PLANIFICACION PARA LA TRANSFORMACION EN LOS TERRITORIOS LOCALES.

Alejandro Diaz*

INTRODUCCION.

La gran preocupacion e interés que se desarrolla en el plano nacional respecto de las
municipalidades y de su desarrollo como institucionalidad especialmente dispuesta para
acompafiar los procesos de desarrollo, coloca especial preocupacién respecto de la coherencia
y priorizacion que esta institucionalidad desarrolla en la ejecucién de las politicas publicas.

De ahi que en las ultimas preocupaciones del mas variado ambito gubernamental este puesto
hoy dia el acento en las racionalidades eslabonadas para efectivizar los procesos de desarrollo
social, que toman forma de planes de desarrollo comunal, objetos que comienzan a ser
demandados para posibilitar la tan ansiada racionalidad en el establecimiento de prioridades

Estas notas estan planteadas para apoyar a aquellos profesionales que en el ambito de la
planificacion y del desarrollo comunitario, se plantean desde las mejorias en el desarrollo de
establecimiento de prioridades hasta la formulacién de estrategias de desarrollo de alcance
medio, que se estiman como necesarias a fin de establecer coherencia y prioridades a la hora
de asignar recursos en contexto de alta incertidumbre y complejidad como son los
espacios comunales.

I1.- EL CONTEXTO DE LA PLANIFICACION EN LOS AMBITOS LOCALES.

La Necesidad de Otra Planificacion para la Gestiéon Municipal... el Sistema de
Planificacion Territorial Estratégico Y Participativo.

! Edtas notas estén desarrolladas para apoyar las Clases de Planificacion de Prof. . Algandro Diaz en el Mag. de
Politicas Sociales y Gestion Local dela Universidad ARCISy en los Magister de Desarrollo Urbano y
Asentamientos Humanos y Medio Ambiente del Instituto de Estudios Urbanos de la PUC.

Algunos de estos planteamientos ya fueron expuestos en latesisde grado La Gestion Ambiental como Palitica
Publica Descentralizada en € Instituto de Estudios Urbanos, Pontificia Universidad Catdlica, 1996.
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La critica a la planificacion normativa en el &mbito municipal.

Parece necesario redefinir nuestras concepciones de planificacion en los ambitos locales e
institucionales, dadas las mdltiples argumentaciones que sefialan que nuestro modo de
proceder en este aspecto no rinde las cuotas de eficacia y eficiencia, deseables para los
requerimientos permanentes que realiza la realidad de pobreza de este continente.

El fracaso de la planificacion normativa no solo recorre los ambitos académicos y
gubernamentales sino que también los lugares de gestién publica sectorial y local y con mayor
razén especialmente aquellos lugares institucionales destinados a planificar en la coyuntura y
en condiciones de incertidumbre permanente.

Pareciera que en esta realidad, la mentalidad racionalista y eficientista, tan propia de una
cultura mecanicista, no encuentra una metodologia que le permita organizar el desorden
generalizado de los planes y proyectos anuales, que no rinden lo deseado o que fueron
sobrepasados por esta misma realidad tan poco dada a ser encasillada.

Muchas de las criticas que se realizan a la planificacién en general son atribuibles también a la "
practica de planificacion" en los municipios que se expresa casi Unicamente en la construccion
presupuestaria anual.

Cuanto de este proceso es homologable a un proceso de planificacion, es una cuestion que
varia en cada Municipalidad, en tanto esto depende de la voluntad politica del alcalde y de la
capacidad técnica de quién construye este instrumento, casi el inicio de cierta "planificacion
municipal”.

Este modo de hacer planificacibn, o méas bien esta forma que es homologable a una
planificacion gque cruza todos los campos de actividad de la municipalidad, sefiala un " modus
operandi " segun el cual se le sefiala como un procedimiento de caracter normativo a la vieja
usanza del "plan libro™ en este caso un plan libro presupuestario.

En otro aspecto, el de los programas sociales, se advierte una influencia mecanicista de
construir un proyecto de desarrollo social, en donde el componente técnico se entiende como
un logro valorable "per se", que se expresa a través del proyecto o programa, el cual debe estar
lo mas alejado posible de cualquier influencia "politica".

De esta forma es posible sefialar que los eslabones locales de un supuesto
proceso descentralizador estarian adoleciendo de la falta de integracion de una reflexién que
ha recorrido Latinoamérica, que sefiala la necesidad de abandonar una tendencia mecanicista
de colocar en la planificacibn una excesiva esperanza y en depositar en la técnica pura, la
posibilidad de lograr mejores resultados de servicios municipales.

Por otro lado, parece necesario lograr todavia una mayor expedicion en el uso de las técnicas
de planificacién, integrando las necesarias relativizaciones e integracion de los factores politicos
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de los proyectos Politicos y sociales que condicionan fuertemente el campo de las
planificaciones locales. '/

La construccién de un sistema de planificacion territorial estratégico y
participativo.

El desarrollo del concepto de planificacion estratégica tiene un historial, que recoge variadas
acepciones y conceptualizaciones. Nos parece sugerente la metodologia sefialada por Carlos
Matus, que sitla la concepcién de la planificacién estratégica, como el modo posible de
construir gobernabilidad a los planes que estén destinados a operar en la realidad social, plena
de incertidumbres y conflictos de variados actores sociales y politicos.

La necesidad de una nueva concepciéon de Planificacion, para los contextos territoriales
comunales se fundamenta en el hecho cominmente sefialado, segin el cual, en las
condiciones actuales asistimos al fin de las concepciones tecnocraticas, normativas y simplistas
de la planificacion tradicional. Décadas de ensefianza universitaria a variadas generaciones de
profesionales, han influido en el desarrollo de una planificacién depositada en la
institucionalidad publica de América Latina gue ha demostrado su ineficacia, aun cuando no sea
posible demostrar su fracaso absoluto.

Mucho de estos pecados tecnocraticos y mecanicistas se pagan en la administracion municipal
actual. La concepcién segun la cual la planificacion es un monopolio técnico burocréatico y los
niveles de eficiencia y eficacia se miden por las " tablas de la Ley " del Plan libro o del proyecto-
Papel-Programa, es en definitiva una concepcion normativa y estatica de la planificacion, que es
incapaz de dar cuenta de los dinamismos de los procesos sociales, en este caso de caracter
local.

Hoy dia, se requiere de una nueva concepcion de Planificacion que suponga el establecimiento
de mecanismos participativos y de Gestion, en donde el ejercicio de planificacion se entienda
como un proceso de negociacion y de praxis dialéctica entre variados actores sociales, todos
ellos sujetos de planificacion. Asi, las politicas comunitarias, territoriales y comunales deberian
resultar de la mesa de transacciones del sector publico local, los intereses vecinales
comunitarias y de otros actores comunales y los Sectores Privados Locales.

La descentralizacion Municipal tiene la necesidad de Producir nuevos modelos intermedios de
Gestion, como una nueva forma de planificacion estratégica adecuada a la escala humana real
de los territorios locales y adecuada a la escala real de las condiciones culturales y
sociopoliticas. Entre estas dos dimensiones se juega el importante componente de
Gobernabilidad Comunal, que es definitiva una variable de ejercicio de Gobierno.

En esta escala local de la Planificacién, se requiere consensuar mediante el conflicto y/o
negociacion las necesidades sociales con las evaluaciones técnicas y los componentes de
conflictos-tensiones de caracter social, politico y cultural.

El concepto de territorio local como escala barrial de desarrollo.
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Las posibilidades de satisfacer las necesidades locales, no solo tiene un componente " técnico "
de focalizacion social y territorial, sino que también supone la legitimacién de la actuacion de
un componente "politico” mediante el cual se construye viabilidad socio-politica a la ejecucién
programatica de las acciones municipales.

En el centro de esta concepcion "tecnopolitica”_ "/ para la accién social, se encuentra un
concepto de participacion mediante el cual los sectores territoriales se apropian
progresivamente de los procesos de gestion de las politicas sociales actuantes en su territorio.

De esta forma, y habida cuenta que la planificacion local se realiza en un contexto de
incertidumbre y de conflicto, cada Municipalidad que planifica para ese escenario, deberia
administrar su espacio de poder, estableciendo las mesas de negociacion y de transaccion
necesarias con la comuna y sus actores, a fin de realizar grados crecientes de Gobernabilidad
por areas sectoriales y territoriales.

En este sentido, el territorio como conceptualizacion, recoge una variada literatura que indaga
acerca de esta nocion, en sus dimensiones fisicas, sociales, politicas y culturales. "/

Consideraremos el territorio como un concepto que sugiere una entrada y un modo especifico
de enfrentar el problema urbano, en tanto se le coloca como un centro orientador de renovadas
metodologias de desarrollo urbano y participacién popular (Yurguevic, 1991. Es decir esta
presente una busqueda por unir el territorio fisico y el territorio social en una concepcién de
desarrollo adecuada a la escala local.

En efecto, asistimos al fin de una cierta concepcion de desarrollo social que hizo énfasis en la
erradicacion de la pobreza y mas tarde en un cierto privilegio por los sectores estamentales
referidos a teméticas de genero y otros.

Durante este tiempo, deliberadamente o no, se postergd al territorio local, en tanto éste,
recoge en la tradicion chilena un conjunto de experiencias societales de reivindicaciones
urbanas colectivas que han quedado sedimentadas en las comunidades locales. La experiencia
vecinal caminaba por ejemplo en esta perspectiva hasta su quiebre como movimiento
reivindicativo urbano en el afio 1991 ( Diaz, 1991._"/

A partir de estos elementos, se hace necesario una reinsercioén de la tematica territorial en el
ambito nacional, en tanto ella puede conferir nuevos horizontes a los temas de la
descentralizacién y el desarrollo local.

Al incorporar la dimension territorial al &mbito de la gestion interna de una institucionalidad
municipal se requiere de un redimensionamiento de los efectos globales que una decision de
este tipo provoca en los subsistemas internos de gestién y administracién. De partida mirar a la
comuna desde una Oéptica territorial, importa cambiar los acentos y énfasis desde un enfoque
sectorial a uno integrador del espacio y la cotidianeidad de las comunidades y asentamientos

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

5
en donde la particular forma de vivir ese espacio posibilita la construccion de modos culturales
diversos, posibilitAndose asi la existencia de diferentes territorios en un espacio comunal.

De esta forma, los planes y programas, enfocados hacia el territorio, priorizardn de manera
diferente, en tanto este ejercicio los coloca frente a un asentamiento humano que es un
subsistema social dentro de la comuna y por tanto recorren en él circuitos sociales, econémicos
y politicos, que se muestran de manera distinta a la hora de planificar su territorio, en tanto su
situacion es vista de manera particular y generalmente diferente a la vision asentada en
cualquier dependencia municipal.

De esta forma, una incorporacion de la concepcion territorial en los sistemas de gestidén
interna de los municipios podria provocar una redefinicion cualitativamente superior de sus
enfoques metodoldgicos para el trabajo comunitario.

Desde otra perspectiva, el propio sistema de gestion administrativa y financiera, al valorizarse
adecuadamente el espacio territorial y las acciones comunitarias que en él se desarrollan,
redefinirian sus prioridades procedimentales hacia los programas orientados a la accion
comunitaria y relativizarian la actual practica de gestién "hacia adentro" tan entronizada en el
Sistema Municipal Chileno.

Planificacion y gestion transdisciplinaria en programas y proyectos.

En el campo de la Gestion Publica, es recurrente la mencién al concepto de gestiébn como un
esquema conceptual y operativo, que debiera permitir una ayuda a la formulacién y desarrollo
de programas y proyectos como un ejercicio conjunto de variados actores. En donde cada
accion programatica es un acuerdo de voluntades y de establecimiento de compromisos.

En esta perspectiva se deberia ser capaz de conceptualizar un concepto de gestion territorial en
la idea de construir " planes de accion territorial" como ejercicios colectivos de autonomia.

En los términos planteados, una planificacion local requerird de grados permanentes de
reflexién y evaluacion. El desarrollo de las experiencias innovativas de gestion demuestran que
la creacion de espacios democrdticos, interdisciplinarios al interior de las instituciones
encargadas del desarrollo, genera como resultado, una ampliaciéon de las capacidades de las
disciplinas, transforméandose la actuacion colectiva en un nuevo dispositivo de intervencion
enriguecido por la transdisciplina creada en el ejercicio de enfrentamiento con la realidad
planificada de la cual se es parte.

No podra haber innovacion en la gestion publica municipal, si no se asume que ello solo podra
provenir de la accién sisteméatica de reflexion e interrogacién que hacen los propios actores que
participan en los proyectos y programas publicos municipales. Principalmente los equipos
municipales, en tanto representan un peso especifico de intelectualidad y profesionalismo en
los territorios comunales jurisdiccionales de cada municipalidad, que deberia predisponerlos
para la innovacién, en comparacion con otros actores comunales.
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El concepto de situacion utilizado por Matus ( Matus, 1988) expresa la idea de que la
planificacibn es un proceso permanente que no se agota en cada momento normativo de
expresion de planes anuales, sino que es un proceso sinérgico de combinacion dialéctica de
momentos explicativos con momentos normativos y de planificacion en la coyuntura que
expresa con mucho mas realismo la situacion real que afrontan los municipios en el devenir de
cada dia.

Contrapuesta esta definicion con la realidad de los sistemas de planificacién, es licito sugerir
que hace falta desarrollar un esfuerzo de recreacion del concepto de planificacion en una
perspectiva estratégica de creacion diaria de tacticas operacionales para enfrentar la realidad
dindmica, plena de incertidumbres y extremadamente compleja de nuestras realidades
latinoamericanas.

El concepto de situacién como una constatacion de que cada actor ve su realidad desde la
propia perspectiva y que el reconocimiento de este hecho pasa por la consideracion de los
ambientes que influencian el discurso de cada actor, puede contribuir a desmitificar el concepto
del presupuesto, solo como una armazén de ingresos y gastos, para visualizarlo como un
momento en que la participacion comunitaria y comunal, al lado de la participacion del
funcionario municipal, puede producir un instrumento que sea expresivo de una orientacion
estratégica anual consensuada, en donde todos los actores son co-responsables de su
desarrollo habiendo contribuido a crearle viabilidades econdmicas, politicas, sociales y
culturales, lo mas cercano a la imagen- objetivo consensuada para el afio presupuestario en
discusion.

La planificacion estratégica permanente como condicion necesaria para el
establecimiento de la gestion municipal innovativa.

La gestion Municipal requiere incorporar nuevas concepciones metodoldgicas para afrontar el
desafio que implica su modernidad. Como sefala Galilea "... Es fundamental la difusién de
mecanismos que propicien una planificacion socialmente activa. Es el caso de las metodologias
basicas para la deteccion y jerarquizacion de las necesidades esenciales insatisfechas, de los
instrumentos centrales para la elaboracion de los diagnoésticos locales, de las técnicas de
elaboracién y evaluacion de proyectos locales de inversion y de los mecanismos méas adecuados
de control de la gestion de planificacion. Este proceso acumulativo de aprendizaje social esta en
la base de un cambio radical de las funciones técnico-profesionales habituales, que pasan a ser
compartidas y protagonizadas por los agentes sociales directos...” ( Galilea, 1984: 98.

En este contexto es sugerente, para los intentos de modernizacion que estan en curso, resaltar
el planteamiento de Galilea en orden a que "... no hay una adscripciébn simple a nuevas
técnicas, instrumentos e indicadores y que, por tanto la nueva metodologia debe estar asociada
a un concepto renovado de la planificacion..." ( Galilea, 1984: 110. De la misma manera un
articulista del Diario La Epoca, Heraldo Mufioz sefialaba que "... En la medida en que nuestros
paises cambian y crecen, mas urgente se hace la segunda etapa de modernizacion; es decir, la
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reconversién o refundacion de las instituciones de servicio publico, de manera tal de contar con
un Estado con mayores capacidades técnicas y gerenciales... el Estado debe volver, pero
recuperado y modernizado..." "/

Es necesario revertir un modo cultural de hacer gestion publica sustentado en modelos
burocraticos propios de la década del 30, en donde tienen su origen. La tarea de modernizacién
del pais y los fendmenos de fin de siglo y de cambio de época, deben sugerir conclusiones en
orden a enfrentar la construccién de un nuevo modelo de Municipio y un nuevo modelo de
democracia comunal, que coloque en el centro de la discusion la necesidad de modelar un
sistema local de sociedad civil comunitaria y de institucionalidad estatal comunal, en un juego
sinérgico de gobierno comunal, permanentemente abierto al cambio, la innovacion y la
transformacién que permita evitar el virtual colapsamiento de los modos de gestion municipal
del Pais.

En este sentido la concepcién de planificaciébn estratégica resulta ser una herramienta
conceptual que se propone para explorar los nuevos modos de gestion local y municipal, en
tanto ésta sefiala la necesidad de incorporar una nueva aproximacion a la comprension de los
procesos de planificacion, en donde éste es un proceso esencialmente politico. Asi, en un
proceso de planificacién resulta ser una construccibn de negociaciones, conflicto vy
transacciones entre variados actores._“/

La Planificacion Estratégica como Sistema de Participacion Comunitaria y

Gestion Local.

La realidad local ha estado escindida entre el dmbito municipal-estatal y las mdltiples y
variadas expresiones de la sociedad civil comunitaria. Existen variados autores que postulan la
necesidad de imbricar las energias sociales e institucionales en un mismo proceso de
construccion paulatina de nuevas conceptualizaciones y metodologias que permitan construir el
estado local democréatico que responda eficientemente a los objetivos de los asentamientos
humanos.

Existirian dos conceptualizaciones necesarias, que parecen Utiles, para proponerse la necesidad
de enfrentar la construccién de una democracia participativa. Una primera se refiere al disefio
de un Sistema Participativo Local que se asiente ideolégicamente en una definicion de
participacion crecientemente responsable de las autonomias locales y una segunda
conceptualizacion relativa a la construccion de un Sistema de Gestidn Publica, innovadora en la
generacion de metodologias que supongan el traspaso progresivo de competencias a la
sociedad civil local.

Una y otra conceptualizacion, encuentran en la Planificacion Estratégica, un instrumental, que
guarda en su seno en forma implicita, una serie de metodologias de gestién comunitaria y
publica, que requieren ser exploradas y construidas para la nueva época de la administracién
publica local.
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La Planificacion Estratégica como Sistema de Coordinacion Transdisciplinaria.

El desarrollo de una transectorialidad para abordar los ambitos locales, la coordinacion
necesaria para asegurar la participacion de los asentamientos humanos locales, en fin, las
diversas condiciones para abordar los temas del desarrollo local y de la institucionalidad local
para ese "peculiar estilo de desarrollo local", hacen necesario hoy dia la construccién de una
transdisciplina de gestién local, que supere la compartimentalizacion como fendmeno perverso
que impone la burocracia publica hacia todos los &mbitos del pais.

Para este objetivo, la planificacion estratégica coloca una critica radical a la planificacién
normativa y sugiere el establecimiento de una nueva forma de entender las disciplinas
profesionales y técnicas, en orden a que ellas representan apropiaciones parceladas de la
realidad y que por tanto, ninguna de ellas por si sola, podrd asegurar la visibn mas certera
acerca de ella.

En este aspecto las conclusiones légicas que se descubren en la Planificacién Estratégica,

sefialan la necesidad de instalar espacios de coordinacion transdisciplinarias, en todos los
lugares claves de disefio y ejecucion de las acciones, proyectos y programas de gestion local.
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HIPOTESIS DE TRATABAJO Y PROPUESTAS DE GESTION PARA LA PLANIFICACION MUNICIPAL.

segun patroén normativo de la
planificacion desarrollista.

- Asistencialismo
Desarrollista a la
Constitucion de Espacios
Democréticos de
Participacion --

principales puedan ser
autoconstruidas con la
participacion de los
asentamientos
humanos.

- Demostracion de
eficacia politica de
politicas/Programa,
requiere de un trabajo

de Gestion Publica.

- Planificacion
estratégica para la
Gestion Publica que
incorpore los
componentes politicos y
técnicos como variables
fundamentales para
construir viabilidad

sistematico hacia las | multiple a las
instancias de decision |estrategias de gestion
de carécter técnicoy | publica local

politico de la

Municipalidad.

PROCESO | EXPLICACION DIRECCION/ ESTRATEGIA OPERACIONES

DE OBJETIVOS

PLANIFICACI

ON

EJES DE

DISCUSION

152'835% -Racionalidades culturales, |-Redisefio -La gestién e impacto  |-La gestidn Innovativa coloca
de gestion pablica : cultura | participativo de | de las politicas publicas | desafios metodoldgicos y de
burocratica NOA, burocrética | nuevas estructuras de | en el ambito municipal | reconversion de los recursos
autoritaria y de Alternativas | la Organizacion | esta determinado por el | humanos
Democratizantes. Municipal, en donde |grado favorable dela |- Metodologias que aumenteny
-Gestion Publica Municipal | sus estructuras | Correlacion de Fuerzas | mejoren la calidad de la

participacion y hagan mas
eficiente los mecanismos de
coordinacion institucional.

- Participacion de los Actores
Locales en la gestion de la
Municipalidad, por medio de su
incorporacion en las
Politicas/programas.
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i.- En este aspecto se ha sefial ado que nas que acusar a la planificacién por no haber al canzado |as
netas fijadas, habria que destacar |la responsabilidad que en ella le cupo a |os proyectos
pol iticos, carentes de una fornmnul aci 6n adecuada o de | a continui dad necesari a.

ii.- Usanpbs esta expresion en el sentido que la usa Carlos Matus, al indicar en varios de sus textos |la
necesi dad de avanzar a una concepci 6n de gestion publica que integre | as di nensiones politicas con
aquel l as técnicas, a fin de hacer explicitos |os aspectos de fondo que estan presentes en cada
programa o proyecto de gestién publica

iii. Ver al respecto el concepto de territorio utilizado por Castell, en Crisis Ubana y Canbio Socia
citado en Bibliografia.

iv.- Ver Docunento de Concl usiones de Congreso Nacional de Juntas de Vecinos, Vifda del Mar, 1991. En
este se sefiala |la necesidad de valorizar los territorios |ocales conpb el enentos aglutinantes de
nuevas formas de reorganizaci 6n de | a energia col ectiva.

V. - Mifioz, Heraldo, Articulo de Qpinion, Diario La Epoca, jueves 19 de Enero de 1995

vi.- La Planificacién Estratégica concibe a la Planificacidon conb un proceso ininterrunpido, que
precede y preside |a accion de |las decisiones que dia a dia estan tomando | as direcciones de una
organi zaci 6n o de un Gobierno en el anbito nacional, regional y local. Este enfoque considera a la
Pl ani ficaci6n como un proceso esencialmente politico, donde |os técnicos que planifican estéan
dentro de la realidad planificada. Considera por otra parte a miltiples recursos escasos:
econom cos, politicos, culturales, organizacionales, etc. Establece cuatro nonmentos constitutivos
de la planificacién estratégica ( Momento Explicativo, Mnento Normativo, Monento Estratégico y e
Momento QOperativo) separados por razones netanente netodol 6gicas pero entrelazados e
i nt eract uant es. En definitiva la Planificaci6n Estratégi ca hace del concepto de Situaci6n su
punto de despliegue conceptual, segin el cual la realidad social es conpleja y dinamca. Dentro de
esa realidad estan |os diversos actores o fuerzas que interactlan y conforman esa realidad. Cada
actor ve la realidad a su nanera, existiendo entonces explicaci ones diferentes de acuerdo a tantos
actores existan.

Carlos Matus en Politica, Planificacién y Gobierno, op. cit. Planificaci6n de Situaci ones, Fondo
de Cultura Econdm ca, Meéxico, Afio 1980
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