en cada proyecto.

Actualmente, en la etapa de Implementacion, el peso del Plan estd en las reuniones
semanales de las Comisiones de proyecto. En las etapas anteriores el peso estaba en el
Equipo técnico que motorizaba la redaccion de los objetivos, en las correcciones
metodoldgicas, y en su incidencia sobre las aprobaciones del Consejo Ejecutivo. Este
iba detras del equipo técnico en la comprension del proceso, tenia un lugar mas pasivo y
menos productor. Realizaba més preguntas sobre la implementacién y los motivos de
cada avance que un control real sobre el mismo. Pero actualmente el Comnsejo
Ejecutivo se retine més periédicamente para aprobar pasos importantes, por ejemplo:

1. la aprobacion del Objetivo de Ciudad,

2. la aprobacion del desarrollo de cada Linea estratégica.

La periodicidad de las reuniones del Consejo Ejecutlvo va articulado a lo que se va
haciendo en el Plan.

A partir de 1998, con el desarrollo del Plan, se fue perfeccionando cada una de esas
comisiones en las mencionadas lineas estratégicas, que a su vez cada una tiene
funcionando una Comision de linea que se encarga de monitorear, actualmente, cada
uno de los proyectos que se encuentran emprendidos en cada linea'””. En cada Comisién
de linea hay representantes de segundo nivel (o de especializacion mads técnica) de las
instituciones que se encuentran dentro del Consejo Ejecutivo. En éste se encuentran
representantes de mayor importancia politica.

En la etapa de seguimiento de proyectos, el hecho de poder planificar de manera
flexible teniendo en cuenta que los escenarios son cambiantes y turbulentos, permitié
que se re programen algunos proyectos. Concretamente, de los 51 proyectos que se
encuentran en marcha, sélo 26 son originales (de la puesta en marcha del Plan) mientras
que los otros son proyectos que se fueron formulando dentro del mismo proceso de
planificacion.

Por 1ltimo en Sunchales se alcanzd la etapa de Diagndstico. Lo que se hizo es un
documento de pre diagnéstico global y un documento més especifico por eje temético
para la discusion en talleres. Alli se hicieron una serie de estudios técnicos por parte del

3. Medidas instrumentales que tendran una rapida concrecién y efectos directos en la comunidad.

121 Depende del proyecto si necesitan recursos publicos (financieros o de equipamiento), privados o
simplemente se trata de decisiones politicas que implican legislaciones o articulaciones institucionales
que necesitan solamente de la voluntad por emprenderlas (por ejemplo el Foro ambiental y la
legislacién marco sobre medio ambiente de la cual carece hasta la misma provincia de Santa Fe).

122 Esta tarea de articulacién entre proyectos y lineas, a la vez que las instituciones se comprometan, fue
muy silenciosa. Parecia que el Plan se habia detenido pero en realidad se estaba sembrando el
desarrollo futuro. Alli se determinaba la factibilidad de los recursos. Recién de agosto de 1998 es que
comenzaron a dispararse los proyectos antes evaluados.
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equipo técnico'”. Se busco informacién actualizada (entrevistas a informantes claves,
estadistica) sobre los distintos problemas de la ciudad: Educacién, Desarrollo
Econoémico, Urbano Ambiental, y Desarrollo social). Asi se contribuy6 a una discusion
més amplia sobre la DAFO de la ciudad. Por su parte, la tarea corriente del Consejo

General fue la de discutir lo que estuvo desarrollando el equipo técnico del Plan'®,

En cada uno de los Talleres de discusién (DAFO) por tematica, se identificaba
problemas puntuales y a ellos se le preguntaba los elementos positivos y negativos del
mismo. Se trabajo sobre los temas criticos de la ciudad, mientras que el equipo técnico
fue investigando sobre dichos temas criticos (sector productivo y la capacitacion
laboral, la dinamica urbano ambiental, y la cuestiéon regional en su relaciéon con
Rafaela). Se convoca a actores representativos a talleres por cada eje para trabajar en
dos dias para diagnosticar la imagen de futuro que desea la ciudad frente a estos temas,
cudles son los obstaculos, y una caracterizacién de actores relevantes para cada eje.
Desde alli se establecia una matriz desde los efectos al problema, y de alli a las posibles
causas del mismo.  Luego se hizo una DAFO de cada problema para arribar al
Diagnéstico global de la ciudad. Muchas veces se hace mas hincapié en un taller que
en otro, desde la conceptualizacién de que es mas estratégico que alglin otro eje
tematico (en el caso de Sunchales su diferencial se encuentra en el Taller de Integracion
regional, el cual fue muy bien recibido tanto en ambitos académicos como de la
sociedad civil, empresarios y organizaciones sociales). No obstante se trata de una

cuestién no muy visible, sobre la que existen variadas posiciones'?.

Resumiendo, podria decirse que la metodologia tiene tres ejes principales:

1. La elaboracion de ciertos documentos técnicos, con elementos especificos como la
interdisciplinariedad, la intersectorialidad de los problemas, la consistencia interna
del trabajo. Esto implica la capacitacion del equipo técnico. Esta resulta una tarea de
gabinete de diagndstico, donde el trabajo duro y no muy visible.

2. La efectivizacién de la participacién de la sociedad. El trabajo va desde la tarea de
sensibilizacién (entrevistas), hasta los talleres en donde se intenta llegar a la méxima
representacion de todos los sectores. Esto requiere de eventos y actos cotidianos que
deben estar revestidos de un compromiso con los actores sociales.

3. La difusion como fruto de la implementacion del Plan, lo que se relaciona con el
marketing de la ciudad (folleteria, partes de prensa, eventos sociales y académicos).
Las distintas formas de comunicar a la sociedad sobre el desarrollo del Plan y sus
proyectos.

Al mismo tiempo, la metodologia en algunos casos fue un cruce entre la capacitacion
recibida fuera (Espafia) y dentro del pais (Cordoba), y lo que se podia ir produciendo
desde el equipo técmnico (Rafaela y, en alguna medida, Rosario). Mientras que en
Sunchales se contraté a una Consultora externa, lo cual implicaba la capacitacién y

1 El equipo técnico se constituyd a partir del requerimiento de la metodologia de la Consultora
externa. Se tenia que capacitar (en Planificacién Estratégica) un equipo que conociera a su vez los
mecanismos de la administracién publica o de las cuestiones sectoriales en la que van a trabajar
(fundamentalmente por una afinidad disciplinaria). El equipo fue muy resistido por los actores (tanto
legislativos como sociales), se desconfiaba que sea de la gestién (dos del Gabinete, dos de la
Administracién y dos externos) o que hayan sido designados por el Intendente.

124 Para ello este tiene que repartir con un tiempo prudencial anterior su informe de manera que los
representantes en el Consejo tengan elementos desde los cuales discutir.

125 En el equipo téenico sélo el coordinador lo ve como una cuestidn estratégica, mientras que los otros
lo discuten sistemAaticamente. Lo mismo ocurre en la consultora, ya que algunos piensan que mientras
no haya problemas regionales no hay cuestion regional, al'mismo tiempo que otros afirman que
justamente es estratégico construir esta cuestidn.
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supervision de la tarea. La consultora capacita en servicio (mientras se da el proceso del
Plan) de forma que los agentes se vayan capacitando y puedan coordinar en forma
auténoma. Una de las condiciones que puso la consultora es que exista un equipo
técnico (agentes de la munmpahdad) que se encuentre directamente afectado a la
coordinacién del plan estratégico. Este equipo técnico debe estar constituido por
agentes que formen parte de los distintos sectores de la administracién municipal. De
alguna manera, la constitucidn de este equipo es un punto de equilibrio entre la version
mas municipalista y la mas externalista para la gestion y control del Plan.

Ahora bien: ya en el plano de las reflexiones generales, vemos que en los casos que
estamos analizando existe mucho apego a la cuestién metodoldgica, y se intenta ser
riguroso con el cumplimiento de las fechas y las etapas. En ningln caso se saltean
etapas o se desarrollan proyectos antes de su estudio, debate, etc. Si bien la metodologia
es en si flexible, no obstante su aplicacidn por etapas es muy estricta. Practicamente la
guia, como garantia de su ¢éxito, del Plan es la realizacién de la metodologia que
permite concretar su disefio institucional. Lo inico que observamos como excepcion a
la logica general del Plan, es la necesidad de implementar proyectos aunque se vayan
emprendiendo las distintas etapas. De alguna manera, y mas alld de la reforma
institucional que implica, la efectivizacién de proyectos concretos legitima el proceso,
como logros intermedios al cumplimiento del Plan como metodologia global.

Asi es que observamos una interesante paradoja en el desarrollo de los Planes

Estratégico: aunque el proceso es basicamente de incertidumbre politica, no obstante

se lo busca imponer desde un saber técnmico. Aparentemente, sobre la coyuntura se

contempla la politica, pero la vision de largo plazo se la garantiza mediante el

cumplimiento de los plazos metodoldgicos. Es que globalmente se trata de un proceso

de gestion planificada que al mismo tiempo se basa en conocimientos cientificos y en

conocimientos intersubjetivos. La faz metodoldgica se observa en ciertas formalidades

técnicas que hacen al funcionamiento cotidiano del Plan'?%. Existen numerosos

ejemplos de encuadres metodoldgicos de aplicacién que se implementan de forma de

procesar los problemas (Robirosa, 1990:63/72/87/93/109 respectivamente):

1. La determinacién de salidas probleméticas frente un conjunto de procesos que se
interrelacionan. _

2. La especificacién de puntos de ataque concretos (asi como de estrategias referentes
a cada uno de ellos) en funcién de cada proceso critico.

3. Grillas de alianzas y conflictos entre el Plan y los actores afectados o
potencialmente involucrados (organismos u organizaciones sociales).

4. Ejercicio de programacién de los problemas, comprensién mediante las preguntas
qué, porqué, cdmo, cuando, cuanto, con qué, donde, etc.

5. Anaélisis de los proyectos implementados mediante los resultados esperados, los
logrados y los inesperados.

No obstante, nuestros informantes claves, como ’guias’ de estos procesos, reconocen
que lo mas importante no es el estricto cumplimiento de los pasos metodolégicos, si no

126 Por ejemplo nos referimos a las funciones del Equipo técnico en lo relacionado a la coordinacién y
dindmica de exposicion y discusidn en las reuniones, cémo se determina la finalidad (el reconocimiento
de la realidad y la participacidn de los actores) y las funciones (la identificacién de actores, el
compromiso de los mismos) de los talleres, el debate en busqueda de un consenso unanime, el respeto
absoluto por los compromisos a los cuales se arriba, los cuadros de implementacion de los proyectos
que ’salva’ ciertas desigualdades entre los actores para imponerse en la agenda del Plan, y asi
sucesivamente. (Resse y Catenazzi, 1998:8; también en materiales metodoldgicos que utiliza para sus
tareas de Consultoria)
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que se trata de diagnosticar si existen ciertos factores politicos que pueden garantizar
del desarrollo del Plan. Bésicamente, se trata de ver el comportamiento de los actores:
el Intendente, los Concejales, y de los recursos y la capacxtamon de los actores de la
region para poder garantizar el suceso. de los Planes.

Pero a su vez, buena parte de la legitimidad de Plan se basa en su supuesta neutralidad,
a la que se apela desde la metodologia cientifica, eliminando asi las criticas politicas
acerca del juego de relacién de fuerza entre los sectores'”’. Se hace hincapié en el
discurso metodologico para garantizar la continuidad y legitimidad ciudadana del Plan.
Se argumenta que se trata de una tarea de aprendizaje, de tolerancia, y sobre todo de
comprender que ciertas cuestiones de la gestion se deciden mediante una
metodologia, cuya supuesta imparcialidad es la garantia de que todos los sectores son
tenidos en cuenta de la misma manera, que no se imponen decisiones por relaciones de
fuerza'?®, Mas alla de que esta claro que esto no es absolutamente asi, en virtud de la
preponderancia que tiene en estos procesos la decision politica, es interesante destacar
cdmo se esgrime la neutralidad valorativa de la metodologia como un criterio, asi
como su eficiencia como técnica que garantiza el éxito de la planificacion.

Esto significa que se privilegia mas la cuestion profesional que la pertenencia politico—
partidaria. Lo que se intenta es dar una imagen técnica y ciudadana de los
participantes y representantes del Plan Estratégico. Aunque esto puede implicar
solamente un cambio en la representacion: de la partidaria a la sectorial.

De todas maneras, es necesario reconocer que el perfil del técnico de las planificaciones
tradicionales (experto) simplemente ocupa un lugar de asesor en determinadas etapas,
mientras que el que se encuentra involucrado con el proceso es una suerte de técnico—
politico'® quien debe integrar el conocimiento de la metodologia con el anélisis de la
dinamica politica (Robirosa, 1990:119).

22- LA CONVOCATORIA A LOS ACTORES: ;QUIENES SON
REPRESENTATIVOS?

La caracterizacion de los actores que potencialmente van a entrar en el Plan es una de
las primeras tareas del Equipo Técnico que se encuentra con la responsabilidad de la
gestién inicial del Plan. El trazado del campo ya se encuentra disefiado por la
metodologia, la cual define con anterioridad, a grandes rasgos, qué organizaciones o
actores deben ser convocados'’, y en qué condiciones de participacién.

127 Aunque en un principio este argumento es fuerte, con el desarrollo del Plan se va incorporando las
criticas "dentro del proceso’. Asi, normalmente se reclama que las primeras etapas de sensibilizacién
deben ser més rapidas y concretas de forma de evacuar dudas o ambigiiedades sobre el proceso de
deliberacién y planificacion.

12 En un principio se pensaba que la gestidén debia servir para cuestiones mas inmediatas, que den
réditos politicos y que tengan efectos mas concretos (como el bacheo, barrido), pero a medida que se va
’comprendiendo’ la visién estratégico—metodologica del PE se comienza a trabajar sobre cuestiones de
la ciudad desde una visién més proyectiva.

13 Egte tipo de conductor debe cumplir cuatro roles diferenciados: asistencia técnica, asesor mediante
sus opiniones, facilitador de una articulacién correcta, y militante politico que toma partido.
(Robirosa, 1989:30)

0 Por ejemplo Robirosa (1990:18) sugiere convocar a los proveedores de servicios y empresas
contratistas, sindicatos, organizaciones no gubermnamentales, ‘colegios profesionales, sector informal,
grupos de interés y medios de comunicacion.
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En la elaboracion inicial la cuestion era determinar qué tipo de representatividad debian
tener las instituciones para estar dentro del Consejo Ejecutivo. Lo que se contempla
metodolégicamente es que cada sector debia conjugar un representante asi podrian
estar todos los sectores de la comunidad.

A partir de esta incidencia metodolégica en la tarea de convocatoria—sensibilizacion de
los actores sociales para la participacién dentro del Plan Estratégico, analizaremos
ahora las experiencias concretas para descubrir otros factores que no necesariamente se
~desprenden de los postulados metodolégicos, sino que implican variables de tipo
social y politico.

En Rosario se intentd que la convocatoria no sea en funcién de quien aparecia mas en
los diarios (representatividad ficticia), sino por quien tenia realmente una importancia
en la sociedad civil, que concurran instituciones que tengan equipos técnicos, con
algln ejercicio sobre el proyectarse en el futuro estratégicamente''. No obstante se
termina llamando a la mayor cantidad posible de instituciones, incluyendo a las mas
sectorialistas. A nadie se dejé de convocar, aunque se estudiaba qué se tenia que
dialogar con cada una, a partir de las potencialidades y defectos de cada una.

En esa primera etapa de formulacidn se desarrollaron talleres participativos a los cuales
no fueron muchas instituciones. Pero en esta ciudad uno de los problemas més graves
es el déficit de protagonismo y de representatividad de las instituciones sociales. Mas
alla de la participacion, el problema consistia en la falta de representatividad de las
instituciones de la sociedad civil'*?. Asi es muy dificil arribar a verdaderos consensos.

A su vez, ademas de los problemas de representatividad estén los de articulacion. Alli
existe una incapacidad de los actores locales (econdmicos) para vincularse, para
establecer 1dgicas de accion comunes. Por ello es que aunque estén dentro del Plan los
actores mas representativos (70 instituciones), no se puede concentrar en liderazgos que
permitan conjugar las voluntades de la comunidad'®.

En el caso de Sunchales se hizo un trabajo de indagacion institucional y metodoldgica'®*
como para determinar qué instituciones se deben llamar para el Consejo General (no
mas de 20 para garantizar su efectivo funcionamiento). Muchas ya estaban constituidas
(las camaras de comercio e industrial, Sociedad rural, Asociaciones bancarias, etc) pero
habian organizaciones que no tenian Federaciones. Fue muy ardua la tarea de
convocatoria, ya que implicaba convencer a los funcionarios, lograr fechas acordadas,
que no existan recelos entre instituciones, etc.

El problema de la falta de representatividad también puso en crisis al Plan en
Sunchales, este fue el caso de muchas organizaciones barriales. La sociedad civil no se
encontraba muy articulada y ciertas personas terminaban llevando una opinién que no
necesariamente era la de todo un sector social. Ademas las organizaciones se habian ido

131 Por ejemplo el Foro Regional de Rosario era una pata de la Asociacién Empresaria que, a pesar de
tener mucha prensa, tenia una visioén muy corta de reivindicaciones de sector, o cortoplacista.

132 E] mismo Foro conjuga a muchos empresarios présperos pero no es un lugar desde donde los
empresarios se sienten respaldados y representados. Mas bien se trata de un grupo de lobby econdémico—
politico. También estaba la CGI, la Camara de Comercio, la Asociacion de Contadores siendo grupos
muy pequefios que no son muy representativos.

13 Un entrevistado plante6 que: "aunque siempre se le hecha la culpa de los problemas de Rosario a la
crisis nacional, el verdadero déficit es de la dirigencia local".

134 Aqui hubo un asesoramiento directo de la Consultora externa al Plan. Se hizo un mayling de todas
las instituciones u organizaciones sociales, y desde alli se designaba sdlo un representante de cada una.
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fragmentando cada cual en su sector con lo que los que participaban, y resultaban
planteando s6lo una parte de los problemas. En algunos casos, esto se tradujo en
conflictos, mientras que en otros no que no habia contra parte interesada que protestara.

Por el contrario, en Rafaela no existen tanto problemas de representatividad (dado que
la sociedad civil se encuentra mas articulada institucionalmente) sino de comunicacion,
porque en muchos casos los representantes no discuten la informacién como debieren

con las bases!*.

La idea de la convocatoria de los actores es para que el conflicto sea procesado, con lo
cual las visiones deben ser diferentes sin que esto haga no operativo los proyectos. De
todas formas, teniendo en cuenta que la puesta en marcha de los proyectos es lenta
(meses), y que Rafaela se encuentra en una etapa de desarrollo relativamente avanzado,
si en un proyecto hay un déficit de participacién de algiin sector, el Plan es lo
suficientemente flexible como para poder incorporar a nuevos actores. La cuestion no
es volver atrds cuando entra un nuevo actor (lo cual quita motivacién a los que ya
participaban) pero tampoco excluirlos por no operativo, dado que la inclusién de mas
actores suma legitimidad y consistencia al Plan.

Luego de exponer los principales problemas de representatividad y articulacion en la
convocatoria de los actores a los Planes Estratégicos, observamos que un factor
fundamental resulta la reconstitucién de ciertos lazos institucionales que hagan mas
racional el didlogo entre el Estado local y Ia sociedad civil. Para ello, luego de la tarea
de deteccién de los actores relevantes, los municipios deben realizar una tarea de
sensibilizacién y comprension de lo que se pretende hacer'*. En muchos casos deben
permitir resolver entre las instituciones sus representatividades. Esto ocurre en virtud de
que existen muchas organizaciones de tercer grado que no tienen otras de segundo,
donde nuclean las distintas organizaciones que se dedican a la misma cuestion. Por lo
tanto la tarea del equipo técnico resulta ser una urdimbre institucional que busca
reunir a las organizaciones para que logren designar un representante en la mesa del
Plan estratégico. Esto se debe hacer antes de constituir la mesa del Plan. Se trata de una
tarea de re—constitucion de lazos sociales bdsicos'™, donde lo més importante parece
estar constituido por la gestacién de redes institucionales que soporten la
desmembracion de la sociedad civil. ’

En el polo opuesto de la tarea de sensibilizacién estdn los casos de los grandes
enclaves econémicos (por ejemplo SANCOR en Sunchales), los cuales no necesitan de
la ciudad para seguir reproduciéndose econdémica y politicamente, y que por lo tanto es
todo un trabajo de motivacién de parte de la gestién (Intendente incluido) acercar a los
sectores al Plan'*%. Sin embargo, si bien la racionalidad econdmica puede enfrentarse

135 Obviamente esto depende de cada organizacion y de su densidad organizacional. Estan desde los que
dialogan siempre con las bases, las organizaciones que delegan en la persona representante la gestién
del problema, y otras que los representantes no trasladan nada a las bases.

1% Por ejemplo en Sunchales la convocatoria fue bastante amplia: 130 organizaciones de las que fueron
la mayoria, ademas de algunos ciudadanos que les interesaba el tema. Se hicieron eventos de
sensibilizaciéon donde se disertaba sobre comunicacién, calidad, desarrollo econdémico, los actores
sociales. Luego se hacian debates.

37 1a metodologia siempre se preocupa de que no quede ningin sector afuera, ain los sectores mds
marginadoes: discapacitados, chicos de la calle (mediante Hogares).

138 En el caso de SANCOR en Sunchales, la empresa realizé cambios importantes hacia la comunidad.
Empezd a poner plata a pesar de ser una cooperativa que tiene sede en muchas ciudades. Quizas por
valorar lo innovador de la gestion abierta del municipio es que se sumd al proceso de Planificacién
estratégica, aportando en forma no jerarquica (aunque esté claro su poder superior al municipio) sus
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con la politica, no obstante las organizaciones econdmicas (exceptuando las
corporaciones transnacionales que solo tienen una filial en la region) son las menos
dificultosas para convocar (por ejemplo la Sociedad rural, la Camara de Comercio), ya
que son las que ya tienen una organizacién previa, a diferencia de las organizaciones
sociales mas de base. :

Un problema latente (fanto en la sub como en la sobre representacion) es que, al ser
una convocatoria sectorial, algin actor pueda quedar excluido. Esto puede llegar a
impugnar el funcionamiento del Plan por tratarse de un recorte arbitrario. A sabiendas
que el cardcter voluntario de la constitucion del Plan potencia esta fragmentacion, y
puede excluir a los sectores con menos recursos para acercarse a ese ambito, la unica
solucién es tratar de mostrar una voluntad amplia y democrética que trate de compensar
las debilidades institucionales (por faltas de representantes) y de recursos en un sentido
més amplio: tanto materiales para concurrir como simbolicos, incluso una vez que se
encuentran sentados en la misma mesa. De todas maneras, en Gltima instancia, no estd
al alcance de la gestion eliminar dichas asimetrias en un escenario tan complejo, sino
al menos reducirlas.

El conflicto opuesto al anterior seria el generar en ciertos lideres sociales un
compromiso con el Plan. Se trata de desarrollar una tarea de seduccion ya que muchas
veces los actores no ven al Plan como un ambito para resolver sus problemas. Ademas
existen organizaciones que se adaptan mejor desde el momento en que estin mas
acostumbrados a trabajar con metodologia (por ejemplo los docentes) lo contrario
ocurre con ciertas organizaciones que no logran integrarse rapidamente (los sindicatos).
En estos casos se apunta a las segundas lineas de las organizaciones, tratando de que
cada institucion se convierta en un portavoz mas del Plan.

De todas formas, lo mas importante pareciera ser desarrollar el Plan con criterios
consistentes y en todo caso resolver los conflictos ’en el mismo proceso’**. Por
ejemplo, muchas veces la falta de representatividad es algo sumamente discutible. Pero
la coordinacién del Plan no debe detenerse frente a cada cuestion, en todo caso el
mismo proceso ird demostrando si ese representante no funciona en la dinamica del
Consejo General'®. Lo mismo ocurre con la incidencia personal de los representantes
dentro del Consejo General. Por ejemplo en muchos casos se sanciona a los
representantes que no transmiten correctamente la informacion a sus representados.

Para finalizar, y mas alld de los conflictos que genera un proceso de integracion de los
actores sociales a la gestidn, lo que se observa de una manera mds prospectiva que
descriptiva, es que la convocatoria es amplia. Mediante al imperativo metodologico:
un representante por organizacion, y dada la amplitud de la convocatoria se garantiza el
caracter comunitario del ambito de deliberacién. Este mandato metodolégico legitima
al Plan, ya que busca reducir las asimetrias de poder (politicas o economicas) a la vez
que se nutre en la diversidad de todos los sectores. La metodologia de convocatoria es
una garantia de que lo que se esta buscando es que los representantes se sienten a

ideas en pos de la comunidad.

13 Muchas veces se critica que el proceso de convocatoria es demasiado rapido, ya que no termina de
aglutinar todas las organizaciones que se hallan involucradas en cada sector. No obstante se reconoce
gue si la convocatoria esperara la respuesta y decisién de cada una de las organizaciones sociales las
actividades no empezarian nunca. Por ello es que a veces se excluyen sectores y sin embargo el
proceso necesariamente debe continuar, aunque se integren posteriormente.

' Por ejemplo, en Sunchales, las vecinales que eligieron un representante comun tuvieron un problema
politico interno y desconocieron al representante actual en el Plan.
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“hablar. Posteriormente la aplicacion de la metodologia de la aprobacion por consenso
refuerza esta meta. La representatividad universal e igualitaria posibilita la constitucion
de un imaginario en torno a la institucionalizacién del Plan Estratégico como un
proyecto de toda la ciudad. Mas adelante, sobre las practicas concretas veremos hasta
qué punto se trata de la construccion de un escenario piblico—democratico.

2.3- CONTROL Y EVALUACION CRITICA DEL PLAN

En términos globales, el mismo proceso de debate y participacion lleva a que cada vez
existan mas actores que estan controlando la gestién (de la Intendencia o del equipo
técnico en los proyectos), porque estdn al tanto de las discusiones y esperan resultados
de las mismas. Esto se multiplica con el desarrollo del proceso, porque en un principio
son los representantes del Consejo General, pero luego ya son los 30 representantes por
cada taller tematico que estan demandando respuestas, generalmente al equipo técnico.
Desarrollada esta dindmica, siempre se estd dando cuenta de lo que se esta haciendo,

por lo que el control sobre la gestién global del Plan empieza a ser sistematico''.

En lo que hace a nuestros objetos de estudio, Rafacla es la que presenta proyectos més
desarrollados, y la que responde a un contexto de Plan ’en marcha’. Alli, a pesar de que
est4 faltando una verdadera evaluacién externa del Plan Estratégico, se observan dos
elementos de control que se imponen dentro de la légica de ejecucion de proyectos:

1. El cumplimiento estricto de los tiempos de realizacion de los proyectos, de forma de
producir resultados y acciones concretas.

2. El imperativo que todo proyecto sea conducido por mds de un actor social, de
forma de que se controlen mutuamente. Asi, la evaluacién de la politica, con la
presencia de muchos actores en un mismo proyecto, se encuentra mds garantizada.
La instancia de dialogo estd siempre abierta, y la critica no es vista desde afuera,
desde alguien que no estuvo comprometido’ con el proyecto.

En esta etapa, la tarea de evaluacién es realizada internamente por una Comisiéon de
linea que se encarga de monitorear, cada uno de los proyectos que se encuentran
emprendidos en cada linea estratégica'*. En cada Comisién de linea hay representantes
de segundo nivel (o de especializaciébn més técnica) de las instituciones que se
encuentran dentro del Consejo Ejecutivo (en éste se encuentran representantes de mayor
importancia politica). Como una estructura horizontal que conjuga a todos los
coordinadores de cada Comision de Proyecto y lo que queda del equipo técnico, se
inserta la Comision de Seguimiento que es la que monitorea sobre el avance de los
proyectos y la que vuelca periodicamente la metodologia a aplicar en cada etapa.
Existen dos niveles de evaluacién:

1. Concreto de actuacién: sobre el cumplimiento de las acciones emprendidas en sus

resultados directos y medibles, y

4! Este es el argumento que nos dieron en Rafaela: si el proyecto estd en marcha la planificacién
flexible permite modificar los objetivos de forma de adaptarse mejor a la realidad, porque la
participacién y accién de los actores continia. La cuestién no queda en una ley ’fija’ que se des
actualiza. Por el contrario, la evaluacién de los resultados y de los compromisos implica la posibilidad
de rever los proyectos.

142 Esta tarea de articulacion entre proyectos y lineas fue muy silenciosa. Parecia que el Plan se habia
detenido pero en realidad se estaba sembrando el desarrollo futuro. Alli se determinaba la factibilidad
de los recursos, etc. Recién en agosto de 1998 es que comenzaron a dispararse los proyectos antes
evaluados.
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2. Del entorno: mediante las transformaciones obtenidas sobre los problemas que
motivaron la intervencion. '

El caso opuesto es €l de Rosario, donde no hubo ninguna evaluacién que diagnostique
la situacién del Plan. La administracién politica le retird todo tipo de recursos al Plan
para que se lo evalue. El PER ya no tiene ninguna relevancia ni para la administracion
ni para las Instituciones.

En Sunchales, estando ya en etapa de ejecucion de proyectos, el municipio piensa que
resulta necesaria mas capacitacion, y requieren consultoria, fundamentalmente para la
evaluacion y control. Sin embargo, la consultora que intervino en el proceso considera
que el Plan debe ser continuado por el municipio, ya que una intervencién permanente
de la consultora externa termina organizando el trabajo de la gestion.

- De todas formas, una evaluacidn estrictamente metodoldgica resulta (por lo menos)

demasiado ambiciosa. Basicamente porque los factores metodoldgicos analizados por el
experto son demasiado pequefios con relacién a los factores politicos de contingencia
que llevan a desarrollar el Plan en distintas orientaciones'®®. Alli es donde nos
enfrentamos con la fragilidad constitutiva de la acciéon politica (Arendt, 1993:241),
tanto por: 1) su incapacidad de predecir sus resultados, 2) la irrevocabilidad del
proceso, y 3) el cardcter anénimo de sus autores. Manin (1985) sostiene la misma
hipétesis: la intervencién de la razén politica es débil primero porque no puede dar
cuenta de los resultados de su intervencién, y segundo porque resulta imposible
encontrar una relacién de consecuencia directa entre el fracaso de una politica y la
decision tomada para tal fin. Frente a este contexto el experto podria decir: "hubiera
recomendado que el proceso hubiera avanzado mas prudentemente en tal cuestién, o
mas radicalmente en tal otra, pero la dinamica politica de los acontecimientos se dieron
asi". Concluimos, asi, que la evaluacion metodologica de los Planes Estratégicos en
ciudades es vdlida, pero insuficiente para dar cuenta de un proceso que es
contingentemente politico.

3— EL PLAN EN PRACTICA
3.1- COMPROMISO DE LOS ACTORES CON EL PLAN

En lo que hace a la perspectiva a través de la cual los actores tramitan su participacion
en el Plan, se observa al principio un tipo de demanda particularista que no alcanza a
tener una visién mds amplia de los problemas de la ciudad. Esto se manifiesta, en
muchos casos, a pesar de estar en una etapa de diagndstico y no de proyectos'*, a pesar
de que en esa etapa los actores no radicalizan necesariamente su vision particular, ni
quieren imponer su interés. Pero mas alla de que "el egoismo estd en todos lados",
como nos planted el coordinador de uno de los equipos técnicos, la gente se encuentra
dispuesta a seguir trabajando en cuestiones concretas, aunque no se vinculen

“ De esta manera se plantean las dificultades de legitimacién del Plan Estratégico. Teniendo en
cuenta que se trata de un proceso de mayor incertidumbre, y fundamentalmente menos concreto que las
politicas publicas mds visibles de la tradicional gestién municipalista (Alumbrado, Barrido, y
Limpieza), los resultados a largo plazo del Plan tienen que estar constantemente justificindose,
demostrando que el Plan sirve para transformar la gestion.

1% 1.a metodologia ubica en primer término la tarea de sensibilizacidn y de diagnéstico deliberativo, de

- forma de comprender la logica del Plan. Asi, se puede aborddr sobre bases consensuales mas firmes la

tarea més ardua de negociacion de proyectos y de su implementacidn.
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necesariamente a su interés particular. Viendo la cuestién en forma general, en una
primera etapa (por ejemplo, Diagndstico) el particularismo se debe fundamentalmente
al desconocimiento de la logica del Plan, mientras que en etapas mds avanzadas
(Proyectos) el particularismo se empieza a fundar en intereses concretos.

Enfocando el problema desde las politicas publicas, se trata de un proceso de

democratizacion de la toma de decisiones por el cual los actores se comienzan a

comprometerse con negociaciones que involucran los distintos proyectos que se

relacionan con la ciudad. Robirosa (1990:19) plantea que este escenario supone que los

actores sociales formen parte (ser integrante), tengan parte (desempefio de acciones) y

que tomen parte (influir en la accién). El grado de compromiso con la participacion

también, en forma paralela, puede medirse desde el alcance de los actores a:

1. Una informacion adecuada en cantidad y en calidad.

2. Emitir opinién sobre las cuestiones incidiendo, aunque sea parcialmente, en las
acciones. '

3. Alcanzar la toma de decisiones de forma de reconocer por si mismos los procesos
de negociacion y acuerdo.

Mientras que desde los actores sociales, més alld de las reales o potenciales
reivindicaciones particularistas, el funcionamiento abierto del Plan hace que algunas
representatividades entren en proceso de cuestionamiento, por lo que algunas
instituciones se vuelven mas activas y otras se relegan a lugares mds pasivos'®. Este
proceso lleva a un reacomodamiento de la sociedad civil que se integra con la gestion,
porque alli es donde algunos se integran en forma mads activa vinculandose con otros
sectores, mientras que en otros se hace manifiesta su vetustez institucional.

Pero ya pensando en el compromiso de los actores con la tarea del Plan, lo que se
observa es que cuesta mucho convencerlos de que se trata de una propuesta ciudadana,
més que de una estrictamente politico—partidaria'®®. Sera lentamente, y sobre todo con
el lanzamiento de ciertas lineas de Diagnostico (en los Talleres de participacion
comunitaria), que la gente ird& comprendiendo que se trata de un proceso mas
englobador.

El grado de participacion de los distintos actores en el Plan depende de cada actor, de
su involucramiento, pero fundamentalmente de lo que se discuta en el ambito del Plan.
Si se discuten cuestiones relevantes de la ciudad se involucrardn la mayoria de las
instituciones, se transformaran en actores del Plan ya que querrdn opinar o incidir sobre
ciertas cuestiones del futuro de la ciudad; mientras que por el contrario si se discuten
cuestiones poco relevantes, la participacion seré necesariamente fragmentaria, sea
porque participan sélo los que se encuentran casi personalmente motivados con el
proyecto que implica el Plan global o porque se preocupan solamente si se trata alguna
cuestion en la cual se encuentran como organizacidn directamente involucrados.

Al mismo tiempo, el problema de la participacién no es necesariamente de presencia
de tal o cual instituciéon en la mesa del Consejo. Lo principal es el grado de
compromiso con el mismo, y esto se ve expresado tanto en la participacién activa en
las discusiones o proyectos como en el nivel jerdrquico de los representantes que van a

5 Por ejemplo la critica de los comerciantes e industriales a la Cdmara que los nuclea por no incidir en
cuestiones de relevancia.

14 Normalmente existe una falta de concurrencia fuerte de los actores a las reuniones periédicas (50%
participan, 25% no y 25% se preocupan por cuestiones puntuales), por ello que se deben gestionar
formalmente cada reunion.
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las reuniones, si se encuentran facultados o no para tomar. decisiones importantes. Lo
que vimos en forma general es que en un principio ninguna de las organizaciones
confiaba en el Plan por motivos politicos, pero con el tiempo y el desarrollo del
mismo empiezan a involucrarse, comienzan a reconocer que es necesario y que ellos
deben tener relacion con el mismo. Desde la coordinacién, se evaludé como estrategia
més viable seguir adelante con los que se involucran, y en todo caso que los otros se
convenzan por los resultados positivos del mismo plan funcionando.

Pero analicemos las experiencias concretas para luego realizar una andlisis mas fino de
los tipos de compromiso de los actores para con los Planes Estratégicos. Empezando
por el caso mas negativo: el compromiso de las instituciones de la sociedad civil con el
Plan en Rosario sélo ha aparecido de manera espasmédica. Esto se dio solamente
impulsada por proyectos concretos que podian llegar a cambiar la vida de la ciudad (por
ejemplo la construccién de la Hidrovia o del puente Rosario—Victoria). En ese contexto
se lanz6 el Plan Estratégico en la ciudad y la mayoria de las instituciones apoyaron
acercandose y poniendo su firma en el Acta Fundacional. Sin comprender
exhaustivamente de qué se trataba el Plan y sin comprometerse en la elaboracién e
implementacién, el apoyo se orientaba a no quedar afuera de un proyecto
aparentemente relevante para la ciudad. Pero no habia un compromiso explicito de
implicarse en el Plan en forma institucional (no en forma personal), en consecuencia las
personas de las instituciones que iban eran de linea media, sin capacidad de decision
propia. La idea del Plan Estratégico en Rosario como un nuevo modelo de gestion y
participacion era una idea de pocos técnicos dentro del municipio, aunque sea apoyada
(en su lanzamiento) por un gran entusiasmo de muchos actores.

No obstante, el sector econdmico que mas estaba interesado en el emprendimiento del
Plan Estratégico era la Bolsa de Comercio que se relacionaba con los sectores agro—
alimenticio exportadores (los Unicos que crecieron desde la crisis del modelo industrial
en los 70) y que eran los mayores beneficiarios potencialmente del desarrollo de los
mega proyectos en Rosario. Por ello es que hicieron lobby a favor de potenciar estos
emprendimientos en forma conjunta, tratando de incluir todo dentro de un nuevo perfil
de ciudad.

Un caso intermedio es el de Sunchales. Alli, desde la convocatoria de los actores, el
primer imperativo metodolégico de la gestion era reafirmar que los actores debian
estar dispuestos a llevar adelante lo que se derive de las reuniones donde ellos mismos
participaban. Se intentaba apelar al compromiso de los actores para que no naufrague el
esfuerzo de convocatoria previo'’. Asi fue que algunas organizaciones se re
configuraron a partir de la existencia del Plan, incidiendo éste desde fuera hacia adentro
‘en su transformacién!*®. Lo contrario ocurrié con los grandes enclaves, es el caso de la
presencia de SANCOR en el Plan. La empresa concurria alternativamente o venian
representantes sin demasiada capacidad de decision.

Pero para analizar més exhaustivamente el grado de compromiso de los actores es
necesario observar el Plan funcionando al nivel de proyectos. Esto sucede porque
dentro de las comisiones se ven las conductas de los actores principales que motorizan

"7 Por ejemplo, en los Talleres de Espacio publico, muchas instituciones se agruparon y actuaron
conjuntamente para el mantenimiento de las plazas.

18 Por ejemplo en la Bolsa de Comercio hubo una eleccién donde el Presidente que participaba en el
Plan dejé de ser representativo internamente. El cambio:implicé mayor representatividad pero la
‘persona’ ejercia menos influencia en el debate del Consejo.
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los proyectos y de los actores secundarios que los apoyan'®. Esta divisién se define en
funcién de cudles actores son los més involucrados en funcién de su interés estratégico
y de su capacidad técnica sobre la cuestién. A la vez, estos deben informar a la
Comisién de linea a un nivel mas alto de lo que es el funcionamiento del PE. En estos
casos, la concurrencia de técnicos de segunda linea de cada institucion no significa que
el apoyo sea menor, sino que se trata de una divisioén funcional de la tarea por parte de

la propia institucién'®,

El caso de Rafaela se presenta como ejemplo de iniciativa municipal y de agitada vida
de la sociedad civil. Alli podemos analizar el grado y modo de compromiso de los
distintos actores con el Plan Estratégico, ya funcionando en la etapa de proyectos.
Empezando por la sociedad, observamos que en el DAFO de la ciudad aparece como
fortaleza la fuerte raigambre y los recursos que poseen sus instituciones intermedias, y
sobre todo las Camaras gremial empresaria de los comerciantes y los industriales'’,
siempre con una tradicién de asociacionismo importante. Desde alli se va articulando a
los otros actores de la comunidad que tienen menos recursos. El liderazgo de las
Cémaras empresarias hizo que modificaran su sesgo méas gremial, para dedicarse la
articulacion de proyectos de mayor envergadura y que supusieran ademads la prevision
de escenarios futuros. El Centro discutié ese rol con los empresarios asociados en la que
fue imponiéndose la postura de un trabajo mds comunitario. Esta transformacién fue
todo un proceso social y cultural, no fue una decision politica puntual. Se trataba de
todo un trabajo conjunto de mucho tiempo entre el sector empresario y la gestién, en
el cual hay una mutua imbricacién entre empresarios que devinieron en politicos y
politicos que tienen mucha relacibn con este sector tan importantes para la
comunidad'*?, Hubo dos decisiones politicas que coadyuvaron al entendimiento entre
los dos sectores:

1. la politica debe dar espacio a los agentes econémicos para la planificacién publica,

y

2. los empresarios se hacen responsables de la politica, sus decisiones de empresa son
politicas (aunque no sean partidarias), y tienen impacto en la sociedad, por lo tanto
es necesaria su participacion en la gestion de lo publico.

4% A veces también hay instituciones que se comprometen con la tarea de disefio de los proyectos,
mientras que quizds otros lo hacen en su implementacién (por lo general estin en ambos porque
supuestamente tienen intereses allf) pero ello se regula por otra 16gica mas técnica que la del apoyo o
no al proyecto.

150 Muchas veces la integracion al Plan es bastante mas sencilla de lo que podria aparentar: al Consejo
Ejecutivo va el presidente o la persona mas representativa de cada organizacién y a las Comisiones va
espontineamente la gente que tiene relacion con la cuestién que alli se va tratar.

151 Estas integran 22 Cémaras, de los cuiles trabajan fuertemente los pequefios industriales, metalirgico,
comercio exterior, también la Fundacién para el desarrollo regional y el Centro para el Desarrollo
Empresarial (con financiamiento del BID). La comunicacion con las empresas viene desde las Camaras,
mediante las reuniones de la Comisién Directiva del Centro en la cual se encuentran representadas las
organizaciones, ademas de los boletines del PER. »

12 1a Secretaria de Programacién Econémica fue un puente entre los dos sectores que permitid
trasparentar los intereses de los dos sectores.
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No obstante, las Cdmaras despliegan toda su capacidad técnica'® en las Comisiones que

les implica mayor interés'>*.

Es importante tener en cuenta que" la mayoria de estas empresas son familiares que
tienen radicacion desde siempre en Rafaela. Esto implica que no existen enclaves
empresariales fuertes en la region desde fuera de la misma. Como consecuencia de ello
existe una integracién social mucho més fuerte que unifica los dmbitos de circulacion
como los intereses de la mayoria de los ciudadanos de la ciudad (empresarios y
vecinos). Los intereses empresarios, al no ser externos, no buscan solamente su rédito,
sino que acompaiian a los de la comunidad, debido a que también conviven en ella'®,

Las empresas no ’estan’ en Rafaela (como seria un enclave) sino que ’son’ de Rafaela.

Es de destacar que desde 1991, con la tarea de las Comisiones Municipales, el
municipio de Rafaela abri6 a la sociedad una metodologia de participacién y
compromiso con la cuestién publica. Esto dinamizd el entramado de la sociedad civil
porque favorecié el trabajo con proyectos comunes para lo cual el Municipio destinaba
partidas presupuestarias especificas. La relacién con las PyMEs, y las organizaciones
sociales no naci6 del Plan Estratégico, sino que se vino a ensamblar con él, en virtud de
la activacion de la sociedad civil previa al protagonismo local del municipio™é. Pero
esto proyectos con financiamiento publico—privado se potenciaron aun mas desde el
lanzamiento del Plan Estratégico.

Por otra parte se encuentran las organizaciones de la sociedad civil (cultura, deporte,
educacion) que por lo general tienen menor estructura, recursos, y un mayor grado de
voluntarismo. Estas son organizaciones de bien ptblico que anteriormente podian ser
denominadas como de asistencia social'®’. Estas instituciones a partir del PER
comienzan a coordinarse con el Estado y con las otras organizaciones gremiales que ya
tienen mds envergadura organizacional. Lo mismo ocurre con las vecinales que tienen

133 La capacidad técnica del Centro radica en la articulacién de profesionales de las distintas empresas,
mas algunos técnicos del Centro para el Desarrollo empresarial. Pero no se tiene una burocracia propia
sino que coordina los recursos humanos y materiales de los distintos asociados del Centro. Y dentro de
esa perspectiva de red se busca potenciar lo que ya se tiene como capacidad instalada. De la misma
manera que circula la informacidn es que se reclama ciertos trabajos a los distintos asociados. Este tipo
de trabajo no burocratico, secreto, es el que favorece a la confianza de los asociados en la trasparencia
de las decisiones y/o ejecuciones. Un ejemplo de actuacién gremial es la manera en que, frente a una
campaiia de la DGI por recaudar a fin de afio, se gestiond rapidamente con los senadores provinciales
para que se postergue la supervisidn. Gestion eficiente y puntual.

1% En Desarrollo Urbano por la incidencia de la infraestructura sobre todas las actividades industriales:
rutas, parque industrial, el aerédromo local que le permite conectarse en red al modo de los distritos
industriales italianos, etc. En Medio ambiente para la implementacidon de las normas basicas, no sdlo
para la comunidad sino para la produccién de la zona en funcién de las normas internacionales que se
exigen para el perfil exportador de la regién (alimentos); para ello se proyecté un marco legislativo que
no tuvo tramite parlamentario por problemas politicos y por falta de leyes a escala nacional. En
Desarrollo productivo se trabaja sobre el tema empleo ademéds de en la reproduccién de nuevas
empresas. En Educacidn se trabaja sobre programas de pasantias que ya se implementaba desde hace
tiempo. Los proyectos alli fueron disefiados todos por la Camara exceptuando la capacitacién de lideres
de organizaciones sociales de base que se implementa en la Comisién de Fortalecimiento institucional.
155 Por ejemplo los empresarios locales reclaman por infraestructura local (cloacas, pavimentacién),
ademas de cuestiones urbanas como la seguridad, el desarrollo de la vivienda.

1% 1 a sociedad de Rafaela es pragmética y oficialista por tradicion. Si un Intendente es honesto y hace
obras por la ciudad encuentra una rapida legitimidad. Al mismo tiempo hay una alta conciencia de
articulacién entre los actores sociales y toman como propio al Plan Estratégico, mds alld de la
incidencia del Ejecutivo que lo impulsa.

157 Las organizaciones son: Céaritas, Rotary, Fundaciones de'los hospitales, gente de la fotografia,
escritores.
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pocos recursos y experiencia organizacional, y se juntaban para protestar en funcién
de lo que reclaman los vecinos, sin posibilidad de potenciar la protesta por falta de una
mirada estratégica de los problemas.

El principal problema de estas organizaciones es de capacitacién y liderazgo. En la
medida que son sin fines de lucro no estan acostumbradas a buscar recursos. En algunos
casos ni siquiera tienen claro cudl es su misién. Pero al acceder a un dmbito de
negociacion y consenso como el PE, por una natural sinergia, las propias
organizaciones imitan las cualidades de las mds organizadas. Una vez que comienzan a
trabajar en red se empiezan a desarrollar, y esto lo comienzan a hacer més alld de su
participacion en el PER. No obstante, siempre lo tienen en cuenta como un referente o
como ambito de coordinacion, asi la sensacién que tienen las organizaciones es que no
trabajan solos. En un principio los actores sociales tuvieron cierta desconfianza sobre
la buen voluntad del municipio para convocar a una mesa de negociacién y consenso
sobre los problemas de la ciudad. El tipo de planificacion y gestion tradicional, aun en
los Estados locales €s muy centralizada y secreto, con lo cual la desconfianza sélo pudo
irse limando con el tiempo. A pesar de la experiencia y la memoria sélo quedaba
participar para saber si se trataba de una experiencia innovadora.

Por dltimo vemos como la incidencia de la Municipalidad en la motorizacion del Plan
es muy importante, atin por sobre lo que naturalmente ocurre desde el Poder Ejecutivo.
Observamos que todos los coordinadores de cada Comision de linea tienen su
vinculacién piublica o con la gestion o con el PER, pero ninguno proviene de la
sociedad civil en forma estricta. Muchos representantes de la comunidad se mezclan

con los contactos politicos con la gestion'*®,

Recapitulando, podemos esgrimir algunas razones que dan cuenta de los motivos por

los cuales los actores se involucran en el proceso:

< algunos porque estan convencidos del proceso,

< mientras que otros estin porque no quieren quedar afuera de un proceso que no
saben a donde se dirige pero que al mismo tiempo los involucra.

No obstante, la mayoria de los involucrados participan porque tienen algtn interés en el

Plan'¥, aunque no sea necesariamente sectorial. Por ejemplo, los sectores politicos lo

emprenden tanto por querer ganar un espacio politico como por no querer perderlo. Al

mismo tiempo otros actores ven claramente los beneficios que puede traer para la

ciudad en su conjunto'®’.

1% Por ejemplo determinadas personas que no tienen una representatividad por un sector (comercial)
pueden entrar al Plan Estratégico mediante otra actividad por otro sector (Iglesia), y desde alli
vincularse de alguna manera con la gestion.

1% Por ejemplo, a las grandes transnacionales les interesa participar porque de esa manera tienen
informacion trasparente del ’entorno empresario’. Eso les interesa particularmente a las corporaciones
porque forma parte de su enfoque estratégico el recoger informacidn del contexto socio politico de los
ambitos en donde invierten. Y de esta manera evitan los costos del lobby, al mismo tiempo que
consiguen la informacién deseada.

1% Por ejemplo representantes de sectores bancarios de Sunchales, que podrian no involucrarse, sin
embargo lo hacen convencidos que puede ser una solucidn colectiva.
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En los casos donde el compromiso con el Plan no es una prioridad de las

organizaciones sociales o administraciones politicas, esto se da:

< En el primer caso, tanto por desconocimiento como por falta de recursos'®

< Mientras que en el segundo por una falta de voluntad politica, entre otras
cuestiones, para sostener un equipo técnico dentro de la administracion.

En ambos casos, el proceso tiende a depender de compromisos personales a la

participacién de ciertos representantes'®’. Estas diferencias demuestran los distintos

compromisos con el Plan.

En sintesis, nuestra hipétesis es que el compromiso de los actores se encuentra
directamente implicado con el conocimiento del Plan. Asi vemos como en el Consejo
General los actores estan mas comprometidos desde el momento en que participaron
mas, entonces conocen mas, tanto en metodologia como en informacion sobre el
proceso. A la inversa ocurre con ciertos actores de los Talleres que participan sélo
esporadicamente, de alli su menor compromiso.

Al principio las demandas de los actores que llegaban al municipio se vinculaban con
gente que no se encontraba comprometido con el Plan y que no conocia el mismo. Una
vez que los lideres comenzaron a comprometerse con el Plan, y se comprometieron al
trabajo, comprendieron que era necesario mantenerlo por sobre los problemas, tanto en
la sociedad civil como en la politica. En esa situacién originaria la gente no entendia lo
que era el Plan Estratégico, el por qué y el para qué del mismo. No se sabia si era un
Plan Regulador mas, si era un Plan de Gobierno, si era un Plan personal del Intendente,
etc. Entonces no podian pensar mas alld de una gestion (4 afios de gobierno). Pero se
comprometen una vez que descubren la dimension del Plan, que no los atrapa
necesariamente a una politica partidaria.

Finalmente apreciamos que, si el Plan Estratégico pretende aparecer como una re
vinculacion afectiva entre la ciudadania y la politica, el hipotético compromiso
entre los actores se va dando a medida que las ideas que se debatieron se van
plasmando en proyectos concretos. De alguna manera por sentirse participes de un
proyecto colectivo (y proyectos concretos) en todas las instancias de su desarrollo'®. La
metodologia participativa hace que si un actor no presenta su voz nadie lo escuchara.
Asi el actor se ve obligado en principio a exponer su voz y, escuchar y comprender la
de otros, obligdndose a negociar y consensuar con otros. Pero posteriormente este actor
sabe que si su voz esta presente su incidencia en los proyectos publicos se concretara,
por consiguiente ain su interés mas particularista estard contemplado.

Asi vemos que, en términos globales, los sujetos del Plan se ven tanto como actores, en
el caso que se encuentran comprometidos dialégicamente con el proceso (consenso
comunicativo) y el objetivo general del Plan (elemento valorativo), asi como
beneficiarios de los ulteriores proyectos (metas instrumentales) que el Plan comenzara
a impulsar en las etapas posteriores de la metodologia. Ambas dimensiones estan
relacionadas, porque de los mismos actores depende que se concreten en proyectos los

16! Esto ocurre en organizaciones de una baja prictica institucional o en organizaciones que tienen sus
intereses en otro dmbito. En el ultimo caso el compromiso se observa a partir de la jerarquia del
representante que la organizacion envia al Plan.

162 Existen lideres que tienen mucha fama, pero en el trabajo del Plan no muestran nada especial
(capacidad intelectual o de trabajo), mientras que otros sorprenden sobre la dindmica del Plan.

'3 Por ejemplo escuchamos expresiones como la de los represeéntantes de las Vecinales de Rafaela: "por
primera vez me escuchan e incido en las politicas publicas”.
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acuerdos a los que arribaron en una instancia originaria del Plan'®. Su participacién
como actores comprometidos permitird que los proyectos tengan una viabilidad mayor,
y ellos al mismo tiempo podran redundar en futuros beneficiarios de los mismos. Por
ende vemos que los beneficiarios deben ser actores incluso si lo’que pretenden es sdlo
recibir sus beneficios; mientras que los actores compenetrados con el proceso también
recibiran sus beneficios si participan, de este modo no seran sélo parte de un proceso de
deliberacion vacia. Los sujetos del Plan seran finalmente beneficiarios porque antes

- fueron actores.

De esta manera, no existe el peligro, tanto para el sector politico con sus intereses
partidarios como para la sociedad mercantil'®, que la participacién se base solamente en
la reivindicacion de su interés particular. Ni lo fundamental resulta de que los actores
participen de buena fe dentro del Plan. Lo que verdaderamente ocurre en una etapa
avanzada del Plan, es que los actores concurren involucrados con el proyecto al mismo
tiempo que con sus intereses a cuesta.

16 Inclusive hay actores que se sienten participes del Plan pero no beneficiarios, desde el momento en
que los productos (al menos en una primera etapa) no se pueden medir en términos directos. Los
objetivos son comunitarios, por lo tanto los beneficios son colectivos, por consiguiente imposibles de
dividir por cada uno de los que los reciben.

' Por ejemplo, industriales de la construccién se acercan al Plan para saber hacia donde se planificara
la ciudad para orientar sus inversiones, lo inverso puede ocurrir si alguna politica va en contra de sus
intereses. Este es el caso de la construccidn de la pista del aerédromo en Rafaela.
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3.2- LOS LOGROS DEL PLAN: ;EL DESARROLLO DE PROYECTOS
CONCRETOS O UN NUEVO PROCESO DE DELIBERACION POLITICA?

Antes de analizar los tipos de logros pondremos a consideracién los limites u obstaculos

que encuentra el Plan Estratégico en ciudades para realizar justamente aquellos logros.

Como obstéculos evidentes aparecen:

1. la falta de capacitacion de los agentes municipales,

2. la falta de constitucion de una red de las instituciones,

3. la falta de toma de conciencia de la gente en la participacion y decisién dentro
del proceso.

Como vemos, no todos los elementos son referidos a la gestidn sino también se

relacionan con el compromiso de la Sociedad con la cuestién publica. Lo que falta en

los actores es el gjercicio de debate, y al mismo tiempo un ejercicio institucional de

constituirse en redes de forma de poder negociar con distintas organizaciones. De alli

que muchas veces, como efectos no deseados del Plan se generan conflictos internos en

las organizaciones constituidas a partir del Plan. Este aprendizaje sélo se da

gradualmente.

Si las variables anteriores se relacionaban con los antecedentes negativos con los cuales
tiene que lidiar el PE, los obstaculos que aparecen *durante’ el mismo se relacionan mas
directamente con la responsabilidad de la gestion. Las Intendencias muchas veces no
dotan de recursos suficientes al Plan (tanto en salarios para los agentes del Plan, ya
que estos trabajan por un plus bajo una duplicidad de funciones administrativas, como
en disponibilidad de recursos materiales), por ende muchas cuestiones debatidas
quedan en el olvido. Esto lleva a un cuello de botella: o la Intendencia destina mas
recursos o el proceso termina en un par de documentos generales consensuados pero
que en la préctica no son llevados adelante. La falta de recursos no sélo hace inviable el
Plan, sino que lo transforma en una formalidad, ya que no cumple concretamente sus
objetivos generales.

Por ultimo queremos destacar algunos efectos de la aplicacion de la metodologia del
Plan, que a diferencia de ser logros mas bien se acercan a consecuencias distorsionantes
para la sociedad en su conjunto. El primer elemento que observamos es el
personalismo que puede generarse en el proceso. Solo un representante por sector lleva
a una alta concentracién de informacién y decisién en una sola persona, por otra parte
no tiene "necesariamente’ los recursos ni la voluntad para democratizar todos lo que va
ocurriendo en la gestion del Plan. El intento desde la coordinacidn es que realmente se
genere una ligazén entre los distintos sectores sociales, para ello se les ofrece generar
reuniones que consoliden sus vinculos, pero muchas veces es insuficiente. Lo que se ve
es una impronta subjetiva del representante muy fuerte ya que no existe un mandato
fuerte de las bases de los representados (exceptuando el caso de los talleres de la
metodologia). Lo que faltan son recursos institucionales (de las organizaciones de la

sociedad civil) para el control democratico del proceso'®.

' EI control es informal desde la coordinacidn del Plan, y simplemente se testea su desarrollo a partir
de los mismos representantes. Lo cual, a pesar de que se plantea siempre que deben ser los
multiplicadores sociales, quizds no sea suficiente. No se hace un seguimiento del proceso sino un
chequeo del lazo. En el caso que haya problema se les aporta‘el sostén del Plan para fortalecer el lazo
(por ejemplo con reuniones como la que realizaron con la gente de Deportes en Sunchales).
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Aqui es donde se demuestra una cierta debilidad institucional del Plan'¢’ para hacer
efectivamente un proceso colectivo de democratizacién, ya que en muchos ambitos se
puede fomentar la fragmentacion y la elitizacion del poder en virtud de generarse
‘nichos de beneficiados con el Plan’ y grandes sectores que quedan afuera.
Evidentemente el Estado no puede resolver estos problemas desde sus actuales
capacidades. El voluntarismo del Plan se manifiesta en la manera en que se motoriza:
un compromiso personal y organizacional con el proyecto, por parte de los actores
participantes. Pero esa base deja muchas lagunas, como las capacidades institucionales
precarias de coordinacidn. Consistentemente con esta situacidén contextual de relacion
de fuerzas, su discurso paradigmatico sobre la gestion es notoriamente modesto, y
apunta a una colaboracidn (publico—privado) asi como a la creciente responsabilizacion
de la sociedad civil en el trabajo de densificacion de las redes y comunicaciones
institucionales propias.

Una vez analizados ciertos obstdculos y consecuencias distorsionantes del Plan,
entramos en la exposicién de lo que se visualiza como logros del Plan en cada una de
las ciudades donde realizamos el estudio. Estas conclusiones, si bien son siempre
provisorias y sujetas a la coyuntura, responden a las ultimas entrevistas que realizamos
sobre cada una de las experiencias.

Con relacién al Plan de Rosario existieron tres tipos de proyectos que lo potenciaron en

un primer momento:

<> Los proyectos ’estrella’ que no eran financiados por la regién ni decidida por ella

' pero que servian para impulsarla: la reconstruccién del Puerto, la Hidrovia, el

puente Rosario—Victoria.

<> Los proyectos de la Gestion Municipal que se trasladaron al Plan para darle mayor
consenso: la Descentralizacion municipal, el problema de Salud.

< Los proyectos propios del Plan como la Agencia de Desarrollo, el Ente
Metropolitano, el Foro Tecnolégico.

En términos de resultados, los primeros avanzaron algunos y otros no pero no

dependian de que estén dentro del Plan Estratégico. Los segundos siguen porque estan

dentro de la gestion de gobierno, también més alld de la continuidad del Plan. Y de los

terceros no avanzé ninguno, exceptuando el intento de creacion de Agencias de

Desarrollo porque el nuevo Gobierno Nacional tiene una politica. En sintesis, todos los

proyectos tienen una dinamica externa al Plan.

Una vez consumado el fracaso del Plan en Rosario, retrospectivamente se puede ver que
se creyd en el éxito del Plan confundiendo la participacién de ciertos actores de la
ciudad en lineas de trabajo con que eso implique haber alcanzado ’consensos’. Por otra
parte, eso no implicé ningin proyecto concreto desarrollado ni tampoco la aplicacién
de una modalidad de gestion novedosa, simplemente reuniones entre actores de la
ciudad para dialogar probleméticas en comun. Finalmente, lo Unico que se pueden
presentar como consecuencia del Plan es un video y un libro en torno a los que deberian
ser objetivos estratégicos de la ciudad.

167 Aqui se manifiestan la falta de recursos de la coordinacién del Plan. El equipo técnico no cuenta ni
con el tiempo, ni recursos materiales ni humanos como para estar detrds de cada uno de los
inconvenientes que puede suscitar el Plan. Asi se retardan muchas decisiones y la gestiéon de muchas
cuestiones que quedan sin resolver. El nicleo del Plan debe ser el equipo técnico, y con la
complejizacion del proceso debe aun asumir nuevas responsabilidades (establecimiento de redes
institucionales, busqueda de consensos, implementacion ejecutivas de proyectos, elaboracion de
documentos técnicos). La falta de recursos es un obstaculo fundamental para el Plan y esto se
manifiesta en la delegacion de tareas del equipo técnico a la consultora externa.
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Un logro de legitimidad fue ’poner’ al Consejo del Plan en Sunchales como una
instancia de dialogo frente a conflictos que excedian al Municipio (por ejemplo las
inundaciones provinciales) y que s¢ tenian que tomar decisiones. Esto permitié abordar
a politicas mucho més consensuadas frente a la coyuntura de conflicto. Fue un
aprendizaje para todos los actores (internos y externos a la gestién) asumir que el
conflicto no era un factor limitante para la gestién, por el contrario permitia llegar a
acuerdos mas amplios para potenciar politicas mdas desarrolladas'®®. Antes se trataba de
evitar la discusién con ciertos actores por el enfrentamiento que eso suponia, pero a
partir de la metodologia se impulsé la practica de discutir aunque quizas no se pueda
llegar a acuerdos. De todas formas, esos mismos conflictos se discutian en otros lados,
por lo cual estaba bien traerlos a la mesa de deliberacion del Plan para intentar
resolverlos.

Este tipo de ejercicios deliberativos y de debate trajo dos consecuencias institucionales

beneficiosas para la gestion:

< permiti6 a la gestién encontrar una via de legitimacién y argumentacién publica
de sus politicas, y

< pudo, a partir de ese trabajo metodoldgico, capacitar de otra manera a sus agentes
municipales para la planificacién y gestion.

Al mismo tiempo, y de forma més concreta, lo que permitié es formalizar proyectos
que ya venian de la gestion, pero que ahora se les agregd la participacién de toda la
comunidad'®. Basicamente lo que se cambid es la perspectiva del problema, antes todos
veian ’una parte’ del problema y después se lo tratd de integrar a una visiéon mas ’omni
comprensiva’, asi se paso de la idea de proyectos a los de programa.

En Rafaela, lo méas importantes de la aplicacién del Plan Estratégico es haber
incorporado a la gestién una cierta metodologia de accion. Aun dentro de la gestién
cotidiana, los agentes administrativos van a reuniones con un temario y con lineas de
accién concretas. Pero a partir del Plan los logros metodolégicos mas importantes son:
< Haber aprendido a discutir entre los actores, a buscar consensos dialogando para la
elaboracién de las politicas. '
< Haber aprendido a planificar a partir de la realidad turbulenta, por ello es que los
proyectos que actualmente no funcionan se deben a que dejaron de ser importantes y
se estan desarrollando nuevos a partir de la cambiante realidad!™.
Y como consecuencia de esta impronta metodoldgica del Plan, sus proyectos (mas alla
de que esté impulsado desde el ejecutivo) evitan ser partidizados. Las propuestas son
de las instituciones (no afiliadas al partido oficial) o de alguna ciudadano en calidad
personal. La garantia de 1a no partidizacion evita la confrontacion *desde las posiciones’
particulares, invitando a discutir argumentativamente para defender las propuestas de
cada uno.

Todo este contexto genera la legitimidad de la accién politica via Plan Estratégico. Se
trata de un ’colchén de legitimidad’ fundamental para cualquier politica, dado el
compromiso de las instituciones que alli participan. Bajo el modelo de gestién

18 Por ejemplo, en la etapa de Diagnostico se busco abrir un debate en el municipio acerca de la
region. Alli se invitaron a personalidades expertas y actores del desarrollo regional, pero una
inundacién dejé sin recursos al Municipio para esas actividades.

' Hubo proyectos en el area de educacién que implicéd una capécitacion de actores de la regién.

17 De los 110 proyectos que se propusieron (1997), se emprendieron 26 (1998) y en el 2000 son 51.
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tradicional era muy sencillo atacar a un solo actor de la politica: el municipio'”’. Por el

contrario este tipo de l6gica de accion achica los niveles de conflicto y de posibilidad

de revocacién de una politica que se vuelve conflictiva. Asi los acuerdos se logran en

un plazo maés largo de discusién dentro del Plan, pero se trata de una politica

consensual. El compromiso de los actores en relacioén con el espacio del PER como un

ambito donde se discuten ’todos’ los problemas de la ciudad es a la vez una

consecuencia de la mencionada legitimidad, pero a la vez potencia la misma aplicacién
172

del Plan Estratégico'’.

Por ultimo, dentro de la légica de ’resolver los problemas de la gente’, el Plan
Estratégico enriquecié la gestidn tratando de convocar a las mejores capacidades
técnicas'™. Esta orientacién de la gestion hacia la resolucién concreta de problemas
puntuales no implica cambios dréasticos pero se acuerdan politicas factibles y sobre
todo que tienen el consenso de los actores que estan en conflicto sobre el tema'’. Se
trata de implementar ordenanzas sensatas que mediante el compromiso de los actores
sean ejecutables y cumplimentadas. Por otra parte, el intento de que la discusién de una
cuestion unifique la gestacién del proyecto y su ejecucion, busca alejarse del modelo
tradicional de la legislacidn—gestién entre la instancia de la creacién legal piblica
(donde estdn todas las buenas intenciones de los legisladores) y la reglamentacién
oscura (donde se desvirtiia el espiritu de la ley haciendo ’entrar por la ventana’ los
lobbys e intereses). Asi, por la caracteristica pragmatica de su ciudadania, la garantia
del éxito del Plan se basa en proyectos concretos y factibles, ya que toda negociacion
y didlogo sin resultados materiales carecen de sentido. o

Realizado una sintesis a partir de 1o que extrajimos de nuestros casos, podriamos decir
que se nos plantea una subdivisién fundamental con relacién a lo que se concibe como
logros del Plan, esto remite a dos dimensiones bésicas:

1. El Plan como proceso,

2. El Plan como producto.

Al final del capitulo trataremos el segundo aspecto (relacionado con la materializaci6n
de proyectos concretos). En una primera instancia, nos atafie la consideracién del Plan
como proceso. El argumento en favor del proceso como ’piedra basal’ del Plan es el
siguiente: los éxitos seran siempre a consecuencia de un proceso (concepcién de la
metodologia internalizada) que genera expectativas para la materializaciéon de los
proyectos. Los objetivos de los proyectos no se intentan adelantar al proceso. El
proceso de la Planificacion es el pensar la ciudad que se quiere con un sentido de

! Por ejemplo, en la instalacién de un shopping se cruzaban los intereses de los empresarios con los
pequefios comerciantes. Todos reclamando contra el Municipio. v

1”2 Las Comisiones municipales son un ejemplo de trabajo permanente entre las instituciones (tienen
reuniones periddicas cada 15 dias) con recursos presupuestarios bdsicos para sostener la tarea. Esta es
una tarea de participacién que hace creer a la gente en el Plan y en su seriedad como continuidad de
trabajo.

17 A través del Consejo del Plan se desarrollaron importantes aportes del Municipio para atender el
tema Salud, que era un tema que trataba muy poco el municipio con anterioridad al Plan. Se aument6 el
presupuesto (mediante una cooperacién publico—privada) y se desarrollaron politica mucho mas
activas: el SAMCO, Servicio de asistencia médica a la comunidad. Esto se hizo en forma
descentralizada (en toda la zona periférica de la ciudad), mediante Centros de Atencién con nuevos
recursos humanos para atender una politica innovadora.

" Por ejemplo, en politica de residuos el éxito se basa en que antes no habia ninguna legislacion,
entonces ahora lo que se avanza es posible y las empresas no pueden no cumplirlas. No obstante en
algunos ambitos se renunciaron a ciertas potestades juridicas por evitar conflictos con la provincia. Asi
los residuos patoldgicos se podian estar recogiendo desde la 6rbita municipal, pero como la provincia
por ley centraliz6 1a cuestion, el municipio no puede hacer nada.
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futuro comin. De esta manera el desarrollo de todo proyecto, dentro de ese objetivo
comun, aparece como mas racional. Todo lo hecho puede tener relevancia desde el
momento en que siga funcionando. El proceso va llevando a la busqueda de logros
parciales. ’

Lo que queremos destacar es que el desarrollo del proceso de planificacion estratégica

es en si mismo un logro, aunque al mismo tiempo también involucre productos.

Entonces podemos categorizar la cuestion de la siguiente manera:

1. Los resultados del Plan como proceso pueden ser:

<> la difusién de un pensamiento estratégico (tanto en el aparato municipal como en
los agentes locales)

<> la difusién de una concepcién global (interdisciplinaria e integral) de los problemas
de la ciudad

<> la transparentizacién de las relaciones de poder (presiones sectoriales) en torno al
municipio.

2. Los resultados del Plan como productos del proceso (excluyendo los productos mas
tangibles, como los proyectos y programas concretos)

<> La construccién de una mesa de acuerdos intersectorial

<> La capacitacion intersectorial de parte de los equipos de la administracion para la
articulacion de los actores y para la gestion de proyectos complejos.

En nuestro caso denominaremos la primera dimensidn como la esfera socio—
epistemolégica, mientras a la segunda la tomaremos como la esfera de politicas
publicas. Si la primera da cuenta de un paradigma de deliberacion ciudadana, la
segunda permite pensar al PE como una herramienta de gestion planificada.

Tomando la primera esfera podemos decir que, en su sentido més global, el ambito del
Plan permite la articulacién de instituciones y actores sociales que estaban muy
acostumbrados a actuar en forma separada, bajo una légica paternalista que reproduce el
lugar central del ex EBK. Desde ese quiebre, los actores sociales y de la gestién
coinciden en que "nos comenzamos a mirar y a hablar distinto". Desde la misma
gestién, constituir el Consejo General del Plan ya es un logro, como lo es mantenerlo
en funcionamiento mediante la toma de decisiones. En este caso, el logro no es porque
estd después y se constituye en un fin externo, sino que articular la accion de cada vez
mas gente se consolida como un logro en si mismo.

Desde esta concepcién de dindmica abierta, observamos que el Plan es un proceso muy
lento, ’tipo mancha de aceite’, que va involucrando a la gente de la ciudad, pero que
una vez que participan se hallan altamente motivados. No es un proyecto de alta
difusién y muy puntual, lo cual hace que mucha gente sepa de él; sino se trata de un
proceso complejo en el que se van integrando actores lentamente en los procesos
deliberativos y de decisién, por lo que la conciencia masiva del proceso sélo se lograra
una vez que el Plan se encuentre integramente desarrollado. No se trata de un proceso
explosivo de participacidon, porque la gente se moviliza poco en cuestiones que
trasciendan el ambito privado, pero lo que se logra es re ubicar s6lidamente (con un alto
nivel de motivacion y convencimiento, de forma de unificar las esferas del Estado y la
Sociedad para resolver las cuestiones de todos) a ciertos lideres sociales en el terreno
de la ’cosa publica’, para que ellos lentamente vayan incorporando socialmente a la
gente que pueda participar en cuestiones concretas y puntuales.
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Dentro de la misma consideracién, aunque desde la perspectiva de los actores sociales,
vemos como positivo que la gente se encuentre y articule sus intereses, sus
pensamientos y/o cosmovisiones. La gente queda conforme de trabajar en conjunto
con grupos que antes no lo hacia. El Plan Estratégico lo que logra es establecer redes
entre instituciones de la sociedad civil que sino, desde sus intereses particulares, jamas
hubieran encontrado motivos para encontrarse. Dentro del paradigma de la
concertacion publico—privado, la gestiébn estd posibilitando el agrupamiento de
distintos actores para la deliberacion sobre las cuestiones publicas; y al mismo tiempo
estd posibilitando la utilizacion de los recursos de todos, generando una sinergia dentro
de la ciudad que permita que se emprendan proyectos con recursos diversos.

Un ejemplo de esta modalidad de articulacion es el disefio de un proyecto, y la forma
en que los participantes se sienten involucrados y comprometidos. La realizacion de los
proyectos (como fin externo) carece de valor si no se constituyen en ’gatilladores’ de
motivacion para que los actores se comprometan, y asi se relanza el Plan como proceso
de innovacién sobre la gestién. De esa manera la gente se compromete y los problemas
publicos pasan a ser de responsabilidad colectiva, por lo tanto una cuestién mutua o
compartida. Una vez que la gente participa en la gestion y disefio de los proyectos, se
encuentra involucrada y los cuida de otra manera. Se trata de que la ciudadania se
apropie del espacio y los proyectos publicos.

De alguna manera, un efecto de esta modalidad de gestion es la reconstruccién de la
concepcion de ’lo piblico’. Una vez que el concepto unido a ’lo estatal’ entrd en crisis,
’lo publico’ necesitaba ser reconsiderado. Alli la gestiéon es la que posibilita la
coordinacién entre los actores sociales que sélo tienen una visién particular; alli es
donde los actores re descubren que pueden actuar en forma articulada, y no sélo por un
criterio comunitario sino aun desde un criterio de eficacia para su accidon. Finalmente,
la gestién no sdlo posibilita la constitucién de redes por su lugar central, sino que
agrega el equilibrio que implica tener en cuenta las desigualdades y potenciales
fragmentaciones de la sociedad civil.

Por tdltimo, y en términos globales, creemos que la re conceptualizaciéon de la
Planificacién es la que se privilegia por sobre cada proyecto puntual, porque se trata de
la determinacién de un objetivo central y comun, asi como de objetivos especificos que
posibiliten el desarrollo del Plan. El elemento de Proyecto Colectivo es fundamental
para detectar la raiz motivacional de los actores que forman parte del proceso. Un
ejemplo es cdmo la idea de urbanizacién planificada posibilita la extension de barrios
de una forma mucho mas racional. En primera instancia porque es una cuestion
deseada y proyectada por la misma comunidad, y en una segunda porque permite
maximizar los gastos que implican la localizacién del equipamiento urbano bésico.

La segunda esfera, la del cambio de una modalidad de gestién, permite afirmar que
existe un interés de ciertos actores, que se acercan a la participacién, por las
innovaciones en herramientas de gestion. Desde estas innovaciones es que muchos
actores se involucran con la gestién, y se comprometen con la cosa publica. Pero la
cuestion central es: ;cuales son estas innovaciones?

La forma asociativa de enfrentar los proyectos piiblicos y sociales es un logro de
coordinacién e institucionalizacién del Plan Estratégico'™. Esto implica tanto el

1% Siendo que el PE no puede influir directamente sobre los indicadores socio—econdmicos de la region,
consideramos que su principal funcién es haber potenciado el trabajo colectivo de las asociaciones
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reconocimiento, el didlogo consensual, como los proyectos concretos que en forma
acordada desarrollan todos los actores dentro de un mismo ambito social.

Otro indicador importante del éxito de una modalidad de gestién es que ya no se
discute, como fruto de un aprendizaje social, sobre la. metodologia de participacion.
Esta permite dinamizar los distintos estamentos de organizacién de la ciudad, a la vez
que logra establecer niveles de consenso en lo que hace a la planificacion de la
ciudad'™. El Plan se constituye en un 4mbito privilegiado donde todas las discusiones
pueden darse. De esta manera muchas instituciones locales dejan de tener una posicién
sectorial, y comienzan a pensar y entender los problemas en un sentido global'"’.

Las formas de resolver los problemas de la zona tienen crecientemente un origen
endogeno, desde las propias personas que participan en las distintas instituciones
publicas y privadas de la region. Entonces, uno de los efectos de las nuevas
herramientas de gestion debe ser el fortalecimiento de las instituciones intermedias o

. de base de la comunidad, dandole recursos y vinculos de manera que puedan tener

mayor capacidad para actuar'’®.

Ademas, desde este tipo de politicas las organizaciones de la sociedad civil puedan
empezar a relacionarse entre si, inclusive mas alla de sus vinculos con el Estado. Esto
implica que las organizaciones puede fortalecerse en recursos conjuntos y dinamizarse
en la préctica asociativa'”. Mas alla de lo que se implemente en los proyectos, hay un
valor intrinseco en el aprendizaje social®® realizado a partir de estas nuevas
herramientas de gestién que permiten pensar la planificacién en un sentido estratégico.

Para cerrar esta cuestibn nos preguntamos, jcuales son las consecuencias de esta
modalidad de gestiéon? Creemos que existen varias en distintos planos. En primera
instancia, desde la gestién se valora mucho el reconocimiento externo a la ciudad,
mas que los propios diagndsticos de los técnicos del Plan. Por ello a veces es importante
que venga a la ciudad gente reconocida que tiene los mismos conceptos que se estan
difundiendo en la misma'®'. El éxito es basicamente el reconocimiento del proceso
emprendido, el compromiso de todos los ciudadanos con el nuevo tipo de gestion.

locales, mas alla de los proyectos que se encuentren en marcha. La gestién no debe ser solamente el
decreto municipal y el trabajo de gabinete.

16 Un lema metodolégico de la articulacién pdblico-privada en relacién con la iniciacién de los
proyectos es: desarrollemos tal proyecto o trabajemos tal cuestion, luego entre todos los participantes
veremos si tenemos recursos. Mientras que en otros lugares recién después que se tienen los recursos o
se piensan los problemas o se los intenta comenzar a resolver. Alli es donde se nota la masa critica o
know how que se tiene en Rafaela, pues sin recursos se puede empezar algo.

177 En lo que hace al tema de salud se avanzé mucho en los proyectos porque se sentd en la misma
mesa a intereses que estdn pero que nunca se nombran, y definen sustancialmente las politicas del
sector. También por lo menos se comenzd a discutir el tema de infraestructura y transporte en la
relacién entre Rafaela y la regidn.

! En Rafaela, dentro de los proyectos del Plan, se encuentra la tarea del ICEDEL que se encarga de
fomentar y dinamizar las capacidades de las organizaciones de la sociedad civil.

17 Esto lo observamos en las organizaciones para los discapacitados de Rafaela, alli el municipio dio el
marco que permitié que se reuniesen (una comisidn asesora), ademas de recursos del presupuesto para
que funcione. Podria decirse que la forma de relacién entre las instituciones cambid sustancialmente
desde el trabajo conjunto de las instituciones en el PER.

'8 Robirosa (1990:78) lo define de la siguiente manera: "la gestién del proyecto exige un proceso
continuado de aprendizaje individual, mutuo y colectivo: cada uno aprende del otro y de los otros,
cada uno aprende cémo es el otro y cémo y por qué actia y el conjunto aprende cdmo resolver las
cuestiones del procesamiento del proyecto, inclusive cémo manejarse con los actores externos."

181 Por ejemplo, en ese caracter, concurrieron el Intendente de Curitiba, J.Borja de Espaiia, el Secretario
Ejecutivo del Plan en Rio de Janeiro, etc.
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Desde el plano de la sociedad civil, un producto importante del Plan es la generacion de
sinergia entre los actores de la ciudad. Mediante la extension de proyectos se comienza
a reconstituir o densificar el tramado de la sociedad civil, potenciando desde la
gestion, desde el Ambito piiblico, los recursos que se encuentran dispersos'®. Se pasa
de una infinidad de proyectos particulares a una multiplicidad de proyectos que se
atienden coordinadamente en el marco de una metodologia y un ambito que
proporciona el Plan Estratégico.

Por ultimo, dos subproductos importantes del Plan en lo que hace a la articulacion o

densificacion de la sociedad civil:

< Primeramente observamos una activacion de la sociedad civil, como ’un remolino
que sigue el Plan’. Al integrar instituciones, vincularlas en red, y al aparecer
cuestiones publicas (que no necesariamente las debe o puede resolver el Estado
municipal) las organizaciones sociales pueden tomar las riendas de estos problemas
darles una soluciéon puntual a cada cuestion (por ejemplo, los docentes, las
vecinales). Las mismas organizaciones reconocen que este proceso las potencia,
porque les da informacion y recursos organizacionales para resolver sus cuestiones.

< En vinculacién con la primera dimensién, las organizaciones comienzan a percibir
que pueden poner en Ia agenda publica las cuestiones que ellos consideran
importantes para tener en cuenta en la planificacién de la polis. Ademas se sienten
protagonistas de ser participes del proceso de planificacion y ejecucion.

En relacién con la segunda dimensidn, el Plan como producto, nos referimos al éxito a
partir de lo realizado en los proyectos concretos. En parte de las comunidades (social y
politica) que analizamos, lo que se estd esperando son proyectos especificos que
permitan hacer visible todo este proceso de debate que no llega a toda la comunidad.
Supuestamente mediante los proyectos en marcha mucha mas gente conocerd el Plan, y
asi el compromiso (de los de adentro) y el apoyo (de los de afuera) crecera. La cuestion
es que ademas de las buenas intenciones con las cuales se puede discutir, se traten
cuestiones cotidianas que resuelvan parte de la vida de la gente.

Sintetizando las diferentes dimensiones a las que nos referimos: dentro de la concepcién
de éxito se encuentran relacionadas:

— la factibilidad de proyectos concretos, lo cual implica recursos articulados para su
realizacion;

< el aprender a deliberar como método de didlogo y para llegar al consenso
mediante una necesaria primera etapa de reconocimiento; y

< el pacto politico—institucional como nueva metodologia de gestion (relacion
publico—privado) que articula las distintas instituciones lo cual garantiza una
defensa de los acuerdos logrados mediante el consenso y la participacion de los
diferentes estamentos de la sociedad.

Consideramos que el logro de la construccion de un nuevo tipo de pacto politico, de un
mecanismo institucional que permita integrar efectivamente la tarea de los distintos
actores sociales "se trata de no reducir la participacién a un proceso de encuentro;
dilogo y decisién consensual (de por si fundamental) sino de verlo como una fuente
de generacion de recursos." (Coraggio, 1997:28)

182 Articuldndose proyectos que de otra manera se encontrarian dispersos, se observan proyectos en la
Sociedad de Arquitectos, entre distintas Cadmaras empresarias, etc.
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3.3— LA BASE DEL PLAN ESTRATEGICO: ;ACUERDOS ESTRATEGICOS
DE CONCERTACION O LA CONSTRUCCION DE CONSENSOS

COMUNITARIOS? r

El modelo de gestién participativa que implica el Plan Estratégico implica un aspecto
deliberativo que es descripto por Robirosa (1989:28) de la siguiente manera: el Plan
Estratégico "provee un ambito en que pueden confrontarse y negociar los distintos
intereses—objetivos de los distintos participantes, permitiendo la elaboracion de
consensos suficientes para procesar y direccionalizar el proyecto. Cada uno de los
actores sociales participantes entra en la situacién participativa con su propio vector de
intereses—objetivos, escasamente convergente con los de los demés. Pero a partir de
aquel elemento comun a todos ellos, que posibilitd que comenzaran a procesar el
proyecto, un proceso continuado de interaccion participativa posibilita desplazamientos
de los elementos que componen los vectores individuales de intereses—objetivos y la
conformacién de una base consensual creciente de valores compartidos, que van
facilitando las tomas de decisiones en aquel comité de gestion."

Ahora bien: dentro del marco de la deliberacion de un Plan Estratégico, hay una
asimetria fundamental entre las organizaciones a partir de la diferente capacidad para
argumentar de los actores. Los representantes de organizaciones (bésicamente de la
sociedad civil) se sienten inferiores y/o desconocen las reglas de resolucién de los
conflictos, por lo tanto menos pueden incidir en las discusiones'®>, Muchas veces la
diversidad también es un inconveniente, ya que en las discusiones de las comisiones a
veces hay problemas con la comunicacién entre los distintos actores, ya que cada uno
utiliza lenguajes diferentes y tiene diversos recursos o intereses sobre la cuestion.
Por ejemplo, es dificil consensuar la logica de la gente de la cultura con algin
vecinalista 0 con comerciantes 0 empresarios.

No obstante, la deliberacion del Consejo del Plan tiene su dindmica propia, su
metodologia. Esto hace que los integrantes deban capacitarse y perfeccionarse'®. La
incapacidad para deliberar por lo general se reduce una vez que las personas reciben
alguna capacitacidn, a partir de alli pueden darse cuenta del poder que pueden tener
como lideres de la comunidad. La busqueda del consenso, condicién para la viabilidad
de un proyecto, exige que toda propuesta deba sostenerse argumentativamente y desde
criterios universales, y eso es lo que no ocurre con las propuestas disparatadas'®® o
desde el mero interés particular.

18 Un ejemplo interesante de la negociacién dentro del Consejo, y donde también se ve la influencia de
la personalidad del Intendente asi como cierta asimetria en la deliberacién, es el caso de un
proyecto de la Intendencia y de una Cadmara Empresarial por la cual se le daba parte del presupuesto a
los medios de comunicacion publicos y privados. Parecia que salia, pero cuando el representante de las
vecinales quiso dejar sentada su posicién minoritaria que no le parecia correcto, la discusién se
comenzd a correr, tanto que primero la Intendencia dijo que a largo plazo solo se iba a apoyar a los
piblicos, hasta que al final todos empezaron a manifestarse en contra, llegandose a consensuar una
posicién inversa a la inicial. Este caso demuestra al mismo tiempo la asimetria y la aleatoriedad de un
. proceso de deliberacion abierta.

'8 En Rafaela, por el contrario vimos que haciendo primar la 14gica del ajuste por sobre la necesidad de
capacitar la discusion en el Consejo, muchas veces no se convocan expertos (por ejemplo en el tema
transito) y se termina haciendo primar la opinién de ciertos actores locales, empobreciendo la capacidad
de resolucion técnica. Se terminan imponiendo los criterios de cuadros técnicos del Municipio que no
son expertos en la cuestion. Es necesario tener en cuenta que las resoluciones de los agentes
administratives que no tienen experiencia en el problema puntual van a responder con propuestas
negativas de forma de evitarse problemas que desconocen.

185 Se llegd a proponer la ubicacién de un shopping en la ciudad de Sunchales.
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Antes de entrar a dilucidar la funcién del consenso en las diversas etapas de

deliberacién, es importante hacer la siguiente diferenciacién conceptual: si bien el

consenso tiene necesariamente elementos de negociacion, la négociacion es distinta

del consenso: -

<> mientras en la negociacion yo te doy X y vos me das Y,

<> en el consenso los dos vamos por Z como proyecto comun. Esto implica la
generacion de un proyecto colectivo que debe resultar de una combinatoria de
valores publicos, implicancias éticas, y hasta de elementos afectivos. Desde alli nace
el compromiso de la gente con el proyecto, y desde ese momento la gente se implica
con la gestion y se rehace la promesa desde la politica hacia la sociedad civil,
deshecha en sus actividades privadas.

Ahora bien, ;qué es lo que ocurre con la deliberacion en la primera etapa? En forma
general observamos que en la primera etapa fundamentalmente se reconoce al otro, se
delibera, y se aprende a llegar a ciertos consensos. La metéfora es: los actores ’se miran
y se hablan’; en principio se reconocen, dejan de ser extrafios, tienen un acercamiento
fisico que hace posibles los ulteriores intercambios discursivos'®. Primero es necesario
mirarse para luego hablar; primero esta el reconocimiento del otro y luego estard la
capacidad discursiva para ponerse de acuerdo. Alli lo que predomina es la funcién
dialégica o comunicativa. Alli es donde yace el cimulo mayor de energia o
motivacién para la participacion, aunque obviamente luego comiencen a verse las
tensiones y pujas de intereses entre las partes. )

Durante la primera etapa, entonces todos los actores tienden a realizar un
reconocimiento y determinacién de quiénes son aliados y quiénes no. Lo interesante es
como a través de estas reuniones los representantes van aprendiendo a negociar y a
escucharse. Los que tienen propuestas boicoteadoras quedan estigmatizados (aquéllos
que proponen algo de una sola manera y de forma inconsulta o no consensual). Pero lo
maés importante es la manera en que los acuerdos a los que se arriba deben encontrarse
establecidos por consenso undnime de las partes. Por lo tanto cada uno de los proyectos
debe ser discutido hasta que todos estén convencidos de los argumentos que tiene a
favor las orientaciones de la politica por decidir. Asi vimos como las reuniones del
Consejo General se desarrollan en una busqueda de un consenso unanime (todos de
acuerdo) bajo un alto grado de racionalidad y cierta transparencia en la discusién
(teoria del mejor argumento)'®’.

En la etapa de Pre—diagnostico y Diagndstico es donde prima la funcién del
entendimiento (operaciones lingiiisticas que se orienten a la confianza mutua y la

1% Desde el proceso de integracién de las Escuelas Especiales de Rafaela podemos graficar la manera
en que las organizaciones comienzan a relacionarse. En principio, lo que hicieron fue reconocerse,
enfrentarse cara a cara y poder dialogar. Fue todo un trabajo salir de los individualismos y
personalismos de cada sector para que se privilegie el didlogo y la voluntad de negociar.

'7 E] Consejo General del Plan, en términos de negociacién y consenso, funciona mejor que el equipo
técnico. Aunque por lo general, en ese ambito, las disputas particularistas son llevadas a cabo por los
representantes de los partidos politicos. Por el contrario, el equipo técnico tiene més dificultades para
escucharse, y por ende en ponerse de acuerdo, por ejemplo para realizar un documento consensuado. A
pesar de que este equipo se encuentra capacitado, y realiza esa tarea todas las semanas, tiene menos
capacidad para negociar que el Consejo. El problema es que dentro de la supuesta homogeneidad del
equipo técnico del ejecutivo aparecen los territorios politicos y sectoriales de interés de cada uno, lo
cual hace menos sincera la negociacién. Puede ser que en el Consejo General no se discutidé nada
importante, por ello no hubo problemas para ponerse de acuerdo. Se desarrolla una experiencia
innovadora donde se cruzan jerarquias diferentes.
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transparencia de los procesos), asi como del aprendizaje de un nuevo paradigma
institucional de gestion. Alli donde los acuerdos no tienen ningun vinculo juridico, sino
que parten de la buena voluntad de acordar entre los distintos sectores de la sociedad.
Por ello es que se expresa una espécig de pacto tdcito entre las partes, de respeto por
los compromisos asumidos. Més alld de cualquier critica, hay una vocacién por
construir més que por bloquear acciones. Se privilegia la paciencia frente a todas las
instancias deliberativas ("siempre se puede agregar algo" dicen los actores). Fruto de
estos acuerdos lentamente construidos se va construyendo un compromiso mutual'®s,

De forma de reforzar la orientacién al entendimiento es que se implementa una
metodologia de discusién que exige ciertos deberes en el uso de la palabra. El respeto
del tiempo lo controla el equipo técnico y se funda en tres premisas: exposiciones
rdpidas, consensuales y operativas. De esta manera no se echa a perder la participacién
ni se malogra la motivacion de los actores.

Ahora bien: dentro de ese proceso dialdgico, a pesar de que las exposiciones se realizan
desde un know how personal pero a la vez orientado al sentido comiin, existe un
alto grado e influencia técnica, donde los que hablan basicamente son los que de algin
modo califican como expertos en el tema. Esto demuestra hasta que medida el Plan es
un ambito tecnocratico sectorial de debate.

Creemos que este sesgo técnico es el que permite la ausencia de enfrentamiento entre
los distintas sectores sociales. Cada uno aporta desde su sector, con la comunidad como
horizonte. Bajo este paradigma, pareciera que todos los sectores sociales no se enfrentan
politicamente'®. No obstante, desde la metodologia, se busca equilibrar esta tendencia,
articulando los distintos intereses. A los actores se les plantea: critiquen lo publico—
estatal, partidario, pero también vean lo que producen los sectores privados
economicos. Pero aun este reparo metodologico se enmarca dentro de una légica
tecnocratica de la gestion, ya que las tomas de decision se dan a partir de actores con
un cierto know—how. Este contexto es el que enmarca la segunda etapa: la de la

concrecion de los proyectos.

Aqui es donde aparece el conflicto, la relacién de fuerzas, es donde estd la funcién
mas rica del proceso. Alli surge lo que finalmente seran los productos del plan. El
trabajo de materializacion de los proyectos es mas arduo, ya que hay que aprender a
limar los disentimientos sobre cuestiones concretas, que pueden suscitar a otras
diferencias que ponerse de acuerdo sobre cuestiones mas generales o de proyecto global
sobre la ciudad. Es mas facil coincidir en las necesidades y en el diagndstico sobre la
situacién existente, que ponerse de acuerdo sobre los cursos de accion.

Aqui es donde se demuestra que el argumento del desinterés de los ciudadanos que
concurren al PE es cuanto menos parcial. Los actores que participan tienen claros
intereses sectoriales y ademas no se encuentran restringidos por ciertas normas como
por ejemplo rigen sobre los funcionarios publicos que no deben participar en la vida

18 1 as sucesivas negociaciones entre los actores reducen los margenes de accidn bajo la 1égica del
Jree—rider. Saber que en la instancia siguiente también se va a negociar genera mayor confianza entre
los actores (juego de la seguridad).

18 Esto se debe también al establecimiento de las relaciones de fuerza. Por ejemplo en Sunchales si
Sancor tiene la mayoria del empleo de la ciudad no se le va a criticar de la misma manera que a la clase
politica. Por consiguiente los enfrentamientos entre sectores sociales y econdémicos se encuentran
atenuados. Cada vez que se tiene que hacer un documento critico sobre Sancor, por el temor que
impone, se termina consensuando una frase ambigua que no radicalice el enfrentamiento.
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econémica privada. Por el contrario, muchos actores del Plan estin cumpliendo una
funcién publica (aunque no sean funcionarios) y al mismo tiempo estan involucrados
directamente en las problematicas publicas en las que opinan.

Sin embargo, en funcién de lo observado, en la segunda etapa los problemas aparecen
mas por cuestiones de incapacidad técnica, o por la ausencia de algin sector que
pudiere hacer su aporte. Los conflictos potenciales pueden existir por la ausencia de un
actor principal, o porque alguno secundario pretende hacerse cargo y no le corresponde
(sea por importancia o por capacidad). Conflictos por la disputa del manejo de algin
proyecto no hubo', en todo caso si hubo problemas porque alguna institucion
importante no estaba. La puesta en marcha de un proyecto es la que suscita problemas
que no obstante no son insuperables, ya que todos los actores se deben basar en el
aprendizaje hecho en la primera instancia. En todo caso las diferencias se expresan
desde la base de una buena voluntad comun de resolver, o de tratar, la problematica por
lo cual fue creada la comisién. Por consiguiente las distintas apreciaciones sobre una
misma problematica se conjugan a partir de la intenciébn comun de colaborar para
resolver la cuestidn puntual, desde alli es que hay una vocacién al acuerdo y su
aceptacion como tal.

Sintetizando, daremos cuenta cdmo se lleva adelante en forma practica la articulacion
entre el consenso y el acuerdo instrumental o negociacién. Y si bien, como venimos
de exponer, cada logica tiende a privilegiar en las distintas etapas del Plan'®,
demostraremos que se tratan de formas de arribar a acuerdos que pueden ser llevadas
adelante en forma paralela. A continuacidn trataremos de esquematizar las dos formas

de arribar a acuerdos concretos dentro de nuestros casos.

El consenso necesita de ’personas’ que vayan a ’discutir seriamente’ y que sumen
argumentos en cada exposicién. El &mbito de debate coloquial y personal del Plan
Estratégico, sobre todo en la primera etapa de construccion de las metas, favorece a ese
intercambio. Dentro de los debates, lo que termina prevaleciendo es el intercambio
entre las propuestas de los diferentes actores.

Pero, (qué significa en la préctica la expresién que las decisiones son consensuales? El
consenso es sobre la alternativa definitiva, que quizds no era la de ninguno en
particular, lo cual demuestra que cada uno no sale pensando lo mismo sobre la cuestion.
No hay un debate cuando los actores pretenden arribar a lo que plantea alguna de las
partes, por el contrario, dialogar es estar permeable a la escucha y a cambiar de
opinién a partir de los argumentos del otro. Es necesario que cada uno vaya acercando
posiciones, y que se encuentren las traducciomes necesarias para encontrar un
consenso'®. Eso no significa que todos estan de acuerdo desde un principio, sino que
entre todos (mediante argumentos) se encontrd una forma de reducir el conflicto a un
punto de acuerdo. Alli se expresan los que propusieron la solucién alternativa y también
los que aceptaron que era la mejor solucién. La posicion definitiva supuestamente es la

19 Por lo general lo que prima es la capacidad técnica de cada sector sobre cada cuestién que se trata en
cada comisién. Por ello es que cada sector, aparentemente, asume que €s capaz para ejecutar y
gestionar ciertos proyectos pero sdélo asesorar, controlar o simplemente apoyar en otros que se
encuentran mas lejanos de sus conocimientos.

¥l La lbgica consensual tiende a prevalecer en la etapa de Diagndstico y la de negociacién
instrumental en la de la implementacion de proyectos.

192 Por ejemplo: *yo digo que esto es amarillo, vos que es anaranjado claro, y ambos salimos diciendo
que es un amarillo subido de tono’. Otro ejemplo mas concreto: "yo quiero que en un lugar haya una
plaza, mientras que otro piensa que debe estar en otro, finalmente llegamos a la conclusién que quizas
no tiene que haber plaza’ (textual de uno de nuestros entrevistados).
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que recogié los argumentos mds fuertes como para imponerse persuasivamente. La
alternativa exitosa es la que fue sumando mas voluntades a partir de los argumentos en
su favor, aun cuando no sea la razon absoluta, sino s6lo la mejor solucién posible.

No obstante, aun dentro de una deliberacion hay un momento en el que se debe decidir.
(Ese momento es necesariamente consensual? Si bien tradicionalmente se puede
*cerrar’ el debate mediante la regla de la mayoria, en la mayoria de los casos no se llega
a la votacién porque la gente se pone de acuerdo discutiendo. Y frente a los potenciales
conflictos (tanto por intereses, por haber alternativas mejores o por desconocimiento) se
busca hacerles firmar un acta a los actores que estuvieron en la discusion de forma de
sentenciar el acuerdo con la decision general. Asi, de alguna manera, la firma compele a
establecer un acuerdo a quienes no les convence el argumento que se impuso, pero que
no pudieron oponer una alternativa mejor sostenida mediante argumentos.

En segunda instancia, para arribar a un acuerdo sobre la base de una negociacién de
intereses, las técnicas recomiendan dividir el problema en etapas. Estas etapas son lo
que pudimos reconstruir de las experiencias de deliberacidn en nuestras ciudades:

1. Un objetivo final: 1o que se quiere lograr.

2. Las metas y prioridades: la factibilidad de realizacién (si se puede cumplir por
completo o en etapas, los distintos aportes de cada actor y el espacio que le
corresponde en relacién con la responsabilidad de quien sostiene el proyecto)

3. El nivel operativo: como llevar el proyecto a adelante (donde se analizan las
propuestas y si la metodologia resuelve el problema concreto). -

Cuando hay dispersién en relacién con los objetivos, durante la primera etapa, pueden

suceder distintos escenarios:

< Frenar la divergencia para evitar el problema que aparecera luego al nivel de metas.

< Un conflicto de cosmovisiones (ecologistas, empresarios, trabajadores, vecinos, etc)
con lo cual habré que tratar de salir de las visiones parciales (s6lo con una légica) y
atender los reclamos de cada una de las partes. Se intenta ’agregar’ dentro del
acuerdo ’puntos’ que contemplen las distintas visiones.

Pero la mayoria de los conflictos se generan en torno a la segunda y sobretodo la tercera
etapa. De todas maneras, los problemas de factibilidad y ejecucién concreta permiten
soluciones alternativas menos dificultosas. Es que (como toda negociacion) dentro del
nivel de lo material es mas sencillo ponerse de acuerdo. Por eso la divisién en etapas de
los acuerdos opera como un ‘des escalamiento’ del conflicto, permite pasarlo del nivel
de los fines a un problema de medios mas manejable.

Teniendo en cuenta que todo debate orientado al acuerdo depende de la buena voluntad
y el buen criterio de los participantes, lo que sucede corrientemente cuando aparecen
conflictos es que por encima del ’problema real’ a veces aparecen las ’cuestiones
personales’ entre los actores. Alli se dificulta la negociacion porque los conflictos no se
hacen explicitos. Precisamente, la tarea de ’des escalamiento’ es operacionalizar mejor
lo que quiere cada uno. Mientras se discute desde los preconceptos (ideoldgicos,
morales, de valores) cada actor se *fija’ en su posicién, pero cuando se logra pasar el
debate a las cuestiones operativas aparecen los intereses de cada uno, justamente éstos
son los que se pueden articular arribando a acuerdos (Fischer, Ury y Patton, 1995).
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Para finalizar, analizaremos una clave fundamental que resume la funcion de este tipo

de mecanismos institucionales. El Plan Estratégico, como herramienta de gestion—

participacion, se debate dentro de una tensién basica entre:

o La imposicién de una relativa transparentizacién de la gestién'®

« La relativa imposicién de ciertas decisiones ’legitimadas’ de la gestion, mediante
distintos tipos de ’cierres’ del debate publico.

En el primer caso nos referimos a un escenario donde todos los actores tienen que
innovar sus practicas. Podria decirse que la situacidén de injerencia del interés sectorial
(lobby) se transforma en una actividad publicamente aceptada, y llevada a cabo a través
de argumentos persuasivos, favoreciendo al armado de politicas publicas més
consensuales. Este mecanismo puede ayudar a trasparentar précticas ya que obliga a los
distintos actores a tomar una posicién publica. Este es un imperativo para el debate
publico entre los actores, ya que lo que antes se resolvia mediante resortes informales
(bajo la logica del secreto burocrdtico) ahora se hace mediante un debate piblico, y
alli lo primero que se hace es la gestacion de una cuestién publica. De todas maneras la
irrupcién de esta cuestion publica es béasicamente aleatoria, por lo tanto asi como
algunos casos se pueden trasparentar, en otros se los oculta o se dilata su tratamiento.

En el segundo caso lo que se observa es una contradiccion entre la participacién como

base del Plan, y la practica concreta en las discusiones donde terminan siempre

opinando los mismos. Los actores periféricos tienden a estar fuera de las discusiones

reales. Cierta unidireccionalidad en las discusiones se ve manifestada en discusiones

que se agotan en tiempos ficticios o en cuestiones que nunca se terminan de resolver'®,

La definicion de los pardmetros de la discusion (qué es lo que se discute y qué no) es

un problema de persuasién retérica que opera en el transcurso de la misma

Planificacién. Por ejemplo:

<> Se cierran discusiones desde criterios de operatividad temporal o material.

— Se ’inflan’ temas de agenda por razones politicas.

< No se convocan en una linea estratégica (o en un proyecto) a los potencial criticos
(o damnificados) con lo cual se evacua artificialmente el conflicto de la politica
publica.

Asi el Plan se termina transformando en un dmbito de ’legitimacién’ de las decisiones

de la gestién o de la presién de intereses sectoriales. En esos casos que se cierra la

discusién, e incluso quizés el conflicto no aparece (dada la escala de la ciudad y

teniendo en cuenta que son vecinos los que participan), pero potenclalmente los actores

comienzan a desconfiar del Plan.

19 Un ejemplo resulta elocuente para esta cuestién: en una reunién del Consejo General de Sunchales
alguien planted que Sancor, en concordancia con un club con el que tiene relacion, va a construir una
pista de aterrizaje para transporte comercial. Ese dicho gener6 un conflicto con la vieja forma de hacer
politica, porque el Intendente sabia de ese proyecto pero no iba a decirlo, porque se trataba de una
iniciativa que todavia no tenia concrecién (informacién confidencial). No obstante la forma de
resolverlo, una vez que aparece un ambito como el del Plan, es notoriamente diferente a las
negociaciones dentro de la administracion, a espaldas del conocimiento publico.

1% Hubo un conflicto puntual en el establecimiento de los criterios para la pavimentacién de la pista de
aterrizaje del futuro aeropuerto de Rafaela. Aili se reclamaron estudios de impacto ambiental pero por
"apuros’ de la Intendencia se avanz6 sobre el proyecto antes del estudio. La imposicion de la decisién
de la Intendencia provocé que el Colegio de Arquitectos se retire del Plan y que el de Ingenieros y el de
Maestros Mayor de Obras quitaran su participacion activa. Lo que reclamaban era que se cumplan los
documentos del Plan donde se reclamaban, para todo proyecto de alta escala, un estudio de impacto
ambiental.
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SECCION 3

CONCLUSIONES GENERALES

Las conclusiones generales se orientaran a efectivamente indagar qué modelos de
dgora politica pueden ser construidos. En suma, responderemos con una propuesta
tipologica los interrogantes que plantean nuestros objetivos generales, y plantearemos
cual de ellos se presenta como el tipo dominante en la prictica politica de los
Planeamientos Estratégicos en la Argentina. Este conjunto de conclusiones se basara en
nuestros analisis de campo sobre las experiencias de Planificacién Estratégica pero
tratando de introducir una reflexién, mas alla de los casos concretos, acerca de la
deliberacion y la negociacion dentro del terreno de la politica local.

1- TENSION ENTRE LA TEQRiA Y SU IMPLEMENTACION POLITICA

Luego de la crisis del modelo de articulacién de intereses propio del Estado de
Bienestar, y en el marco de una preeminencia sistémica de la 16gica de mercado por
sobre la capacidad politica para hacer ’legitimas’ sus decisiones, la Planificacion
Estratégica se presenta ’teéricamente’ como un mecanismo institucional racional que
permite pensar en la re configuracion de una comunidad politica:

< De una parte, como piedra fundamental, se sustenta en un anclaje normativo el cual
implica la construccién de un preyecto colectivo de la ciudad y la gestion.

<> Aunque luego este proyecto se manifieste en objetivos intersectoriales dirigidos al
desarrollo de la regién, de forma de convertir este espacio en un ambito de
acuerdos y movilizacién de intereses de la sociedad.

Pero, el ’deber ser dltimo’ de la implementacién de un Plan Estratégico radica en las
caracteristicas fundadoras del modelo institucional que constituye, en la construccién de
un nuevo Contrato Social, un dgora deliberativa donde dilucidar: qué es lo que se
proyecta colectivamente para resolver los problemas comunes; qué es lo que se acepta
tal como existe porque no lo podemos corregir desde nuestros recursos; sobre qué
cuestiones la comunidad se transforma en responsable, permitiendo de esta manera
orientar politicamente alguna idea de bien comun. |

Al mismo tiempo, teniendo en cuenta el modelo mixto de argumentacion,
negociacién y persuasion que propusimos en el marco tedrico, vemos que las metas
centrales que ’hipotéticamente’ permitirian el éxito de los Planes Estratégicos en
ciudades se orientarian en este sentido:

Por un lado, se integra la mayor cantidad de actores al Plan de forma de desarrollar las
posibilidades de éxito instrumental del mismo. De esta manera, se busca viabilizar la
representacion de intereses de los agentes sociales y econdémicos de la regidn,
articulando las demandas de los distintos sectores de la sociedad civil a través de los
proyectos en marcha.
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Por otro, se desarrolla una estructura consensual y participativa >, donde la negociacién
sélo se manifiesta en el marco de una deliberacion argumentativa amplia que obligue a
los actores a dar buenas razones para la implementacion de cada proyecto.

"

Y por dltimo se busca generar una especie de ’corriente afectiva’ en torno al Plan
Estratégico. El instrumento de planificacidn—gestion debe potenciar una pasion por la
cual los actores se identifiquen con la tarea colectiva. En este sentido, el entusiasmo
ciudadano debe basarse en la capacidad de persuasion de los lideres del Plan para
comprometer a los ciudadanos con él.

Como vemos, los supuestos politico normativos de los Planes Estratégicos requieren
especificamente una reflexion politica sobre sus efectos practicos sobre los escenarios
de deliberacion ciudadana. Por ello es que hasta aqui expusimos el deber ser del Plan
Estratégico, sus objetivos metodolégicos y ambiciones politicas, pero ahora queremos
saber ;qué es lo que sucede en la realidad? ;Qué ocurre en la implementacién de los
mismos? ‘

En primera instancia, saliendo de los planteos tedricos, tenemos que ubicarnos ’mds
acd’ o dentro de las tensiones politicas que viabilizan el Plan. Los condicionantes
politicos ’reales’ son multiples, y pueden tanto motorizarlo como plantearle obstaculos.
La necesidad de un ejecutivismo fuerte (hasta la centralizacion de la figura del
Intendente) aparece en primera instancia como un factor de impulso del plan, pero en
muchos casos al mismo tiempo opera como un obsticulo para su desenvolvimiento o
ampliacién. La decision que tiene que haber en un principio para hacer despegar el
Plan, luego puede transformarse en un personalismo que no posibilite la amplia e
irrestricta participacion de la sociedad. Y en el caso que asi ocurra, en el mejor de los
casos, lo que no se observa es que se pueda 'trascender’ la decision de la gestion que lo
emprendio. Concretamente, no existe Plan Estratégico que haya sobrevivido a un
cambio de gestiéon. Por consiguiente, posicionarlo como un Plan de la Ciudad por
encima de los Planes de Gobierno, por ahora no es més que un slogan.

En este sentido podemos ampliar la gama de variables (factores externos) que inciden
sobre la continuidad del Plan, recogiendo lo visto en nuestro andlisis. Primeramente las
dificultades para contar con determinados recursos materiales que hacen incierto el
desarrollo o inicio de determinados proyectos. En segunda instancia, la falta de
capacidad en los agentes que implementan el plan, lo cual tiene innumerables
consecuencias: la falta de ideas para resolver conflictos, incapacidad técnica para
convocar a los actores relevantes de la regidn, actitudes burocratico—sectoriales que
vetan el avance de determinados emprendimientos, etc. En tercera, la inestable
legitimidad politica que tienen los ejecutivos frente a las sucesivas instancias
electorales. Esto implica que el Plan se deba enfrentar a un dilema que inexorablemente
lo perjudica: una primera alternativa es que entre en la agenda de campafia electoral,
razén por lo cual se lo termina partidizando, con dos consecuencias a la vista: que sea
objetado en el caso de perder la gestién y/o que sea objeto de criticas desmedidas dentro
de la campafia por razones meramente politicas. Una segunda alternativa es que no
entre en la campaila, razén por la cual deba ’bajarle el perfil’ o detenerlo durante un
buen periodo, con todas las consecuencias que tiene sobre la dindmica del Plan. Y por

19 Esta deliberacion argumentativa entre los sectores sociales deberia imponerse, como una dinidmica
autonoma de planificacién—gestion, por sobre la logica clientelar que se manifiesta de ’arriba hacia
abajo’ imponiendo instrumentalmente las politicas piblicas. Lo que se intenta es marginalizar la 16gica
de la nmegociacién secreta entre los sectores sociales, -d4dndole una relevancia de arquitectura
institucional al didlogo publico y abierto entre sectores.
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ultimo, podemos citar la dificultosa articulacion ’con y entre’ las instituciones de la
sociedad civil. Este factor es fundamental a la hora de traducir en acciones concretas la
participacién pregonada. En este caso, mas alld de las buenas intenciones del Ejecutivo,
si la sociedad civil no tiene un minimo grado de activacidn, la articulacion resultara
muy dificultosa. Es extremadamente largo un proceso de reconversién en este sentido,
por otra parte los Estados locales no tienen la capacidad como para revertir (en un
mediando plazo) un proceso que no se expresa en sociedad. Las consecuencias de este
factor también son multiples: falta de participacidn, representatividades dudosas,
incapacidad para deliberar frente a organizaciones mds desarrolladas (incluyendo al
Estado), desconfianza hacia la gestidon politica, etc. Todas, como vemos, son
distorsionantes para el desarrollo normal de un Plan.

Por 1ltimo, podemos dar cuenta de uno de los principales problemas que se le presentan
al desarrollo de los. Planes: la dificultad estructural que implica la ’competencia’
deliberativa con el Concejo Municipal, y los compromisos ambiguos que supone esta
potencial superposicion. La desconfianza de ser *desplazados’ por el nuevo escenario
de deliberacidn, la potencial falta de participacion de los actores politico partidarios en
ese proceso, la oposicién politica que siempre dualiza conflictivamente, son factores
que impiden una relacion dindmica de colaboracion entre los dos sistemas. Esto ocurre
a pesar de que el Plan Estratégico es invariablemente presentado como una
colaboracién de la Gestion Municipal (tanto Ejecutiva como Legislativa), lo cual
implica que no viene a reemplazar ningin proceso juridico, legal, ni de representacion
frente a la sociedad. La consecuencia en la totalidad de los casos (con diferente grados
de intensidad) va desde un veto ’sordo’ (lo cual implica una participacion y/o apoyo
oportunista y/o ambiguo por parte de los actores politicos) hasta un veto taxativo frente
al cual, de cara a la sociedad, el Ejecutivo queda como el inico actor que motoriza el
Plan. Evidentemente esto resulta negativo, desde el momento en que, tanto en relacion
con decisiones presupuestarias como politico normativas, el Ejecutivo necesita del
apoyo formal del Legislativo para actuar con mayor justicia y dindmica. Todas estas
debilidades estructurales de los Planes Estratégicos frente a factores de orden politico
que hemos enumerado, evidentemente generan un horizonte de incertidumbre sobre
el Plan.

DIFERENCIAS ENTRE 1OS PRESUPUESTOS TEORICOS DEL PE. Y SU
DESARROLLO PRACTICO

DEBER SER. REALIDAD PRACTICA
Convocatoria | Adhesibn a un  Proyecto |Falta de capacidad de los agentes

colectivo para convocar y sostener el Plan
Modo de | Deliberacién argumentativa | Dependiente de la legitimidad
deliberaciéon |amplia y democratica politica del Ejecutivo que convoca

el Plan (partidizacidn de la discusién
en instancias electorales)

Nuevo Plan de la Ciudad (no de los |Influencia importante del Ejecutivo,
modelo _ de | partidos ni de una Gestidn) tanto para motorizar el Plan como
gestion para establecer sus limites

publica

Articulacion |Multiplicacion de recursos a|Dificultades para la obtencion de
publico— partir de acuerdos entre sectores |recursos para la implementacién de

privada (1) |de la vida econdémico y social los:proyectos
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Articulacién | Corresponsabilidad de todos los | Dificultades de articulacién con la

publico— actores con relacion a las|sociedad civil (por falta de

privada (2) !cuestiones sociales, participacién o representatividad de
: las organizaciones)

Nuevo Articulaciéon de un nuevo|Competencia  por la  tarea

modelo Contrato Social a escala local deliberativa entre el Concejo

politico Deliberante (modelo democratico de

partidos) y el Consejo General del
Plan (modelo de articulacion
sectorial)

Como conclusién de los Planes Estratégicos existentes, queda claro que se trata en el
mejor de los casos de una herramienta que colabora con la tarea de gestién. En
ninguna de las ciudades se trata de una instancia de deliberacién que se ubica por
encima de la gestion ejecutiva de los municipios, en ningun caso se consolida como una
politica de Estado'®®. En ese sentido, no se pretende quebrar la preeminencia de las
instancias Ejecutivas y/o Legislativas como ambitos de decisién. Desde esta logica, el
Plan Estratégico se ubica como una herramienta més que permite resolver de una
manera innovadora los problemas que la complejidad social y sistémica presentan a la
gestion local. Teniendo en cuenta que al Plan Estratégico no se lo presenta como una
instancia de deliberacion juridica o legalmente regularizada, su funcionamiento depende
de una voluntad politica que lo impulse (sea desde la gestion o desde el compromiso de
los actores sociales), por lo tanto si se presenta frente a un conflicto de poderes sera el
Plan Estratégico el que tendra que dejar vacante el espacio. Instalar al Plan como una
instancia formal de la gestién municipal se trata de una discusién que atin se encuentra
pendiente. Esta conclusion debilita notoriamente la hipotesis original del P.E. como
nuevo dagora politica de deliberacion ciudadana.

No obstante, debemos reconocer que dentro de estos margenes politicos de accidn, el
funcionamiento institucional del Plan Estratégico potencia en muchas direcciones la
gestion local. Basicamente le permite resolver problemas complejos que se le presentan
a los municipios y que las administraciones tradicionales no estaban capacitadas
metodologicamente para asumir. Por otra parte implica una tarea de articulacion
publico—privada que posibilita responsabilizar a la sociedad civil (agentes econdémicos
entre ellos) de forma de atenuar los efectos de la lamada *municipalizacion de la
crisis’ (transferencia excesiva de competencias desde las érbitas centrales, sin una
compensacion suficiente de recursos como para hacer frente a los problemas).

En sintesis, observamos que mas alld de las debilidades estructurales y de sus limites

formales, los Planes Estratégicos le ofrecen una *ayuda’ a la gestion en dos planos:

— Posibilitan la implementaciéon de una metodologia de gestion que contribuye a la
capacitacion de los agentes de la administracion.

— Generan una sinergia que posibilita una relativa optimizacion de los recursos
locales.

Sin embargo, a pesar de las debilidades o potencialidades de los P.E., de su éxito o
fracaso de las experiencias en las ciudades, nuestras conclusiones se orientan a dar

1% No hay ningun caso en el que un Plan Estratégico haya ’sobrevivido’ a un recambio politico
partidario en la gestion del municipio.




cuenta de ciertos formatos del Plan en aquéllos lugares donde se halla ’en
funcionamiento’. Esto es lo que trabajaremos a continuacion.

r

2—- MODELOS DELIBERATIVOS‘

A partir del anélisis politico de las experiencias concretas consideramos que existen tres
tipos ideales de funcionamiento del Plan Estratégico en torno al problema de la
deliberaciéon piblica: uno de minima, otro de media y finalmente uno de madxima. Los
mismos podriamos definirlos de la siguiente manera: ‘

1. MODELO TECNOCRATICO
2. MODELO CONCERTACIONAL
3. MODELO CONSENSUAL

El esquema que proponemos es un continuo, dentro del cual cada caso puede tomar
rasgos de uno u otro modelo. El esquema es solo una racionalizacion tipica, con
caracteristicas propias, mediante las cuales se puede comprender un proceso de
deliberacién politica.

Al mismo tiempo, la aproximacién de cada caso a un modelo es absolutamente
histdrica. Por lo tanto, vemos que los procesos de deliberacion admiten ’aperturas’ y
>cierres’ sucesivos, y que se pueden dar por distintos motivos (sea en relaciéon con la
aplicacién de ciertos recursos, por una decisidn politica, como consecuencia del
compromiso de sus participantes).

El primer modelo responde a la aplicacién de un instrumento tecnocratico frente a la
crisis de la administraciéon municipal. Podria decirse que la implementacion del Plan
Estratégico se acerca a lo que Habermas (1990) llama re legitimacion del sistema
politico a partir de su vinculacién con ciertos ambitos del mundo de la vida. Dicho en
otras palabras, se trata de equilibrar los outputs—inputs (politicas de la gestién —
demandas ciudadanas) del sistema politico (Gestion Municipal) en su relacién con la
sociedad local, abriendo un proceso de participacién y debate que permite a su vez
legitimar sus politicas publicas. En sintesis, se trataria de una apertura a una
deliberacion relativa, ya que mantendria un formato restringido para la construccion de
una decision. La unica salvedad estaria en una cierta capacidad de veto de los sectores
que participan del Plan, aunque siempre condicionado a la apertura o cierre del debate
por parte del Ejecutivo que actia como un agente tecnocratico de saber que
’contrapesa’ la importancia de los problemas a tener en cuenta en cada instancia. Pero
la legitimidad que se le imprime a las politicas publicas, que tienen un consenso entre
los actores sociales, le otorga al Estado local un superavit politico importante para la
gestion.

En estos casos se tienden a aplicar el Plan Estratégico mas como parte de un marketing
actual de la agenda politica, como una técnica que aparentemente permite resolver
cuestiones sociales que la gestién no sabe como encarar, que como una verdadera
expresion de voluntad por desarrollar un proceso de apertura de la gestion a la
participacidn sectorial y ciudadana. Por otro lado, al mismo tiempo no vemos que se
avance necesariamente sobre una profunda reforma del Estado local, sino que se
’emprolijan’ ciertas formas de gestion, al mismo tiempo que no se modifican problemas
estructurales. o
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Este modelo no se adscribe a la relacion entre la fuerza argumentativa y la imposicion
de una determinada fuerza de negociacion, sino que mas bien tiene que ver con la
decisién politica de la autoridad municipal y como la hace llegar a la ciudadania. Se
trata de decisiones debatidas pero que sirven como refuerzo o sostén de una politica de
la gestion. La interpretacion legitima del poder publico del Estado se presenta en estos
casos como una variable central'”’. Asi vemos que, més alld que la deliberacién se base
en factores instrumentales o argumentativos, el destino de las politicas de los Planes
Estratégicos tienen una muy fuerte dependencia de 1a estructura decisional del Estado, y

de los vectores politicos que éstos decidan emprender'®.

Dentro de un proceso de apertura discriminada, donde el poder instrumental del Estado
local para decidir se encuentra siempre presente, observamos que los procesos de
negociacién muestran una orientacidén favorable dentro de este formato. El admbito
donde los actores sociales debaten su participacion en las politicas del Estado local se
consolida como una suerte de lobby formalizado. Esto da lugar al desarrollo de una
discusién argumentativa entre los sectores de la sociedad y el Estado pero a puertas
cerradas. Asi se evita un proceso de debate demasiado abierto, donde la sobrecarga de -
demandas y la propagacién de reivindicaciones encendidas dificulten el arribo a un
acuerdo. En estos casos, el control pragmaético de la ciudadania sobre el proceso se
encuentra relativamente presente, no siempre la discusién puede retomarse en forma
critica acerca de la decisién o ejecucion de determinada politica publica.

El segundo modelo concertacional da cuenta de la re construccion de un dgora
politica. Este modelo de deliberacién que propone la aplicacion del Plan Estratégico, se
trata de un proceso de articulacion entre los agentes publicos y los privados. Esto ya
implica de por si un proceso de apertura, participacion y busqueda de reconocimiento
entre el Estado y la sociedad civil. En este caso a diferencia del primer modelo se
conjuga la instrumentalidad de la biisqueda de acuerdos entre los sectores, lo cual le
da el cardcter concertacional al modelo, y la biisqueda del reconocimiento entre los
actores que participan del didlogo sectorial, lo cual le da el contenido politico o de
construccion de poder en el sentido arendtiano (1973) del término.

El modelo concertacional se basa en una conjuncién entre dos tipos de racionalidad: la
economica y la politica. En este sentido, de una parte se pueden instrumentar proyectos
concretos entre los sectores, representando los distintos intereses sociales; y de otra se
avanza en un proceso de re legitimacion de la clase politica en su conjunto como clase
dirigente que se dirige de una manera innovadora a la sociedad civil.

Dentro de este marco es que se pretende incorporar a los agentes sociales (tanto los
privado—econdémicos como los publico—sociales) como consecuencia de la ’ya
admitida’ falta de autonomia sistémica del Estado. Si aceptamos que el Estado (los
partidos como actores de este ambito) debe compartir necesariamente el espacio de la
gestidn, concluiremos en que la convocatoria a las organizaciones de la sociedad civil,
de alguna manera intenta integrar a las asociaciones intermedias y/o empresas

197 Esto demuestra, por otra parte, las limitaciones fécticas del consenso racional para concluir las
deliberaciones. Esto debemos tenerlo en cuenta sobre todo en el tercer modelo, donde supuestamente
las deliberaciones orientadas al consenso permitirian arribar a un acuerdo.

%8 No obstante, creemos que la retérica del Estado (como cierre interpretativo que justifica las
politicas) no es una prdctica demagégico—discursiva, sino, en la mayoria de los casos, un equilibrio de
justificaciones al cual no puede arribarse mediante un consenso argumentativo estrictamente racional
En este sentido, no vemos por qué normativamente ‘debemos’ excluirla de la decision.
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sectoriales al juego del poder democratico. Alli es donde los sectores deben
transformar su tradicional juego de presién corporativa, o lobby'®*, por un juego mas
trasparente y de *compromiso’ con la esfera publica.
Este cambio de juego es el que nos interesa dentro de nuestra reflexién acerca de la
necesidad de acercar posiciones entre la negociacion instrumental y la bisqueda del
consenso argumentativo’®. En los hechos observamos cémo la gestién politica del
Estado se comienza a articular dentro de una misma légica con la gestion de los affaires
econdmicos. Uno podria decir que como fruto de la integracidn de los agentes sociales
(fundamentalmente los econdmicos) a la gestidon publica, por un lado la politica
deliberativa debe incorporar reglas instrumentales de mercado, y por otro el
funcionamiento del mercado, se debe adaptar relativamente a las pautas y reglas de
la deliberacion politica.

Tradicionalmente las organizaciones sociales, y sobre todo las econdmicas, eludieron
este tipo de juego ya que potencialmente trasparentaba relaciones de poder asimétricas
que estan en la base de la produccidn social. Pero una vez legitimadas ciertas
condiciones de produccién® (aunque se pongan en cuestién ciertos limites para las
condiciones de vida de determinados sectores sociales), dentro del marco metodolégico
de la Planificacion Estratégica, los actores econdmicos se sienten con una mayor
confianza para involucrarse en el juego del poder democritico. Se podria afirmar
que los intereses de los sectores econdmicos no se afirman solamente desde su fuerza de
negociacién para la presién instrumental, sino que se deben compatibilizar con las
reglas politicas de busqueda de acuerdos, dentro de una deliberacion publica.

Observamos que la aceptacion de algunas reglas de juego no democraticas (como son
las reglas de mercado) ha permitido abrir otras. Una de ellas es incorporar al juego
democrético a sectores que antes ’jugaban’ en la oscuridad®®. Y esta re configuracién
de la esfera piiblica (con nuevos actores) no sblo trasparenta nuevas reglas de juego,
sino que posibilita un elemento fundamental y novedoso: permite ampliar la
responsabilidad de estas organizaciones sectoriales las cuales son notablemente
influyentes en la actualidad. Asi la clase politica deja de ser el Unico responsable de
unas relaciones sociales que sobre pasan su capacidad de accidn.

1% Tanto de parte de las empresas econdmicas, las cuales lo realizan en forma mds organizada,
sistematica y con mayor poder, como de las organizaciones de la sociedad civil que, mediante un "mix’
intentan a la vez presionar al Estado a satisfacer sus demandas particulares pero al mismo tiempo
esgrimen sus posiciones en forma racionalmente y legitimamente publica. Es probable que esta dltima
tendencia se deba a la creciente asimetria del poder en favor de los poderes econdémicos, por lo tanto su
capacidad de influencia politica y electoral sobre €l eje estado—partidos no resulta suficiente como para
cumplir sus demandas.

200 All{ vemos que la mayoria de las negociaciones, en términos generales, tienden a verse expuestas a
una publicidad a la cual no se encontraban acostumbradas anteriormente (bajo la 16gica del lobby). En
este caso, tanto dentro de la practica de los Consejos Generales como en las Comisiones de Proyecto,
cada negociacién se encuentra expuesta al juicio de todos los representantes (sectoriales y politicos) de
toda la sociedad. De esta manera, no existe posibilidad de avanzar en una negociacion sin que la misma
no esté abierta a la critica de los principales actores de la sociedad. Esta restriccién no sdlo evita
abusos de poder a partir de las asimetrias existentes en la distribucién de la informacién, sino que
obliga a los participantes a actuar con una racionalidad y un compromiso mas desarrollado.

! Bisicamente con la caida del marxismo como paradigma alternativo de la forma de produccién
capitalista.

22 Por ejemplo en Rafaela los empresarios no querian aparecer en la esfera piblica y tenian reticencias
por dos motivos: porque no sabian qué iba a salir de lo que se discutia, y porque dudaban que se
lograran resultados concretos de lo trabajado. Como vemos, es dificultoso la salida de una racionalidad
marcadamente estratégico—instrumental y no dialdgica.
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De esta manera se podria salir, aunque sea parcialmente, del dilema de hierro de la
clase politica que, por un lado no tiene mérgenes de accién en virtud de un Estado
cada vez menos operativo frente al poder sistémico de agentes econémicos
transnacionalizados, pero por otro debe hacerse responsable politicamente frente a la
sociedad ’como si’ fuera un actor auténomo de decisién’®. Asi, la articulacién
publico—privada dota al Estado de mayores recursos para la accion, tanto en un sentido
material como de capacidad simbélica para la accion (en el sentido de poder
diagnosticar y planificar con mayor eficacia).

Pero volviendo al eje central, debemos decir que el modelo concertacional se

estructura sobre dos pilares que se re alimentan mutuamente:

1. El poder politico que permite una cierta re legitimacién de la clase politica a través
de un nuevo reconocimiento entre la sociedad civil y el Estado.

2. La légica del acuerdo que se lleva a cabo a través de la implementaciéon de
proyectos concrétos que permitan una responsabilizacion creciente de los agentes de
la sociedad civil sobre las cuestiones publicas.

Asi, el modelo se basa en un' didlogo instrumental entre los sectores sociales que

representan sus intereses, pero a la vez se estructura en un modelo de deliberacién—

decisién que posibilita tentativamente una re legitimacion de la clase politica como

‘eje’ de los acuerdos posibles.

Por ultimo, dentro del continuo de modelos alcanzamos el grado maximo de expansién
de los escenarios de deliberacion posibles dentro del marco de la aplicacién de la
Planificacion Estratégica: nos referimos al modelo consensual. Este modelo, a
diferencia del anterior que hace hincapié en la articulaciéon entre sectores y el
establecimiento de acuerdos, da un paso mas dentro de una esfera ética. Podriamos
decir que en este caso el Plan Estratégico se orienta a la construccién de un agora
ético—politico de deliberacion, donde no sélo estd presente una articulacién entre los
actores sociales y el necesario reconocimiento entre ellos, sino que existen ciertos
limites u obligaciones normativas que restringen la autonomia de accién de los agentes.
El establecimiento de determinadas reglas publicas (tanto pragmaéticas del lenguaje, via
la busqueda del consenso a través de la argumentacién, como via institucional-legal)
impone a la dindmica de interaccion de los actores un poder normativo diferente al
poder politico del reconocimiento que destacamos en el modelo anterior. Es justamente
este poder normativo el que contribuye a la construccién de una ética—politica en el
marco de la aplicacion del Plan Estratégico.

Para explicar esta dimensidn ética distintiva de este modelo, debemos volver a nuestras
hipétesis en torno a la articulacién de los mecanismos instrumentales y los
argumentativos. Alli vemos que la mayoria de los compromisos o acuerdos se basan
en una funcion que articula la fuerza negociadora de las partes y la justeza de las
apelaciones normativas imparciales. Este mecanismo tiene la virtud de regular los

203 5y paradoja parece resumirse en el temor de caer en la siguiente profecia auto cumplida: si acepta
su limitacién en cuanto margenes para la accion politica, a favor de la transparencia del juego de poder
democrético, necesariamente va a verse restringida aun mds su capacidad de accién ya que, ;para qué
darle poder a un sector que no decide nada? Asi es que la clase politica pendula entre sincerar en parte
la situacion, apelando a reflotar su capacidad de iniciativa bdsicamente politica, y negar este tipo de
relacion, reservandose para si el rol de puente’ entre los intereses sectoriales reales de la sociedad y la
esfera piblico—ciudadana ’abstracta’. Este ultimo tipo 'de funcidn se lo puede llamar m4s sencillamente:
gerenciador de los intereses sectoriales y responsable politico ejecutivo frente a la ciudadania o a la
esfera publica juzgante.
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comportamientos de los actores, permitiendo que se iteren sus intercambios eludiendo
la tactica de presién pura. Este planteo destaca la existencia e internalizaciéon de
ciertas normas (o cuanto menos la legitimidad publica de las mismas) mds alld de su
manipulacién instrumental puntual.. Dado que el repertorié de normas a apelar
instrumentalmente siempre es limitado, los posibles ensambles argumentativos a los
intereses en disputa son dificultosamente articulables. Es finalmente el concepto de
regla publica, como cristalizacién de la constriccién del manipulador a ciertas
obligaciones, el que queremos destacar. Estas reglas, como ya dijimos, pueden ser tanto
via pragmatica del lenguaje, a través de la obligatoria busqueda de los consensos via
deliberacion argumentativa (en este caso las deliberaciones y las decisiones deben
encontrarse siempre sometidas a una critica abierta e irrestricta por parte de la
ciudadania), como a través de ciertos compromisos politicos o estatutos legales que no
pueden ser modificados dentro de la dindmica de funcionamiento del Plan Estratégico
(la normativa arribada mediante acuerdos limita, de alli en adelante, objetivamente la
arbitrariedad de las decisiones de los agentes).

Pero aun dentro de este modelo, nuestra conclusién no pretende ser exigente (bajo el
modelo habermasiano) en torno al procedimiento deliberativo. En este sentido,
debemos tener en cuenta que los Planes Estratégicos pueden funcionar como escenarios

de argumentacion, aunque potencialmente presos de la imposicién de una retérica

persuasiva (por ejemplo del Ejecutivo) que ’cierre’ las deliberaciones. Pero en este
caso consideramos que al mismo tiempo debe existir una apertura critica que habilite a
un control publico—pragmatico de los actores sociales sobre las decisiones politicas.

Asi, el caricter abierto de la argumentacion puede favorecer al establecimiento de
ciertas normas, aun cuando sean utilizadas de una manera absolutamente estratégica. Se
trata de los limites normativos que el juego institucional propone a la deliberacion
mediante el intercambio de argumentos atenidos al reconocimiento de dichas reglas
legitimas. De esta manera, la obligacion de 'meterse en regla’ (Bourdieu, 1994) se
dirige siempre a un background normativo de justicia—derecho que, ain cuando no sea
imperativo, opera relativamente como si’ lo fuera a partir del control piblico que se

ejerce sobre los actos del lenguaje de los actores?™.

24 Este tipo de practicas de anclaje normativas tiene lugar bésicamente en el disefio del Plan
Estratégico. Alli los actores contra argumentan en pos de la construccién del proyecto colectivo de
ciudad que comparte toda la comunidad. Arribar a este consenso €s necesariamente un proceso de
deliberacion abierta que obliga a escuchar la mayor cantidad de voces.
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CARACTERIZACION TEORICA DE LOS MODELOS DE DELIBERACION

técnico politico)

Modelos | TECNOCRATICO CONCERTACIONAL |CONSENSUAL
Variables ’ '
Ejes de | Liderazgo Co gestion. Construccién de las
implementacién |convocante del | Articulacién del [Metas comunitarias
del Plan Ejecutivo local (sea|sector publico y el|a largo plazo por
carismético y/o | privado todos los actores y

la ciudadania

preponderantes

local

econdmica de

Funcién sistémica | Viabilidad de | Maximizar los | Construccién de
(outputs) politicas publicas | acuerdos sociales | proyectos de indole
estables y aceptadas|incrementando  los | comunitaria, bajo la
por las | recursos y |légica irrestricta del
organizaciones responsabilidad  de |Interés Comin
sociales - los actores con la
cuestion publica
Arena politica de | Centralizada: Modelo de 3 patas: | Policéntrico:
la deliberacién ~Intendencia y | ~Intendencia —Intendencia
organizaciones mas | (publico—estatal) —Agentes
activas o  afines | —Empresas (privado) |econdémicos
clientelarmente —Organizaciones —Actores sociales
(ptblico—social) —Ciudadania critica
(equilibrio horizontal en
torno a la
(preeminencia del | argumentacién)
vinculo publico—privado)
Légicas Politica del estado|Articulacién entre la|Articulacion entre la

norma, la sociedad

la agenda

(autonomia relativa)

—mediante el
reconocimiento

politico entre sectores

(autonomia  balanceada

entre actores)

dentro _de la mercado y la politica | (politica y civil) y la

deliberacién del Estado y la|subjetividad
sociedad civil personal

Poder influyente | Autoridad soberana: |Articulacién  entre | Normativo:

en las decisiones |limite de la | actores: Control publico

de politicas | deliberacion a través | —mediante acuerdos |mediante limites

publicas de la construccidn de | estratégicos de interés |legales y bajo una

ética del discurso
(susceptibilidad
irrestricta a critica)

(restriccion a la norma)

Finalidad politica

Re legitimacion del
sistema politico
Soporte de la gestion

Re construccion de
un agora politica de
intereses
(concertacion
politico—econdmica)

Construccion de un
agora ético politica
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Grado de apertura | Restringido a | Restringido - a|lmrestricta a todas

de la deliberacién | decisiones del | equilibrio de intereses |las  criticas  que
iniciador del proceso |de los  actores|puedan plantear los
(liderazgo ejecutivo). | intervinientes. actores sociales,
Veto parcial a la|Veto mutuo entre|econdmicos 0
gestion (a puertas|actores (a puertas |publicos.
cerradas). cerradas o  abierta | Control publico

segun los acuerdos). |mediante una critica
. | abierta 0 una

discusion
argumentativa a
puertas cerradas.
Modelo de |Basada en la fuerza | Co participada basada | Basado en la fuerza
deliberacién de la  decision |en la fuerza de|argumentativa de
soberana. negociacion de los|cualquier
(con un standard de |sectores politicos y/o | participante del
publicidad mas alto | econdmicos. Plan.
al modelo
burocrético)

Pero, desde las experiencias concretas de Planificacion Estratégica, queremos indagar
cudl es la influencia del poder normativo sobre las dos esferas propias de los dos
modelos anteriores. En otros términos, (qué agrega la cuestion ética a la deliberacion
publica dentro de los Planes Estratégicos? ;Qué obligaciones distintivas le opone a los
otros modelos de deliberacion?

3— APORTES NORMATIVOS DE LOS MODELOS

En este apartado, como conclusion general de nuestro estudio de casos de Planificacién
Estratégica, trataremos de ponderar los efectos practicos mas relevantes en relacion
con la deliberacién y decision sobre los problemas locales, a partir de la aplicacién
de cada uno de los modelos. Se trata de pensar qué aportes normativos u obligaciones
agrega al proceso de deliberacidn, planificacion y gestidn, el desarrollo practico de cada
uno de los modelos.

Haciendo referencia al primer modelo, donde la decisién tecnocraitica es la que tiene
preeminencia, la introduccion de la esfera ética, la apertura del debate, la constriccién a
ciertas reglas de juego institucionales que ya son un compromiso del Estado local con la
ciudadania, obliga a la gestion a presentar su toma de decision de forma
racionalmente inducida. Mas alld de la coercién publica que conlleva la autoridad del
Estado y sus oOrganos administrativos, esto implica que su decisién se encuentra
supeditada al juicio politico de la ciudadania por sus actos de gobierno. Por ende el
sustrato de su accionar debera estar basado también en una fundamentacién racional
de sus actos, a pesar de que en muchos casos ’logren’ sus cometidos (en tanto una
eficaz articulacion medio—fin) mediante los instrumentos de poder burocratico. En
suma, si aceptamos esta incidencia sobre el accionar de la clase politica, deberemos
aceptar que existe (aunque sea idealmente) un poder normativo.
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Lo mismo ocurre con el segundo modelo, el del acuerdo estratégico—instrumental
entre los sectores sociales y publicos. Frente a un modelo de interrelacién donde tiende
a imponerse la fuerza de negociacién de los actores, el poder normativo agrega
>controles cruzados’ entre los mismos a partir de la visibilidad de ciertas decisiones
que antes se restringian a la discusidn sectorial, y de la necesidad de re articular las
estrategias particulares dentro del juego argumentativo. Esto implica transformar su
estrategia de reivindicacion sectorial en una de argumentacion racional de sus intereses
en una asamblea de la ciudad (por ejemplo, Consejo Ejecutivo del Plan Estratégico).
Alli necesariamente debera comenzar a tener en cuenta no solamente los otros intereses,
sino la cuestién piblica en general, ya que para convencer a todos debe poder
transformar su interés particular en un interés comun, lo cual es una gimnasia no muy
desarrollada para los actores sociales.

Finalmente, podriamos decir que el tercer modelo consensual introduce multiples
diferencias sobre la deliberacion concertacional:

<> Se aceita el mecanismo argumentativo por el cual se debe demostrar que el
fomento o apoyo a sus intereses favorece al interés general o bien comin®®,
<> Se atentian los poderes de—facto desde el momento en que se los obliga a
argumentar racionalmente su proyecto o idea. Esto implica que dentro del debate
racional de ideas existe una cierta horizontalidad mediante la cual todos son
capaces de argumentar y contra argumentar sobre determinado proyecto. El
relativo equilibrio se basa en que todos se encuentran sujetos a un mismo
' mecanismo de imposicién de un proyecto, lo cual permite a las organizaciones con
menor fuerza de negociacion ejercer una influencia relativamente mayor.
<> Se toma conciencia publica de las estrategias, antes privadas—econdémicas o
secreto—burocraticas, con las que los actores sociales y el Estado planifica la
gestion de toda la ciudad. De esta manera se robustece la esfera piiblica de

informacién y, por ende, se dota de juicio critico a la opinién publica.

5 Este tipo de ligaz6n es fundamental ya que permite arraigar a la esfera econdémica con la politica. En
tiempos donde los agentes econémicos se autonomizan sistémicamente en la 6rbita transnacional, un
anclaje con el territorio es fundamental para poder darle un'sentido politico a su participacién en la
comunidad.
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APORTES DE L.OS MODELOS DELIBERATIVOS A LA APERTURA DE LA GESTION

PUBLICA
Modelos TECNOCRATICO CONCERTACIONAL | CONSENSUAL
Tareas de la gestion
publica
Toma de decisidn | Justificacién de los| Visibilidad de las|Mecanismo

(construccién de la
politica publica)

actos de gobierno
desde criterios de
racionalidad
publicos

decisiones publicas
del Ejecutivo

argumentativo como
sistema de decision;
convencer mediante
razones (ni
imposicion de
fuerzas de
negociacion ni
discrecionalidad de
accion del Estado)

Articulacion de
actores (sectores
publico y privado)

Veto parcial de los
actores
participantes??..(1)

Control cruzado
desde las estrategias
de los  actores
participantes

Moderacién de los
poderes  de—facto;
poder  horizontal
entre los actores de

la deliberacién (no

jerarquizaciéon  de

actores)

Construccién parcial de | Conciencia piiblica

un Interés General | de [ag estrategias y

desde la articulacién de ‘

. proyectos, a través

mtereses

particulares??..(1) de la apertura de la
informacién y el

juicio critico de la

opinién publica

Configuracién  de
una idea de_ Bien

Comun (Metas
comunitarias

(1) Influencia parcial del modelo en la tarea especifica de la gestién publica.

4— CONCLUSIONES E INTERROGANTES FINALES

Asi como al principio de las conclusiones considerdbamos que existen factores
restrictivos a la implementacién ’real’ de los Planes Estratégicos en las ciudades: la
situacion socio—econdmica, los problemas jurisdiccionales, los problemas de escala y
recursos del entramado social de cada ciudad;, en relacidon con el establecimiento de los
diferentes tipos de modelos deliberativos, consideramos que una variable politica que se
presenta como determinante es el estilo de gestién del Ejecutivo municipal que haya
emprendido el proceso.

Desde la experiencia concreta, vemos que ninguno de los casos (Rosario, Rafaela y
Sunchales) responde estrictamente a los modelos propuestos anteriormente. Pero, como
en todo esquema tipolégico, se puede ubicar los casos en cada uno de ellos de manera
tendencial:

Rosario es el caso que responde al estancamiento del Plan por factores politicos
externos e internos. No obstante los mismos problemas del Plan nos permite ver la
tendencia tecnocratica a partir de la cual el Plan practlcamente no salié de las esferas
de la gestion. :
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Rafaela se estructura béasicamente en torno del modelo concertacional, haciendo
hincapié en la sélida articulacion de la sociedad civil, ulterior vinculacién publico
privada. Pero también tiene rasgos del modelo tecnocratico en virtud del sesgo que
tiene la Intendencia que lleva adelante el proceso. Y por ultimo, tampoco se puede decir
que no tenga rasgos del modelo consensual, ya que en las primeras instancias de
construcciéon del proyecto hubo instancias de participacion donde los actores
deliberaban de una manera abiertamente argumentativa.

Sunchales responde mas al modelo tecnocratico a partir de la fuerte impronta que le
imprime el Ejecutivo al proceso. En este caso el desafio es poder articular el modelo
concertacional, ya que la regidn tiene serias dificultades para articular a los distintos
actores sociales (sea por falta de recursos o por exceso de envergadura de los mismos).
El modelo consensual, aparece de manera restringida, pero la aplicacion de la
metodologia intenta crear en las comisiones escenarios de intercambio argumentativos
que se ven restringidos en muchos casos por una asimetria en la distribucidn de recursos
materiales y, fundamentalmente, simbdlico de los actores.

CLASIFICACION DE LOS CASOS DENTRO DE LOS MODELOS DELIBERATIVOS
SEGUN LAS ETAPAS DEL PROCESO

Modelos _ TECNOCRATICO CONCERTACIONAL | CONSENSUAL
Etapas del Plan )

Pre diagnoéstico | Rosario
(Informacién Rafaela

eneral Sunchales

Diagnéstico Rosario

(establecimiento de Rafaela(2) Rafaela(1)
F.O.D.A. y Metas|Sunchales(2) Sunchales(1) Sunchales(2)
comunitarias

Lanzamiento del Rosario

Plan (Acto Rafaela
Fundacional) Sunchales

Priorizacién de | Rosario(1) Rosario(2)

royectos (Talleres | Rafaela(2) Rafaela(l)

de Lineas Sunchales

Estratégicas)

Implementacién de
proyectos Rafaela(2) Rafaela(1)

(Comisiones de | Sunchales(1) Sunchales(2)
Proyectos :

Evaluacién vy critica
(Comisién de |Rafaela

Linea) Sunchales

Prioridad en los casos fronterizos: (1) primera instancia
(2) segunda instancia

Ver la informacidn sobre los casos en Capitulos I1 y I1I de 1a Seccién 4

Hemos visto que existen multiples factores (competencias juridicas, recursos,
capacidades técnicas, articulacion con la sociedad civil) que restringen la expansién’ de
los escenarios deliberativos. Pero en estos casos consideramos que es la voluntad
politica el factor definitorio en relacién con la apertura de un proceso de
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democratizacion de la decision ejecutiva. Por ello, justamente son los estilos de gestion
los que aparecen como una variable—obstaculo en relacién con la apertura del proceso
de decision y planificacion local.

En términos generales lo que observamos es que el modelo de gestién burocratico—
partidario se esta ’reconvirtiendo’ (en los casos mas exitosos de P.E.) a través de la
aparicion de una nueva dirigencia técnico—politica capaz de liderar estos nuevos
modelos de gestion. De esta manera, la apertura del escenario deliberativo se encuentra
restringida (o controlada) a través de una nueva clase estamental. El mismo Ejecutivo
que abri6 este proceso puede cercenarlo en tanto restringe o habilita ciertos temas en la
agenda de discusion. No obstante, a través de esta metodologia novedosa, de los
mecanismos de participacion ciudadana, de una articulacidn con la sociedad civil, estd
legitimando sus politicas de cara a la poblacién. Por consiguiente, esta claro que este
proceso potencia la gestidn, pero no necesariamente construye un agora politica nueva.
Como vimos, en el mejor de los casos existe una apertura instrumental a la concertacién
entre actores sociales (fundamentalmente econdmicos) que se encuentran interesados en
la generacion de determinados proyectos.

Asi, como conclusién, podemos decir que observamos una tendencia de las experiencias
de Planificacion Estratégica a ’detenerse’ en el Modelo Tecnocratico. Reconocemos
que en algunas experiencias, en el comienzo de la planificacidn, la ciudadania en
general y los actores sociales en particular participan entusiasmados en pos de la
construcciéon de un nuevo proyecto de ciudad. Pero en el devenir del proceso, las
representatividades de los actores que participan en los Planes son altamente discutibles.
Por alli es por donde se ’filtran los controles’ sobre la dindmica del Plan.

No obstante seria injusto no reconocer que, ain este modelo Tecnocrético, se trata de un
proceso deliberativo donde una gran cantidad de cuestiones politicas cobran luz publica,
que el ’standard de publicidad’ de las cuestiones socialmente relevantes se eleva. Esto
impide que el Ejecutivo actiie con discrecionalidad, y habla de una relativa apertura del
proceso decisional, aunque no la podamos llegar a concebir como una deliberacion
publica sin restricciones. Ademas, como ya hemos dicho, la capacidad y eficiencia de la
gestion mejora, con todas las consecuencias que ello tiene sobre el ambito local. Pero
como este trabajo no apunta a cuestiones meramente de desarrollo local, por ello es que
ponemos el ojo critico sobre la existencia 'real’ de un escenario de deliberacién, sobre
la 'real’ democratizacidn de las decisiones de la gestion.

Sintetizando, podriamos afirmar que las experiencias de P.E. se mueven en la mayoria
de los casos bajo el modelo Tecnocrético, teniendo un relativo control a través de los
sectores econdémicos y sociales que forman parte del proceso de deliberacién—decision.
La construccion del escenario deliberativo, dentro de las experiencias de P.E., se podria
graficar como un balance entre el Modelo Tecnocritico y el Concertacional, con
una preeminencia del primero sobre el segundo. Esto implica que la combinacién
mds viable resulta ser la articulacién entre una nueva dirigencia politica y los sectores
mds dinamicos de la region. Existen proyectos donde se extiende el Plan mas alla de
este modelo, pero no dejan de ser casos puntuales o no tan relevantes. El modelo
Consensual sdlo se manifiesta en determinadas instancias politicas: en la primera etapa
de construccion del consenso comunitario que dé inicio al proceso o cuando las
cuestiones que se encuentran en la agenda no son relevantes politicamente.

En adelante, creemos que resulta mas importante seguir indagando sobre los
mecanismos de apertura y cierre de los debates, que pueden instrumentar tanto el
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Ejecutivo como alguno de los sectores interesados, que dejarse llevar por la idilica meta
original del consenso. En alguna medida, avanzar en esta interrogacion seria
preguntarse si la nueva agora politica pregonado por la metodologia no se convierte, en
la practica, en una deliberacién dentro de las *cuatro paredes de 1a Municipalidad’.

En este sentido, para finalizar, es necesario interrogarse una vez mdés acerca de la
nocién de consenso en el marco del desarrollo de los Planes Estratégicos. En muchos
casos la basqueda del consenso se transforma en una palabra mdgica: "mediante el Plan
Estratégico se ha llegado al consenso sobre tal cuestién", dicen los gestores de los
acuerdos, pero habria que preguntarse si todos los actores involucrados en la cuestion
participaron, si ese consenso se mantiene en el tiempo, si no se logré mediante la
imposicidn del criterio de alguna de las partes, etc.

Anteriormente la ’fantasia’ de un conflicto inminente que entorpeceria la gestion de la
politica ptblica impedia la articulacion entre los actores sociales y piblicos. Fue mérito
de la metodologia estratégica el permitir ver que dicha articulacién no entorpecia la
gestién sino que, por el contrario, la podia potenciar. Pero actualmente vemos que,
como consecuencia de la aplicacion del Plan Estratégico como metodologia de
generacion de acuerdos, a veces existe un desplazamiento del temor al conflicto.
Dentro de este modelo institucional de generacion de acuerdos y consensos, observamos
que puede existir un apresuramiento importante por ’cerrar problemas’ alrededor de
supuestos consensos de forma de no abrir potenciales conflictos. Y esto implica un
problema potencialmente mas grave que el anterior modelo, ya que se tiende a negar el
conflicto como tal, a disolverlo por detrds de las estructuras de busqueda de
consensos,

Muchos tedricos de la democracia (Ranciére, 1996; Lyotard, 1991; Laclau, 1993)
plantean que la procura de acuerdos y/o consensos no debe cerrar la posibilidad de
expresion del disenso. Estrictamente, estos plantean que el conflicto nunca desaparece,
que siempre potencialmente estd por manifestarse, y que los modelos consensuales no
pueden absorberlo bajo ninguna forma de acuerdo. Incluso en los casos donde no se lo
vea en virtud de todos los consensos que se le *acumulan por encima’. La cuestion seria
dar espacio para el disenso, aunque este sea siempre incierto y no pueda ser re
absorbido ni atn dentro de la categoria de ’disensos aceptables’. En tiltima instancia, lo
que se tendria que aceptar es que los conflictos no desaparecen porque se aplique una
metodologia que supuestamente los canaliza (aunque no los resuelva), sino siempre hay
algo que queda ’por fuera’ de los acuerdos concretos (aunque sean consensuales), y que
este es el disenso posible (aunque no pueda manifestarse como tal).

Creemos que los conceptos que propusimos a partir de los modelos Tecnocratico,
Concertacional y Consensual, pueden aportar a distinguir los ’limites reales’ que se
abren en los distintos procesos de Planificacion Estratégica en torno a la deliberacion
publica y la resolucién de conflictos. Insistimos en que no es posible transformar las

26 Otro interrogante es la intervencidn de otro actor dentro de la deliberacion piiblica: la Justicia. Esto
abrirfa otro tipo de légica deliberativa dentro del Plan. Demostraria que la légica de la voluntad
popular no es la dnica y que puede haber otro tipo de intervencion publica. Esto altera a los que
pregonan la legitimidad democratica de la decision de los actores sociales, frente a la cual la Justicia no
tiene nada que agregar. Pero tratindose de cuestiones de intereses difusos, la participacién de la Justicia
es un elemento mas dentro de la logica deliberativa. Con la participacion de la Justicia, se obliga a los
actores y al Plan mismo a exponer de otra manera sus argumentos publicos. La intervencion del Poder
Judicial como una instancia mas de la construccién de la deliberacion despliega toda una cadena de
consecuencias que no se pueden medir en el marco de una estricta aplicaciéon metodoldgica de un Plan
Estratégico.
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experiencias de P.E. en un mecanismo que de por si resuelve consensualmente los
conflictos. Por el contrario, como vimos, esto ocurre en un nimero muy limitado de
situaciones. Por ende creemos que es necesario tener una vision realista de las
provisorias soluciones que puede aportar la implementacion dé un Plan Estratégico;
ademas de asumir que el conflicto es inevitable®”’, mas alla de las formas a través de las
cuales se lo quiera canalizar. En resumen, lo que intentamos con este trabajo es tratar de
observar de una manera critica una herramienta de gestién que no podra resolver los
problemas sociales desde las buenas intenciones de los slogans con los que se

promueve.

27 Por ejemplo en Rafaela hubo una protesta de desempleados que no est;an dentro del Plan, dando
cuenta que no son procesables todos los problemas sociales.
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MATERIALES

1. Publicaciones, revistas y libros de las ciudades de Rosario, Rafaela, y Sunchales en
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2. Grabaciones de entrevistas a informantes claves de los Municipios (agentes
administrativos) y de la sociedad civil (representantes sectonales que participan
directa o indirectamente en el Consejo del Plan).
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