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INTRODUCCION

En el mundo de hoy se habla de que lo pequefio es hermoso y de que es necesario
pensar globalmente y actuar localmente. Parecieran ser éstas las consignas o sintesis
adecuadas para posicionar al Desarrollo Local en los albores del Siglo XXI.

En la actualidad presenciamos "la explosién de lo local" y actuamos en
escenarios que pugnan por la diversidad, la diferenciacién y la descentralizacion.

El fenémeno de la globalizacién y de la internacionalizacién de las relaciones
mundiales lleva en sus entrafias el germen de su contrario, lo mismo que el mercado
no genera las libertades econdémicas prometidas sino que establece formas autoritarias
de gestion y concentracién de los niveles de acumulacién. Paralelamente, se reactiva
una planificacién de nuevo tipo y un Estado renovado o mejor Estado e, incluso se
habla de un nuevo pacto Sociedad-Estado.

De aqui que en la exploracién teérica y préctica por reinventar el gobierno e
innovar profundamente en los métodos de gesti6n publica, surjan con inusitada fuerza
cuestiones como las de la ciencia y el arte de la direccién politica y de las dimensiones
y formas que asumen las instituciones y mecanismos locales que se desarrollan en los
escenarios de la descentralizacién en la regién latinoamericana.

El tema es posible abordarlo desde una perspectiva que ubique al gobierno local
jugando un rol dirigente en los espacios territoriales y sociales y, también, a las
instituciones puablicas locales en un nuevo marco de gestién caracterizado por la
dinamica del proyecto politico, la capacidad de gobierno y los grados de
gobernabilidad del mismo sistema.

Finalmente, la construccion del Desarrollo Local Descentralizado en los marcos
de la planificacién democrética, aun cuando es un tema dificil y que se est4
configurando, se abre a la exploracién te6rica por la practica de un nuevo tipo de
planificacién, con multiplicidad de iniciativas, actores y escenarios, signada por la
participacién y la democracia.



| PARTE

GOBIERNO Y SOCIEDAD EN LOS NIVELES LOCALES

1.1 Escenarios y perfiles comparativos de formas de gobiernos locales en los paises

latinoamericanos

La heterogeneidad espacial, la complejidad de la malla social y del tejido
politico, los desequilibrios econémicos y financieros, dominan los escenarios locales
como un todo. América Latina y el Caribe no es necesariamente la suma o
agregacion de cada una de sus partes. Al interior de su geomorfologia existen
disparidades notables que influyen con fuerza en sus sesgos politicos, sociales,
econémicos, culturales e histéricos. Existen paises y subregiones donde se est4
avanzando aceleradamente en la renovacién de los gobiernos y administraciones
locales en funcién de procesos de reforma estatal, activacién y reactivacién de la
democracia y gestién descentralizadade niveles territoriales, estructuras, instituciones
y servicios locales. Al respecto, se pueden citar algunos paises, federales o unitarios,
que muestran notorios progresos en el sentido indicado: México, Venezuela,
Colombia, Chile y Brasil.

"Uno de los aspectos més complejos que esta enfrentando el proceso de
reforma del Estado en América Latina es el que se expresa en las
tensiones entre el centralismo histérico de la regiéon y las actuales
tendencias hacia la descentralizacién y el pluralismo espacial y politico.
Aparecen cruciales interrogantes en torno a los contenidos reales de Ia
corriente descentralizadoradonde coexisten en el discurso, por lo menos,
dos proyectos sociopoliticos cuya vecindad, paralelismo, convergencia
o divergencia debilitaran o potenciaran a la democracia latinoamericana"
(Ahumada:1991).

"La democratizacién est4 intimamente conectada con el concepto de
descentralizacién. La democracia exige la distribucién del poder, lo cual
solamente puede realizarse mediante férmulas de participacién politica
y social de los ciudadanos lo que requiere, como minimo, la eleccién
democratica de las autoridades locales. El poder que van a ejercer las
autoridades locales dependerd de cuél sea el proyecto politico de
descentralizacién y cuan avanzado esta el mismo. En todo caso, la
descentralizacién implicar4 transferir a los municipios crecientes
competencias y recursos” (DPPS:1994; Palma:1994).
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No es una mera casualidad la articulacién de los programas publicos de Reforma
del Estado con la democratizacién de Ia sociedad y la gestién descentralizada.

Las reformas municipales iniciadas en los afios setenta acompafan o coinciden
con la redemocratizacién de los paises y los procesos de descentralizacién en marcha
son contemporaneos con el ciclo subsidiario del Estado y el surgimiento de otro que

le asigna un nuevo papel regulador, de mayor eficiencia y eficacia en la gestién
publica.

El reposicionamiento de la comuna (reparto, cantén, distrito, corregimiento,
municipio, delegacién, etc.) es parte cardinal de la actual Reforma del Estado, en los
marcos de la democracia politica y de la gestion descentralizada. No existe
descentralizaci6n sin una activa vida local y la construccién democréatica y social de
las regiones est4 basada en la existencia de municipios fuertes y de mancomunidades
locales impuestas por la geografia, la solidaridad social y los niveles de desarrollio
alcanzados. La descentralizacién atraviesa a la sociedad en Su conjunto y sus
expresiones territoriales e institucionales forman parte de los cambios que estan
experimentando las formas de gobierno y de gestion en los niveles locales. Se
reposiciona a la sociedad en sus demandas iniciativas y se resitia al gobierno local
como articulador, procesador y motor de politicas publicas con soporte social y
técnico.

La necesidad de una nueva teoria del gobierno municipal tiene que surgir de un
examen previo de lo que actualmente existe y de los espacios en que se desarrolla
para no repetir lo que expresa un clésico del gobierno y administracién municipal
(MacDonald:1956): "... El mal gobierno de las ciudades, en los Estados Unidos, ha
sido en gran parte el resultado de una teoria errada. La divisién de poderes con sus
controles y equilibrios, los periodos cortos, la rotacién de funciones, los pequefios
salarios y la planilla eleccionaria numerosa, se han combinado para producir una
administracién ineficiente y deshonesta que no habria sido tolerada en ninguna de las
naciones mas progresistas de Europa.”

En América Latina se ha seguido el modelo espafiol de municipio, con la
salvedad del Caribe inglés que tiende a reproducir el gobierno local britdnico. No
existe creacién en la teorfa del gobierno municipal latinoamericano y se aplican "las
recetas externas” sin mayor critica o intento de confrontar la teoria con la realidad
regional.

El tipo latino clasico o dual prima entre los sistemas de gobierno municipal.

En este sistema de gobierno existen dos 6rganos que se dividen
equilibradamente el uso del poder formal del municipio. Por una parte, existe un
cuerpo colegiado integrado por regidores, concejales, diputados o representantes de
la comunidad. Es la Asamblea o Concejo que es titular del Poder Legislativo Local.
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A su vez, la otra unidad es una autoridad unipersonal que ejerce el Poder Ejecutivo
Municipal y a la que también se le denomina Alcalde. En la préctica, estas unidades
cumplen funciones inspiradas en la clésica divisién de poderes, existiendo entre estos
6rganos equilibrios y controles mutuos, ya que son responsables politicamente ante
las comunidades locales que los eligen mediante mecanismos electorales
democraticos.

De alguna forma, de esta relacién Asamblea o Concejo y Alcalde, se derivan
variantes que se dan en la regién:

a) Asamblea o Concejo fuerte y Alcalde débil, donde el Concejo Municipal,
elegido democraticamente, concentra las atribuciones esenciales de
gobierno y de la administracién de la comuna, limitdndose el Alcalde a
ejercer funciones meramente honorificas y a presidir y representar al
Concejo.

b) Alcalde fuerte y Asamblea o Concejo débil, tipo de gobierno que le
entrega al Alcalde amplias atribuciones ejecutivas frente a un Concejo
disminuido en sus funciones a algunas facultades constitutivas,
presupuestarias, reglamentarias y de control; y

c) Alcalde dominante, enfatizando su autoridad y rol hegeménico como
virtual "presidente local”, tal cual ocurriera en "la alcaldizacién" de los
regimenes autoritarios; Concejo dominante, donde el Alcalde es elegido
de entre los propios Concejales y es el Concejo el que ejerce las
funciones ejecutivas y legislativas. Inclusive, puede darse un tipo de
gobierno municipal de partido hegeménico, elegido por plantilla de
mayoria y otorgéndole a la oposicién la representacién por el sistema de
votacién proporcional.

En la actualidad, se propone el sistema de gobierno de Concejo y Gerente,
elegido este dltimo por el Concejo Municipal, en funcién de su capacidad técnica Yy
competencia personal.

En Argentina, el gobierno municipal reproduce los criterios de distribucién del
poder del Estado nacional basado en el presidencialismo: un Ejecutivo unipersonal
denominado Intendente que se integra ademas por los Secretarios y Subsecretarios
y un Concejo deliberante compuesto por Concejales electos por el pueblo (Garcia Yy
Garay:1989).
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El régimen de gobierno local brasilefio est4 compuesto por un Ejecutivo
denominado Prefeito (Alcalde) y un Legislativo que es la Cdmara de Vereadores
(Concejo Municipal), en el fondo reproduciendo el tipo clasico o dual en las
condiciones particulares de ese pafs (Grossi:1989).

En Colombia también se da la existencia de dos poderes: Ejecutivo-Alcalde y
Legislativo-Concejo. Las reformas de los afios 80 y 90 han producido notables
cambios en el rol del municipio, eligiéndose hoy popularmente al Alcalde, virtual
gerente del bien comdn, reservdndosele a la comunidad instancias multiples de control
de orden institucional como son los Concejos y el Personero, las Juntas
Administradoras Locales y el plebiscito municipal.

En Chile, las administraciones locales (municipalidades) estan constituidas por
el Alcalde, que es su méaxima autoridad y al cual le corresponde la direccién y
administracién superior, y por el Concejo de cardcter normativo, resolutivo Y
fiscalizador, integrado por Concejales elegidos por votacién directa. Ademés, cada
municipalidad cuenta con un Consejo Econémico y Social Comunal, de carécter
consultivo, integrado por representantes de la comunidad local organizada.

De acuerdo a la constitucién ecuatoriana, existen dos tipos de regimenes
seccionales: uno dependiente y otro auténomo. El primero, depende directamente del
Poder Ejecutivo y esté constituido por un Gobernador en cada provincia, un Jefe
Politico en cada cantén y un Teniente Politico en cada parroquia. El régimen seccional
auténomo posee dos niveles: la provincia, donde ejerce jurisdiccién el Consejo
Provincial, cuya direccién esté a cargo de un Prefecto, elegido por sufragio universal,
y el Cant6én, donde se ubica el municipio, cuya méxima autoridad es el Concejo
dirigido por un Alcalde (en las grandes ciudades) o por un Presidente (en las
localidades pequeiias).

1.2 Reforma del Estado: experiencias para el anélisis en la adm_inistracién publica
local; refederalizacién y trénsito hacia el Estado _unitario descentralizado

En general, en los anos 80, la Reforma del Estado acompaié al ajuste
estructural y a la redemocratizacién del continente, por lo que estuvo tensionada por
la controversia entre minimo Estado o mejor Estado. El ajuste estructural produjo en
esos anos grandes bolsones de pobreza {mas del 40% de la poblacién latinoamericana)
y la redemocratizacién promovié una mayor participacién de las colectividades locales
y politicas de descentralizacidn territorial y funcional. Estos fenémenos le dieron
nuevos impulsos a las reformas municipales iniciadas en los 70, emergiendo en los 90
un municipio signado por la descentralizacion, la autonomia, con nuevas
competencias, atribuciones y recursos, capaces de intervenir en la prestacién de
servicios publicios y sociales, mejorar el empleo y ejecucién de proyectos productivos
y de inversion publica. Este nuevo municipio es el gran protagonista de la
descentralizacién que marca a los procesos de Reforma del Estado en la actualidad.
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En los Estados federales de la regién (México, Venezuela, Brasil y Argentina),
la Reforma del Estado pareciera implicar la recuperacion del federalismo, acosado
hasta el presente por el Poder Presidencial que por sustituismo domina a la federacién,
inteviene en los Estados e instrumentaliza a los municipios. Por esto mismo, la
descentralizacién, que es el motor de las reformas, favorece la refederalizacion y se
transforma en el modo actual de organizar el poder, de distribruir competencias y
capacidades, democratizar la gestién pdblica y ampliar los espacios de la participacién
popular. En el fondo, se propone un nuevo pacto federal, racionalizando las
competencias y atribuciones de la Federacion, de los Estados y de los Municipios. Se
busca equilibrar al federalismo de derechos con el federalismo de deberes,
multiplicando las relaciones intergubernamentales, abriéndole espacios a Estados y
Municipios, acercando la toma de decisiones a las comunidades y descentralizando las
areas estratégicas de la gestién a nivel del presupuesto y de las politicas econémicas.

En los Estados unitarios latinoamericanos, las reformas se orientan a darle
institucionalidad y normativa a los procesos de transicién del autoritarismo a la
democracia y del centralismo histérico a la descentralizacién. En el primer caso, sin
dudas, que est4 Chile y, en el segundo, se ubica Colombia, aunque es indudable que
ambos procesos aparecen entrecruzados en los dos paises. Ademas, como hemos
visto anteriormente, es el municipio el principal agente descentralizador en ambos
casos.

En resumen, en los Estados unitarios el proceso descentralizador se constituye
de manera tridimensional:

- Como una descentralizacién o desconcentracién administrativa y/o de
servicios publicos (salud, educacién, vivienda, etc.) con distintos niveles
de autonomia.

- Como una descentralizaci6n en el &rea de la planificacién del desarrolio
con diferentes grados de autonomia en relacién a las inversiones
regionales; y

- Como una descentralizacién politico-administrativa que se expresa en la
delegacion de competencias, atribuciones y capacidades desde el
gobierno central a los gobiernos subnacionales.
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1.3  Participacién plural, funcién pdblica v autonomia

En el discurso politico latinoamericano, reformista y modernizador, las ideas-
fuerza que permean intensamente a la reforma politica son la participacion

democrética, la funcién pdblica como servicio Y gestién eficiente y las autonomias
locales.

La imagen convencional de la participacién esta referida b&sicamente a una
perspectiva sesgada en la participacion electoral. Dentro de la participacién electoral,
sin lugar a dudas que tiene relevancia la designacion de los titulares del Poder
Ejecutivo, el Poder Legislativo y de los Gobiernos Regionales y Locales. Se trata de
la imagen de una participacién delegada que se entiende en funcién del voto emitido
con periodicidad determinada.

Esta imagen convencional se remite a una secuencia de actos aislados de
naturaleza individual y que tampoco otorga la necesaria atencién a la naturaleza del
proceso y a la toma de decisiones.

La participacién como intervencién en los procesos de toma de decisiones esté
relacionada con la nocién de poder en términos de capacidad de tomar decisiones que
comprometan el destino de una colectividad determinada. En esta perspectiva, la
participacion puede ser definida como la capacidad de intervenir en los procesos de
toma de decisiones y la ejecucién o critica que su realizacion implica.

Sin duda que el poder es escaso y la desigualdad de los integrantes del grupo
en cuanto a ingresos, prestigio, instruccién, magnitud, calidad de sus actividades se
expresa en la diferente posicién y potencialidad de sus miembros para participar en la
toma de decisiones.

En este sentido, la secuencia del proceso de toma de decisiones parte con el
reconocimiento de la existencia de problemas, actividades o tareas respecto a las
cuales es necesario tomar decisiones. En segundo término, esta la disposicion de
informacioén sobre la naturaleza, vinculaciones y contexto de la materia propia de una
eventual decisién. En tercer término, se encuentra la proposicién de alternativas de
interpretacién, decisién y curso de accién aconsejables en relacién con la materia
propia de la decisién. En cuarto lugar, est4d el intercambio o confrontacién de
informaciones y posiciones frente al asunto o materia de la decisién. En quinto lugar,
estd la toma de decisiones, la programacién de su ejecucién, la ejecucién de las
decisiones adoptadas y la evaluacién de! producto.

Resumiendo: la participaciéon puede ser definida como influencia y como
consulta; como delegacién; como intervencién en la preparacién de decisiones; como
control y como intervencién en el proceso integral de las decisiones.
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Las estrategias de participacién se sintetizan en:

a) Estrategias de contencién que apuntan al mantenimiento o reforzamiento
de estructuras de poder excluyentes y concentradoras: \Y%

b) Estrategias de transformacién que buscan el cambio radical en las
estructuras de poder e implican el reordenamiento global de la sociedad.

Estas estrategias pueden ser agrupadas en dos tendencias fundamentales: la _
estrategia maximalista y la estrategia de transicién. También pueden existir
estrategias autogestionarias y estrategias estatistas.

La cuestion del servicio publico y de la gestién publica eficiente es una temética
de la administracién publica y de las politicas publicas que en el pasado y en el
presente, han estado engarzadas a la reforma administrativa.

De reformas administrativas estd plagado nuestro reino latinoamericano. Los
gobiernos se vuelven hacia la reforma politica y se centran en la reconstitucién del
Estado y por ahi nuevamente llegan a su viejo y esquivo amor: reformular el aparato
estatal y establecer un sistema moderno de administracién publica, mas aun cuando
las politicas y programas nacionales e internacionales por muy bien formulados que
estén, no pueden llevarse a la practica con eficacia si no existe una administracién
pulblica de marcada capacidad y eficiencia. La eficacia administrativa es una condicién
para politicas pudblicas modernas y, ademés, para desenvolverse en un ambiente de
contraccién en el flujo de recursos.

Las reformas administrativas latinoamericanas han puesto los énfasis en la
organizacioén de la estructura y las funciones, la administracién de personal, la gestién
financiera, la elaboracién de métodos y procedimientos y la gestién de los suministros.
Ademads, se han utilizado diversos enfoques que van desde el enfoque global, que
pone el acento en la reorganizacién estructural, hasta el enfoque programético, basado
en un programa especifico de acuerdo a la coyuntura.

Tal como se plantea en un estudio de Naciones Unidas (ONU:1984), estos
enfoques son insuficientes dada la interdependencia que existe en cada uno de los
componentes del sistema administrativo.

La diversidad de situaciones existentes en los distintos pafses hacen imposible
tener hoy un enfoque comun para la reforma, por lo que dia a dia se abren paso
diferentes tipos basados en el anélisis de la situacién concreta segun los problemas,
limitaciones y obstaculos que se enfrenten, el apoyo institucional, el compromiso
politico y la capacidad administrativa disponible.
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Todo lo anterior indica que no existe una sola forma de encarar el programa de
reforma administrativa sino que éste surgira de:

a)

b)

c)

d)

f)

g)
h)

La movilizacién del apoye politico v burocréatico Y una acertada
evaluacién del mismo.

La determinacién de directrices y pardmetros que configuren propdésitos
y contenidos para la reforma que pueden incluir cambios en todo el

sistema, reformas en esferas sectoriales o funcionales o modificaciones
de objetivos.

El andlisis de la coyuntura, sobre todo si se trata de cambios en todo el
sistema o en cualquier sector o categoria funcional.

La acumulacién de recursos necesarios para completar la programacién
de la reforma referidos a instituciones adecuadas, financiacién, recursos
humanos, apoyo y participacién de gobernantes y gobernados.

La determinacién cuidadosa de las necesidades y las viabilidades de
satisfaccion.

La formulacion a través de estudios y fijacién de los objetivos.
La aplicacion
La vigilancia sistemética; e

La evaluacion.

En este proceso es indiscutible el rol que juega la estrategia de desarrollo y sus
requerimientos. En este didlogo entre 1a estrategia de desarrollo, la planificacion, el
aparato publico y el publico, surgen los énfasis y las metodologias apropiadas para
implementarlos. Es conveniente examinar cuidadosamente cuéles son los contenidos
de la reforma administrativa en el marco de una estrategia de desarrollo nacional.

En general, se puede decir que la Reforma Administrativa nunca es un acto
acabado, vaciada en una Ley o Decreto, sino que implica el desarrollo de un proceso
de cambio permanente en la perspectiva de transformaciones tanto en el Estado como
en la Sociedad, ya que modifica relaciones sociales y los comportamientos de
instituciones, personal y dirigentes. Al contrario de lo que se piensa, la reforma no
apunta a un tipo de modernizacién imitativa y a la implantaciéon indiscriminada de
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procecimientos y metodologias exitosas en otras realidades. Se trata, més que nada,
de una verdadera transformacién estratégica del sector publico para que cumpla su
rol de gobierno y de liderazgo en el proceso de desarrollo, estableciendo claramente
los limites entre lo pdblico y lo privado, en funcién de los roles asignados por el
programa de gobierno. Asi, lo importante es crear racionalidad en los sectores donde
surjan fuerzas dinamizadoras y claves para las politicas que se implementen. Sin
dudas que esta creaci6n de racionalidad va més all4 de la adopcién de opciones para
la reforma aunque sf, en el proceso y en la programacién administrativa, influyen en
espacios muy sensibles para su implementacién, especialmente en los referidos a las
politicas de descentralizacién.

La descentralizacién politica estimula la participacién popular, fomenta la
instalacién de instituciones locales y regionales viables y hace posible la insercién de
éstas en el proceso de desarrollo. Esta circunstancia juega a favor de un proceso de
reforma que enfatice m4s la pluralizacién de actores y socializacién de los mecanismos
de toma de decisiones aunque, en definitiva, centralizacién y descentralizacién no
pueden considerarse opciones que se excluyan completamente. Cada pais tiene que
buscar el equilibrio entre estas formas de hacer politicas publicas, desarrollo y
planificacién y, en esa busqueda, las condiciones y necesidades nacionales son
determinantes en Ultima instancia.

Puede parecer incongruente, pero las autonomias subnacionales, territoriales y
funcionales, estan intimamente relacionadas con aumentar la capacidad de gobierno.

El tema es parte de una nueva tendencia que se est4 desarrollando en la region
Yy cuyo objetivo parece ser replantear la capacidad de gestion del Estado desde una
perspectiva de su democratizacién activa; de los controles sociales de la gestion
publica; de sus transformaciones institucionales y técnicas; de la participacion
ciudadana en su administracién y gobierno, y de reformular niveles de flexibilidad, de
autonomia y de autogestién propios de la reingenieria y de la reinvencién del gobierno.

En este sentido, es necesario definir la capacidad de gobierno.

En primer término, se ha definido la capacidad de gobernar como "la condicién
que tiene el gobierno para disefiar y ejecutar politicas publicas y lograr efectividad en
el desenvolvimiento de su actividad" (Franco:1987).

Este mismo autor sostiene que la capacidad de gobierno ha sido afectada por
factores que como la gobernabilidad del sistema social y politico, tienen que ver con
la existencia o no de grupos que postulan proyectos incompatibles. Se colige de estos
planteamientos que la existencia de proyectos de ese tipo implicarfa altos grados de
ingobernabilidad, inestabilidad politico-institucional y conflictos potencialmente
terminales. En cambio, la decisi6n politica de llegar a un acuerdo o pacto social entre
actores estratégicos del sistema sobre la forma y el modo de ejercer el gobierno en la
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sociedad, implicaria darle gobernabilidad, hacer méas funcional el sistema politico y
racionalizar los momentos electorales y los momentos de gobernar.

Siguiendo a Franco (1987), la ampliacién de la capacidad de gobernar "exige
administrar un equilibrio inestable de compromisos"”, estableciendo consensos entre
las fuerzas politicas y sociales con capacidad de alternarse en el poder, lo gue impone

transformaciones fundamentales en las funciones y comportamientos del Estado
latinoamericano:

a) Redefinicién de las fronteras entre lo puablico y lo privado.
b) Una nueva redistribucién de potestades y recursos entre diferentes
ambitos de lo pdblico: descentralizacién, desconcentracion Yy

municipalizacién.
c) Racionalizacién, administracién y desburocratizacién; y

d) Papel de la planificacion en la nueva situacién latinoamericana.

En Politica, planificacion y gobierno (Carlos Matus:1987) sostiene que
"gobernar o conducir es algo muy complejo que no puede reducirse enteramente a una
teorfa. Es un arte, pero no es puro arte. Para gobernar se requiere cada vez més un
cierto dominio técnico sobre los sistemas sociales". ... "El conductor dirige un
proceso hacia objetivos que elige y cambia segin las circunstancias (su proyecto),
sorteando los obstaculos que le ofrece un medio que no es pasivo, sino que
activamente resistente (gobernabilidad del sistema). Para vencer esa resistencia con
la fuerza limitada que posee, el conductor debe demostrar capacidad de gobierno.”

En otras palabras, gobernar implica una permanente articulacién entre tres
factores decisivos:

a) Proyecto de Gobierno.

b) Capacidad de Gobierno; y

c) Gobernabilidad del sistema.

Se puede agregar un cuarto factor que seria la Direccién Politica que, en si

misma, es un factor subjetivo que media entre las condiciones objetivas y el grupo,
movimiento o partido, que es el elemento subjetivo.



12

El Proyecto de Gobierno (propuestas de accién) ests referido a las reformas
politicas, al estilo de desarrollo, la politica econ6mica, la politica social, internacional,
etc. que se proponen como proyectos de accién para alcanzar determinados objetivos
pertinentes al momento propositivo electoral y al grado de gobernabilidad del sistema.
El contenido del proyecto de gobierno es producto de su capacidad de gobierno.

La gobernabilidad del sistema (posibilidades de acci6n) es una relacién entre las
variables que se controlan y no se controlan en el proceso de gobierno. Mientras
mayor nimero de variables se controlan, mayor es la libertad de accién, los niveles de
autonomia y la gobernabilidad del sistema, en funcién de las demandas o exigencias
que plantea el proyecto de gobierno y la misma capacidad de gobierno de la o las
fuerzas politicas y sociales involucradas.

La capacidad de gobierno (capacidad para gobernar y controlar acciones) esta
constituida por la capacidad de direccién que tiene un actor Y su equipo de gobierno
para conducir el proceso social hacia objetivos declarados, dadas la gobernabilidad del
sistema y el contenido del proyecto de gobierno.

La capacidad de gobierno se expresa en direccién, gerencia, administracién y
control. En ditima instancia el proceso de gobierno es un tridngulo que contiene al
Proyecto de Gobierno, la Gobernabilidad del Sistema y la Capacidad de Gobierno:
proposicion de acciones, competencia social, politica y técnica (sistema de direccién
y planificacion).

En resumen, el proyecto politico tiene relacién estrecha con el capital teérico
acumulado y sus viabilidades politicas practicas; la gobernabilidad del sistema esté
referida al capital politico, su poder y peso determinado y la capacidad de gobierno al
liderazgo para precisar proyectos eficaces y aumentar la gobernabilidad del sistema.

La CEPAL (ver, El desarrollo de América Latina y el Caribe: escollos, requisitos
y opciones, Cuadernos de la CEPAL, N° 55, 1987) sostiene que la crisis ha impactado
con fuerza a los sistemas econémicos y politicos de los paises de América Latina lo
que obliga a plantearse nuevas interrogantes, ideas y soluciones.

Las interrogantes son bé&sicas para darle una salida adecuada a las
contradicciones y a los problemas que se enfrentan:

¢Cuéles son los agentes sociales capaces de producir las necesarias sintesis?
Estan en condiciones de hacerlo? ;Cudl es su real voluntad y disposicién? ;Qué
4 ¢ Id
obstaculos y conflictos afrontaran?

Si bien la regién no es homogénea, es dable sin embargo plantearse una serie
de reflexiones que podrian contribuir a darle dimensiones posibles a una situacién
plagada de incertidumbres. En este sentido, la CEPAL se refiere a la capacidad de
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gobernar, a los factores que afectan a la capacidad de gobernar, a la accién de los
actores sociales y a la capacidad de concertacién social para darle respuesta a las
demandas y construir decisiones politicas que las sustenten.

"Al observar los desafios politicos de la transformacién desde la
perspectiva de los gobiernos, uno de ellos adquiere particular relieve: la
necesidad de reforzar la capacidad de gobernar. Tal desafio no es el
Gnico que afrontan los gobiernos, pero es de particular importancia, por
cuanto, sin una considerable capacidad de gobierno, las medidas que se
propongan seran meros ejercicios teéricos, sin trascendencia préactica
alguna" (CEPAL:1987).

De acuerdo a este planteamiento, el reforzamiento de la capacidad de gobernar
No es una expresion de una ideologia "estatista" sino que constituye una condicién
para el desarrollo de toda sociedad organizada y no implica ni mayor autoritarismo
politico ni un mayor grado de actividad productiva estatal. Esta capacidad se expresa
en la competencia del gobierno para formular estrategias viables (frente a los
requerimientos de la crisis y del desarrollo), llevarlas adelante y comprometer el apoyo
de los gobernados para Ias tareas que se emprendan. Asi expresado, son factores que
la afectan tanto la influencia de los agentes externos, el grado de eficacia y eficiencia
del aparato estatal, como también las relaciones del Estado con la Sociedad.

En el manejo de las variables externas, la capacidad de gobernar se expresa en
ampliar los mérgenes de autonomia nacional en escenarios donde se transita desde los
bloques politico-militares, que dominaban la guerra fria, a la formacién de grandes
bloques comerciales, expresados basicamente en la triada USA, Japén y Comunidad
Econdmica Europea que tienden a concentrar decisiones, recursos e influencias en el
reducido nicleo de paises industrializados.

La CEPAL apunta que se abren dos caminos posibles para examinar la accién
de los factores externos que restringen la capacidad de gobierno: por una parte, el
fortalecimiento interno del Estado y de la sociedad para acrecentar la capacidad
nacional de negociacién y, por otra parte, la promocién y afianzamiento de un poder
regional de negociacién. En ambos casos se necesita capacidad de concertacién y de
articulaciéon de grupos e intereses estatales y societales, asi como de grupos de
Estados y de intereses regionales o subregionales en torno a un proyecto de desarrollo
Y politicas comunes. Estd claro que para concretar el fortalecimiento interno se
necesita un aparato estatal eficiente y con eficacia politica nacional e internacional,
esta dltima fundamentalmente para tener convocatoria integracionista y credibilidad
externa. :
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Jehezkel Dror en su interesante articulo sobre Gobernabilidad, participacién y
aspectos sociales de la planificacién (ver, Revista de la CEPAL, N° 31, Santiago de
Chile, abril, 1987) refiriéndose a los problemas de la planificacién y de las decisiones
que habria que tomar para enfrentarlos, presenta una serie de 18 proposiciones,
enunciando la primera como la que a su juicio se expresa en la planificaciéon: "es una
faceta importante de «la capacidad de gobernar», siendo el término «gobernabilidad»
equivoco en muchos sentidos. En si, la gobernabilidad tan en boga supone que los
problemas y los paises se han vuelto «ingobernables» por lo cual se necesita una
accion societal (que pueden ser factores sociales, acuerdos de gobernabilidad u otros)
que permita revertir la situacién”. Dror se pronuncia por darle contenido a un término
mds acertivo como seria la variable "capacidad de gobernar”: “le incumbe a los
gobiernos perfeccionarse y desarrollar capacidades que les permitan cumplir sus tareas
en condiciones mé4s exigentes". La planificacién aparece como una faceta importante
de la "capacidad de gobernar": "... Las diversas formas y modos de planificacién
constituyen una dimensién importante en la capacidad de gobernar y cobran toda su
importancia cuando las tareas que encara la sociedad exigen el despliegue de
esfuerzos mantenidos y de largo plazo, como es el caso de las aspiraciones de
desarrollo." De este modo, en la planificacién confluirdn dos capacidades decisivas:
la de gobernar y la de desarrollio.

En América Latina esta nueva ola de preocupacién por los problemas de la
gestion politica repone en la escena el interés por el desarrollo politico de los sesenta
(que emerge ante los desafios revolucionarios, focalizados en el fenémeno cubano).
Hoy, la redemocratizacion de la regién que se iniciara a fines de los 70 Y que puede
culminar en los 90 en contextos econdémico-financieros restrictivos e incluso de crisis
politica, hace que el desarrollo politico adquiera una nueva significacién como un
marco propio para el analisis de las causas de la inestabilidad politica y las propuestas
de salida. Autores como Lucien Pye (Aspects of political development, Boston,
1966); Samuel Huntington (The soldier and the State, Cambridge, Mass., 1957; El
orden politico en las sociedades en cambio”, Buenos Aires, Paidés, 1971); Samuel
Eisenstadt (Modernizacién, movimientos de protesta y cambio social, Buenos Aires,
Amorrortu, 1969); Karl Deutsch (Los nervios del gobierno, Buenos Aires, Paidés,
1971); Helio Jaguaribe (Desarrollo politico: sentido y condiciones, Buenos Aires,
Paid6s, 1972), por nombrar algunos, reaparecen en toda la prolifera literatura sobre
"transitologia” del autoritarismo a la democracia y proporcionan las bases al debate
latinoamericano de la Democracia que se est4 dando y que incluye los temas de "la
estabilidad”, "gobernabilidad”, "orden posible”, "orden deseado”, "la potenciacién y
profundizacién de los procesos de democratizacién”, etc.

De un examen répido de la conceptualizacién contenida en los temas citados,
paradojalmente el desarrollo politico no reconoce la importante influencia que tuvo, en
el pasado, sobre él la ciencia econémica sino que se retrata mas en la Ciencia Politica
y en la Sociologia Politica: actores sociales, participacién popular en el sistema
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politico, capacidad del sistema politico para conducir a la sociedad, diferenciacién Y
especializacién del Estado, concertacién, construccién de consensos, etc.

El ILDIS, en julio de 1987, organiz6 en Quito, Ecuador, conjuntamente con la
UNESCO y el SELA, méas el auspicio de la CEPAL y el ILPES, un Seminario
Internacional sobre Ciencias Sociales y Politicas Pablicas en América Latina e incluyé
entre las temdticas de andlisis el de la elaboracién de programas de gobierno, gestién
politica y estabilidad institucional en la region latinoamericana. En esa ocasién,

presentamos una ponencia a nombre del ILPES desde Ia perspectiva de la planificacién
politica (Ahumada:1987).

Suscintamente, sosteniamos que "desde 1975, |a region no ha experimentado
grandes alteraciones en su continuo y deformado desarrollo capitalista aunque sf su
estructura econémica ha sido incapaz de generar sistemas politicos estables, aptos
para el juego democréitico representativo y viable para formar una clase politica
dindmica y moderna”. ... "La estabilidad sistémica ha sido la regla general en estos
afnos, a pesar de la existencia de una estructura econémica concentradora de riquezas
y excluyentes de grandes nicleos sociales." ... Desarrolldabamos los ciclos
latinoamericanos de inestabilidad politica y de transiciones de la dictadura a la
democracia y viceversa, para llegar a los afios 80 donde por la agudizacién de la crisis
mundial y el peso agobiante de la deuda externa, se desaceleraron las tasas de
crecimiento regional y se plante6 el fenémeno de tener que gobernar en escenarios
donde la variable politica est4 afectada por las restricciones econémicas y las mayorias
sociales marginalizadas de los mundos oficiales: casi 500.000 millones de délares de
deuda externa y el 40% de la poblacién latinoamericana viviendo en la pobreza. Los
indicadores de desarrollo politico (A.E. Calcagno y P. S&inz:1970); el anélisis de
politicas para gobernantes (Dror:1982), la utilizacién de modelos politicos
(Attali:1974), la creaci6én de instituciones nuevas (Israel: 1983) y las ciencias técnicas
de gobierno (Matus:1986), son examinadas en funcién de la capacidad de gobernar,
el programa electoral, el programa de gobierno, el plan de desarrollo y la cuestién
politico-institucional del funcionamiento integral del aparato estatal para mejorar la
critica posicién econémica, incrementar el manejo de situaciones y darle estabilidad
a la democracia en su expresion politica participativa, creadora de oportunidades
sociales y con capacidad para racionalizar la distribucién del producto.
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Il PARTE

LA GESTION PUBLICA LOCAL

2.1 ;Qué se entiende por gestién?

Se puede decir que la gestién se orienta a los resultados de! desarrollo. En
general, significa ocuparse de algo y hacer funcionar bien una propiedad, un negocio
0 una institucion, influyendo sobre las personas para alcanzar objetivos y metas.

Implica, entre otros esfuerzos, una més eficiente utilizacién y combinacién de
los factores administrativos, institucionales, juridicos, econémicos y politicos para
adaptarlos a las condicionantes del desarrollo; o también, la influencia consciente y
planificada ejercida sobre otras personas para el logro de determinadas metas. Una
actividad central de la gestién es la comunicacién entre los actores involucrados y se
despliega desde el Management, el sistema de metas, el sistema organizativo, el
sistema de informacién hasta el sistema de planificacién.

Desde la gran crisis de 1929-32 aparece la gestién como una disciplina que
busca métodos y procedimientos que maximicen los beneficios Yy minimicen los
costos. Durante la guerra 1939-45 se perserveré en esta direccién, surgiendo la
investigaciéon operativa y la planificacién, como la expresiéon de la voluntad de
racionalizar y dominar la coyuntura y el futuro. Una ampliacién de esta tendencia es,
sin lugar a dudas, el PPBS (Planning Programming Budgeting System). Otro tanto
sucede con las tendencias a la innovacién administrativa que parten del supuesto "que
a cada teoria de la organizacién le corresponde un determinado esquema innovativo".
O sea, que existe una relacién importante entre teorfas (modelos conceptuales),
técnicas e innovacion.

Si bien hay diferencias y semejanzas entre Gobierno, Administracién y Gestién
es importante recalcar que cada proceso corresponde a un momento determinado en
el funciamiento sistémico de una institucién o pafs: gobernar es dirigir; administrar es
programar, organizar, asesorar, coordinar, presupuestar y controlar; y gestionar es la
utilizacion éptima de los medios puestos a disposicién del responsable o institucién
para alcanzar los objetivos fijados. La accién de gesti6n, es la intermedia entre la
accion de direccién y la accién de ejecucion, retroalimentdndose permanentemente.
Por lo mismo, el proceso de gesti6n es determinante para el sistema de gobierno en
su proyeccién tecnopolitica.
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2.2 ;Qué es la gestién local?

Las acciones locales que constituyen la vida misma de un municipio y de la
comunidad, representan un conjunto complejo de iniciativas, propuestas e
intervenciones susceptible de esquematizarse en términos de objetivos, medios Yy
estrategias. Los objetivos constituyen la totalidad o parte de las metas explicitadas
en el proyecto politico nacional, en el programa de gobierno municipal o en los
discursos de los representantes elegidos. Los medios son los recursos humanos,
economicos y financieros. Las estrategias combinan objetivos y medios en funcién

de la velocidad y direccionalidad de las politicas, programas y proyectos deseables Yy
posibles.

Los objetivos y medios, por lo tanto, son expresivos de planes, programas,
niveles de informacién, de normas de gestién, de realizaciones, controles, resultados’
y decisiones articuladas y procesadas en el sistema politico-institucional.

En la implementacién de los objetivos y medios existen acciones de direccién,
de gestién y de ejecucion.

Los actos de direccién constituyen un conjunto de acciones relativas al
cumplimiento de los objetivos a través de medios concretos y posibles. La meta de
los actos de direccién es el rendimiento, o sea, el mejor empleo de los recursos que
se poseen.

Si el acto consiste en adaptar los medios disponibles para alcanzar tal o cual
objetivo que tiene que cumplirse, estamos hablando de gestién. La optimizacién de
la gesti6bn se orienta a obtener el maximo de incremento posible en la eficacia y
rentabilidad del acto.

La accién de gestién, es la intermedia entre la accién de direcci6n, que tiene
poder sobre los objetivos y sobre los medios, y la accién de ejecuciéon donde el
objetivo viene dado y no existe ningdn margen de iniciativa para el interesado.

La accion de gestion aparece como la utilizacién 6ptima por parte del
responsable o institucién de los medios puestos a disposicién para alcanzar los
objetivos fijados, de su velocidad y su direccién.

Los objetivos, la velocidad y la direccion de las acciones locales, estdn en
relacion directa con los obstaculos y viabilidades sociales, politicas y materiales
existentes en el escenario local y regional.
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LAS ACCIONES LOCALES

TIPO
COMPONENTES
Direccién Gestién Ejecucién

Objetivos Abiertos Fijados Fijados

Medios Abiertos Abiertos Fijados

Medida econémica Rentabilidad Optimizacién Conformidad
(con las
instrucciones
recibidas)

Desde una perspectiva sistémica puede considerarse al municipio como una
institucién politico-social y territorial compuesta de partes que interaccionan entre si
y con el medio externo, para la consecucién de determinados objetivos, metas y
estrategias.

El medio externo o entorno del municipio juega un papel decisivo por cuanto
facilita o dificulta su acci6n a través de la aportacién de insumos y la compensacién
debida al logro de resultados. El entorno es fuente y destino del producto de la accién
del municipio. En el medio se consiguen los recursos necesarios para obtener
productos y servicios y éstos, después de logrados, vuelven al entorno desde donde
se recompensa al municipio por su aporte.

El ambiente del municipio est4 constituido por otros tantos sistemas como son:
el sistema econémico, el sistema tecnolégico, el sistema socio-cultural-politico.

La gestién tiene por fundamento elegir los objetivos y velar por su realizacién. ]
Una gestién local 6ptima - minimizacién de los costos, maximizacién de la rentabilidad
y participacion social local intensa - debe reflejarse e insertarse entre el
establecimiento de normas de gestién y el control de la accién. En este sentido, la ,
interaccién continua y programada entre politicos, directivos, staff (superior,
intermedio, subalterno), planificadores, organizaciones sociales y publico resulta claro
para racionalizar y legitimar las normas y la fuerza del control técnico y social.

Un dirigente depende de los actos de gestién, ya que éstos legitiman la accién
dirigente y contribuyen a la evolucién, ajuste o modificacién de este ultimo.
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ACTO
MUNICIPIO
Direccién Gestién Ejecucion
Clasico Establecer la forma Fijaci6én de tasas, Implementacién
de prestaci6n de prioridades y tiempos del servicio
servicio
Moderno Capacidad de Gobierno Planificar, programar, Participacion-
Descentralizacion desarrollar metodologfas ejecucién-control
Qelegacién y procedimientos flexibles democraticos y
Liderazgo y perfeccionar el control eficiencia-calidad
democrético vy la eficacia
econdmico-social
o

En general, se puede sostener que la modernizacién de los gobiernos es una
constante adecuacién de su estructura bésica, de sus poderes, capacidades y
funciones, de su organizaci6n interna y de sus procedimientos de gesti6n y operativos
a las necesidades de las comunidades de su entorno y al cumplimiento de su papel en
el proceso de desarrollo nacional. En este sentido, hacemos la distincién entre
municipio clésico y moderno: el sesgo fundamental del municipio clasico est4 en los
servicios basicos para la comunidad y, en cambio, el moderno se orienta a su
transformacién en activador decisivo de las politicas y estrategias de desarrollo desde
'la base territorial y social.

2.3 Algunos problemas de la experiencia en gestién local

El futuro del gobierno municipal depende del progreso que se alcance en
materias de direccién, gestién y ejecucién. Si bien en el manejo de los negocios
publicos locales, la ejecucién operativa de las politicas que ha procesado el Consejo
es la rutina diaria y constituye entre el 70-80% del gobierno municipal actual; no es
menos cierto que ese 20-30% de direccién y gestién més consciente es determinante
en Ultima instancia. La direccidn se expresa, en la mayoria de los casos, en la toma
de decisiones y la gestion en métodos y el necesario "know-how". La formulacién de
las decisiones se realiza en el sistema politico y el nervio vital de la gestién local se
ubica en la administracién de una mejor calidad y cobertura de:

a) Servicios

b) Presupuestos

c) Planes y proyectos

d) Mecanismos de participacién
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e) Centros de toma de decisiones
f) Cobertura ambiental
g) Ciencia y Tecnologfa.

Suscintamente, en la mejor gestién de los servicios locales uno de los
problemas posibles de levantar es el de la participacién y control comunitario de los
mismos. En este sentido, UNICEF, en un trabajo relativamente reciente, desarrolla lo
que denomina: una estrategia para los servicios b&sicos, tomando como base el
vecindario, quienes lo conforman, su seleccién y capacitacién en el suministro de
servicios basicos y en la ensefianza de nuevos métodos para hacer las tareas. Entre
ellas: cémo cultivar mejores alimentos en mayor cantidad; reconocer cuéles son las
viandas més nutritivas para los nifios pequefios; c6mo preparar pozos y letrinas; por
qué es importante que el agua sea potable y se utilice en el aseo de la casa y qué
medidas sencillas se deben tomar para prevenir y tratar las enfermedades de las
comunas de la region.

Otro aspecto en la mejor gestién de los servicios se encuentra dimensionado en
un documento publicado por la Revista de la CEPAL (Segundo Semestre, 1977) de
Barreto y Gilbert: El déficit de los servicios urbanos: juna limitacién estructural?,
donde los autores, analizando las causas del déficit de los servicios urbanos en Brasil,
sostienen que la oferta (de servicios) se articula a base de pautas tecnolégicas y
econdmicas de paises desarrollados, inapropiadas a las necesidades y posibilidades de
una poblacién de los pafses subdesarrollados o en desarrollo y, ademas, orientada por
el criterio de la rentabilidad de la inversién que manejan las empresas privadas. Estas
disfuncionalidades con la realidad de un pais en desarrollo y en crisis, afecta a la
accesibilidad de los sectores de menores ingresos a los servicios, hace mas dramética
su capacidad de pago y aumenta las dificultades de los municipios para realizar una
accion programada. Solamente un cambio en la oferta de servicios Yy un aumento de
la capacidad de pago de la poblacién podria hacer mas funcional los planes, la
demanda efectiva y las necesidades de las comunidades locales.

¢Qué hacer con los presupuestos municipales?

En la politica presupuestaria como politica publica, la coherencia con las rentas
regionales y locales es un problema escasamente abordado por la administracién
financiera pablica y la misma dindmica administrativa en lo que hace a la planificacién,
la coordinacién, la evaluacién y el control.

En el tratamiento de esta temética, son de gran sensibilidad factores como la
autonomia municipal (financiera, administrativa y politica), las disparidades regionales
y cierto "imperialismo” estatal que inhiben una programacién mas integrativa de los
distintos niveles de gobierno y desarrollo y que, en la practica, gueda sujeto a la
normativa, subvenciones, asignaciones y transferencias del centro (gobierno central)
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a las periferias regional y local. Si bien en algunos paises (Ecuador, entre otros), los
presupuestos locales (seccionales) son sometidos a una suerte de "toma de razén" (en
referencia a la coherencia con los planes nacionales) por el organismo nacional de
planificacién, no es menos cierto que, en lo fundamental, la administracién financiera
local languidece y el producto generado por cada regién, provincia, departamento o
comuna termina absorbido por el fenémeno "capitalidad™ nacional o regional.

En la mayoria de los paises en desarrollo, los presupuestos locales son
financiados en un 70-80% por las subvenciones y transferencias de los gobiernos
centrales y los niveles de recaudacién de ingresos propios pocas veces sobrepasan el
20-30% del presupuesto. Los ingresos locales por lo general, segin Alderfer (1964),
proceden de las siguientes fuentes:

a) = Porcentaje de los impuestos recaudados por el gobierno nacional.

b) Impuestos locales sobre la tierra y los edificios, incluidas las
explotaciones y productos agricolas.

c) Impuestos personales sobre el ingreso individual.
d) Cuotas de concesiones.

e) Ingresos provenientes de los servicios publicos.
f) Subvenciones del gobierno nacional.

g) Ingresos provenientes de empresas comerciales.
h) Contribuciones y donaciones voluntarias; e

i) Préstamos.

Los gastos municipales estdn determinados por los problemas a resolver, el
tamano de la organizacién, la cantidad de poblaciény a la extensién territorial. De una
u otra forma, los problemas a resolver estdn sefialados en las leyes que asignan
funciones locales, los planes y programas municipales y las demandas comunitarias
concretas. En general, en cuanto al tamafio, la poblacion y el territorio existe una
evidente heterogeneidad e incluso las tipologias ensayadas no responden a indicadores
medianamente estructurados.
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Varas (1984) sostiene que el instrumental técnico de la administracidn
financiera local debe estar al servicio de las necesidades de la comunidad Yy expresarse
en programas realistas: viabilizar la programaci6n anticipada de las acciones, asegurar
el flujo de fondos de acuerdo con la cronologfa de los gastos, ser lo menos costoso
posible para la propia comunidad y, sobre todo, procurar la mayor transparencia
publica en las informaciones relativas a la obtencién y uso de recursos. El control
publico, el uso de planes financieros, la sistematizacién de la informacién, el uso de
presupuestos por programas o presupuestos base cero pueden ser mecanismos
adecuados de la programacion financiera publica en el nivel local.

En estos cortes verticales del tratamiento del presupuesto como politica publica
e instrumento de politica econémica de los gobiernos, se observa la hegemonia del
gobierno central en el manejo de los recursos, asignaciones, inversiones, programas
y gastos. Donde existe el nivel regional o la tradicién del cuoteo por regiones, estados
o departamentos, la influencia de las politicas regionales en el nivel nacional y del
Estado se hace sentir en las principales instancias de la toma de decisiones de éstas
y otras materias. No es frecuente, aunque también se da el caso, que Alcaldes, pero
de las capitales nacionales y regionales, lleguen a tener influencia en las decisiones
presupuestarias.

Como un ejemplo concreto de implementacién del Presupuesto por Programas
en el nivel local, podemos referirnos al proyecto de planificacién del desarrollo urbano
y metropolitano de Cali como mecanismo de implementacién del PIDECA (Ahumada:
1983).

En el Seminario sobre Planificaci6n Integral del Desarrollo Municipal realizado
en Cali, entre ef 18 y el 19 de noviembre de 1982, se trataron dos grandes temas:

a) El tema de la Gestién Municipal, principalmente en las &reas de
Presupuesto por Programa, como proceso, como instrumento de gestion
y desarrollo, y como mecanismo de imbricacién planificacién-
presupuesto; de Finanzas Plblicas Municipales, tanto desde la
perspectiva del gasto como de los impuestos, transferencias y otros
ingresos; de la Informaci6n para la Planificacién, en la perspectiva de
crear un Banco de Datos, base de un sistema mas amplio de deteccién,
procesamiento y uso de la informacién; de la implantacién del Sistema
GRAFF y Gestién del Desarrollo Institucional Municipal orientada al
analisis y evaluacién de las actuales estructuras politico-institucionales,
juridicas y administrativas del gobierno municipal en funcién del
cumplimiento de los objetivos de desarrollo inmediatos, estrategias e
instrumentos del PIDECA y del Proyecto de Planificacién del Desarrollo
Urbano y Metropolitano de Cali; y
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b) El tema del Ordenamiento Territorial, teniendo presente que la
planificacién regional y local Y la necesidad de la descentralizacién del
desarrollo a través de un adecuado ordenamiento terfitorial, estan
cobrando especial auge en América Latina durante los Gltimos afios. Asf,
la problematica de usos del suelo y Banco de Tierras; Transporte Pablico
Masivo y Plan Vial y la puesta en marcha y desarrollo del Area
Metropolitana, se transformaron en sectores claves del proyecto y de su
dindmica implementacién. La meta de arribar a un Plan de Ordenamiento
Territorial como instrumento de aplicacién y ejecuci6n de los objetivos,
estrategias y politicas definidas en el plan-marco, siempre estuvo
presente en el desarrollo de este tema.

Las acciones en el 4rea de Gestion Municipal estuvieron dirigidas
preferentemente al establecimiento del sistema de presupuesto por programas y en
la elaboracién e implementacién de técnicas e instrumentos operativos, los que fueron
complementados a través de cursos, seminarios y talleres donde se probaban muchas
de las técnicas e instrumentos y se fue evaluando la aplicacién del sistema en la
Gestion del Gobierno Local. En esta &rea, también se ampli6 el radio de accién hacia
las empresas publicas municipales, ya sea via el examen de sus presupuestos y/o de
sus vinculaciones con el de la administracién central municipal.

El presupuesto por programas es parte importante del proceso de modernizacién
de la administracién municipal, ya que implica:

a) Racionalizar y dirigir la gestién propiamente tal a través de la vinculacién
directa del presupuesto financiero, fisico y de recursos humanos con los
programas y proyectos de inversion; y

b) Actuar como instrumento para la ejecucién, evaluacién y control del plan
integral de desarrollo municipal y del programa de inversiones.

Es imprescindible que exista una estrecha articulacién entre los dos
instrumentos mencionados y el presupuesto por programa a fin de mantener la debida
coherencia entre metas y requerimientos del plan y del programa de inversiones y los
recursos del presupuesto.

En general, de la experiencia de Cali es viable obtener que la puesta en marcha
del Presupuesto por Programa implica simultaneamente una decisién politica y técnica.
No es suficiente el compromiso formal de aplicar el sistema. Se necesita la voluntad
politica necesaria para actuar sobre el conjunto de la Administracién, a fin de
capacitarla para asimilar y aplicar los instrumentos y métodos del Presupuesto por
Programa. El aparato administrativo, presupuestario, de planificacién y de servicios
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publicos del municipio deberd modernizarse, dotandolo de recursos, medios técnicos,
materiales y humanos capacitados y suficientes para enfrentar las opciones de
coordinaci6n interna que se abren, asf como la implementacién plena del Presupuesto
por Programa.

Los planes y proyectos en el nivel local constituyen de por si sintesis del
proceso de planificacién, que, a la vez, alimentan nuevas demandas dinamizadoras de
rectificaciones, mejoras o cambios en velocidad y direccién. Es posible sostener al
respecto que si bien existe una aceptada conceptualizacién bésica de la planificacién
local, sus problemas principales parecen estar ubicados en el proceso de planificacién
y el rol que en éste juegan los municipios y los méas variados actores del escenario
local.

¢Do6nde se inicia el proceso? ;Es en el nivel nacional o en el nivel regional?
¢(Do6nde se realizan o en qué fase del proceso de llevan a cabo las acciones de
concertacion, conflicto, consenso o disenso entre los aparatos publicos y los locales?
¢ O entre los funcionarios municipales y la comunidad?

Existen muchas y otras innumerables preguntas en lo referente al proceso, pero
lo que si es posible consignar es que influye de manera relevante el rol que asuma el
gobierno local en el conjunto de la sociedad. Si el gobierno local se constituye en
agente del gobierno central en el tercer nivel de desarrollo, planificacién y toma de
decisiones, su rol no es otro que el de ejecutor de las politicas, planes y proyectos del
nivel superior. Su capacidad de representar a la comunidad se diluye completamente
y la relacién vertical, de arriba hacia abajo, legitima o censura sus decisiones. A lo
mas que podria llegar como agente del gobierno central es a constituirse en una
unidad desconcentrada del aparato estatal.

Ahora bien, si el gobierno local se articula estrechamente con su comunidad y
se transforma en el representante legitimo de sus intereses, desarrollando las
potencialidades de su autonomia y de las relaciones intergubernamentales con los
niveles superiores y de las relaciones comunitarias con la base social, en este caso el
ejercicio de su rol ejecutivo como gobierno local es pleno. La relacién Estado-
Sociedad se da, entonces, en otras condiciones y en el proceso de desarrollo y
planificacién tiene que abrirse una instancia en que se confronten "las ofertas” de los
gobiernos central y regional con "las demandas" de la poblacién. Ya no se trata de
ejecutar los proyectos asignados por el Ejecutivo Nacional o los que "la influencia”
politica del Alcalde o de los notables locales hizo posible. La cuestién de fondo es la
insercion real de los gobiernos locales (representantes de las comunidades locales) en
las politicas, planes y proyectos del gobierno nacional, portador de una soberania mas
amplia y compleja. ;D6nde se compatibilizan demandas locales y ofertas nacionales?
Sin duda alguna que esta pregunta amerita de un nuevo pacto societal entre el Estado
y las sociedades politicas y civil. En este nuevo pacto, el desarrollo y la planificacion
participativa y democratica asumen sus aristas mas populares y comunitarias para
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posibilitar que la participacién social legitime un proceso de contfnuos consensos y
dinamicas correlaciones de fuerzas sociales Y politicas.

La toma de decisiones es un mecanismo y una funcién del sistema politico en
que se muestran al desnudo los distintos actores, la capacidad y solidez de las
instituciones y los grados de consenso o disenso social. El sistema politico local es
el test mas aproximado para tratar la estructura del gobierno y del poder en este
ambito. Incuestionablemente que este poder, de manera general, tiene un grado de
autonomia y accién limitados por los factores regionales y nacionales.

Los actores del proceso de decisién son los individuos, los grupos y las
organizaciones, en sus diversos niveles de diferenciacién y especializacion de
funciones y estructuras. Se corresponden, en consecuencia, con los estratos
politicamente relevantes de la comunidad que se expresan ya sea como
individualidades formadoras de opinién pudblica (como es el caso de las
"personalidades"), agregados a electivos de significacién socioeconémicay categorias
de clases sociales con status politico reconocido. El grado de relevancia politica
alcanzada determina el umbral de representacién en los procesos de decisiones
(representacién real y alegada), el nivel de participacion y los margenes de desarrollo
de la capacidad de maniobra. De esta manera, el proceso de toma de decisiones se
transforma en aquel punto en que el sistema politico local y la planificacién se
encuentran, proporcionando, uno, los actores, politicas y estrategias y, la otra, el
escenario administrativo, juridico, institucional y prospectivo indispensable para que
la decisién se genere, produzca e implemente, asi como los planes, programas y
proyectos que tienen como trasfondo a fuerzas sociales y politicas que los impulsan,
elaboran e implementan.

2.4 Organizacién y administracién pablica local

Hay una multiplicidad de teorfas cientificas sobre la organizaci6n de la
administracién las que contienen afirmaciones sobre la estructura administrativa, a
saber: a) la teoria clasica de organizacién (Max Weber); b) las teorias de relaciones
humanas; c) la teoria de decisién; y, d) la teoria sistémica.

De entre ellas, la teoria moderna de organizacién, la "teoria sistémica", reviste
la enorme ventaja de superar la reducida capacidad de conocimiento de las teorias
tradicionales de organizacion dado que entrega un planteamiento amplio,
interdisciplinario y que toma en consideracién importantes problemas y aspectos que
hasta ahora no han sido considerados de manera suficiente. Entre estos problemas
se destacan:
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b)

c)

d)
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Las relaciones de una organizacién (un sistema) con su ambiente
(problema de las interdependencias).

Las interrelaciones de los componentes de una organizacién (elementos
de un sistema y problemas de la complejidad).

La mantencién de una organizacién mediante la realizacién de metas y/o
de la adaptacién a condiciones cambiantes (problema de la efectividad
o eficiencia y de la adaptacién o flexibilidad).

El intercambio de medidas organizativas (principios de "equivalencia
funcional”).

La utilidad de este marco de referencia (modelo sistémico) se debe a su
"apertura estructural” que define un "sistema" (en este caso la administracién) como
una "unidad abierta" en relacién a su ambiente conformado por elementos que se
relacionan tratando de realizar determinadas metas. El marco de referencia sistémico,
por naturaleza, no contiene o toma opcién por un modelo estructural determinado o
nico (por ejemplo, la teoria cl4sica considera el modelo jerarquico como modelo Gnico

posible).

La concepcién de una organizacién administrativa moderna aspira a crear una
administracion eficiente, con capacidad de adaptacién y orientada a aspectos
sociopsicolégicos de los componentes y actores involucrados. Por tanto, una
moderna organizacién debe:

a)

b)

c)

Asegurar y promover la ejecucién eficiente de las tareas de la
administracion.

Garantizar una organizaci6n administrativa con capacidad de adaptacion.

Promover una organizacién administrativa orientada a aspectos
sociopsicolégicos.

Los elementos de una concepcién moderna de gestion se han de derivar de los
dos objetivos antes aludidos. Como ntcleo necesario de cada concepcién habra que
considerar los siguientes tres aspectos que son interdependientes:

a)
b)
c)

Distribucién de tareas y competencias.
Informacioén; y
Gestién y motivacién.
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E)fiste una fuerte dependencia mutua entre los tres elementos de una
concepcidn de gestién. Aparte de estos tres elementos basicos, una concepcién
moderna de gestién habra de integrar otros dos aspectos:

d) La calificacién del personal y la promocién del personal; y
e) Establece los patrones de rendimiento Yy su control.

La organizacion y administracién publica local debiera tomar en cuenta el
enfoque de la teorfa sistémica, ya que en sus relaciones externas (entorno), en sus
interrelaciones externas (de sus componentes) Y en su vigencia orgédnica (metas y
capacidad de adaptacion), se encuentran las claves para restructurar su régimen de
gobierno y administracién, reinventando al gobierno y redefiniendo su capacidad de
gestién, sus sistemas y modelos posibles.

2.5 Enfoques de gerencia publica

El contexto bésico en que se esta desarrollando la gerencia publica (y, también,
en sus particulares condiciones la gerencia privada) est4 signado por "la turbulencia”,
"la complejidad”, "el acoso" y los nuevos roles del Estado en su nivel nacional y
subnacional. Los cambios son ininterrumpidos, de acelerado ritmo y se contindan
modificando aspectos fundamentales del actual entorno econémico y politico mundial
y regional.

En esta perspectiva, el escenario mundial se ha internacionalizado y los
principales desarrollos politicos y econémicos apuntan a hacer realidad "la aldea
global”, donde todo est4 vinculado con todo, con amplias oportunidades en funcién
de la creciente destruccion de las barreras politicas y la apertura de los mercados. Los
escenarios tienden més al cambio que a la estabilidad y se abre paso la ciencia de la
inestabilidad; uno de cuyos test serfa "la libanizacién", donde un sistema politico y
econdémico aparentemente estable, sostenido durante un periodo prolongado, ingresa
a un proceso de autodestruccién. La complejidad, la inestabilidad, la bifurcaciény los
finales abiertos estdn dominando los procesos. En otras palabras, los retos para la
gerencia publica moderna serdn cada vez mas los de la complejidad, la inestabilidad
y la incertidumbre. Se trataré de aprender a "generar complejidad”.

La gerencia tradicional estd quedando atrds y los principios de flexibilidad
organizacional, de unidad de los procesos de planeacién-ejecuciény el privilegiamiento
de los recursos humanos por sobre la estructura y el planeamiento, comienzan a
dominar a las nuevas ciencias gerenciales.
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Hoy en dia, el mundo estd presenciando la transicién desde un ejecutivo
encerrado en su oficina, pensando todo el dfa, protegido por filtros secretariales y con
un staff de altos asesores y ejecutivos (que piensan juntos, leen documentos y ven
informes, estructuran una agenda cerrada) a un directivo que se expresa a través de
nuevos perfiles, ideas-fuerza, compromisos y rutas de cambio.

2.5.1 ;Qué tipo de gerentes publicos se necesita para enfrentar con éxito la

complejidad y los grandes cambios y megatendencias?

En general, se puede hablar de algunos perfiles que entregan una

significativa valoracién a rasgos como:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Existencia de un liderazgo que opte por la informalidad, agenda abierta
Y que actia como como agente de cambio de las estructuras y tiene un
claro compromiso con el proyecto nacional. Al contrario de lo que hace
el gerente tradicional, el nuevo ejecutivo publico establece alianzas,
convenios y compromisos con todo tipo de gentes y agentes ligados
directa o indirectamente a la organizacién, de tal manera de hacer
efectiva la agenda abierta en funcién de cursos de accién alternativos y
decisiones que se elaboran por aproximaciones sucesivas.

Pensamiento estratégico con capacidad para gerenciar la complejidad;
capacidad de darse cuenta; de leer las sefiales de la realidad Y manejarse
con la ciencia de la inestabilidad en Ia gestion organizacional y en el
sector publico.

Manejo de personal basado en la capacidad para potenciar el capital
humano de la Organizacién, con nuevas orientaciones para mejorar los
actuales sistemas de carrera, remuneraciones, capacitacién y
participacién en la gestién. Se necesita un gerente publico que entienda
las complejidades del comportamiento del personal, que crea mistica
organizacional al servicio de la Sociedad y de crecimiento individual Y
colectivo.

Empresa flexible, de tal manera de pensar inteligentemente las
estructuras y tener capacidad de descentralizar y desconcentrar a las
organizaciones y funciones.

Red de relaciones, estableciendo bases de apoyo en funcién de estar en
el campo, en el lugar y en el momento oportunos.

Convencimiento e innovacién para crear soluciones, reinventar y pensar
estratégicamente a las empresas.
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2.5.2 ;Por dénde transita el cambio? ¢Cudl es la ruta del cambio?

La descentralizacién es un factor de primera importancia, ya que implica
acercar servicios y organizaciones al campo, facilita el ajuste continuo de realidades

Y necesidades, permite una retroalimentacién permanente con los asistidos y crea
canales reales de democratizacién Y participacioén.

La Coordinacién e Informacién son determinantes para que los procesos de
descentralizacién no se entrampen en los lobbies locales de la toma de decisiones.
Estos mecanismos cuidadosamente implementados hacen que la gerencia publica sea
un sustento efectivo de los procesos de descentralizacién. La identificacién de los
problemas, el disefio de los procesos de transicién y la creaci6n de soluciones
sustentadas en las condiciones particulares de cada escenario, son otras
caracteristicas de una gerencia publica descentralizada.

Otra tendencia hacia el cambio es la que implica la sustitucién del modelo
piramidal por las redes en la organizacién de los diversos sectores, trabajando para
obtener el funcionamiento coordinado de los sectores, la permanencia de sus
autonomfias conquistadas y el afianzamiento de los puntos focales mas que de la
autoridad concentrada.

La teoria de los puntos focales le da viabilidad al trabajo en equipo, ya que la
red facilita que el organismo rector se subsuma en la orgénica y, ademas, permite la
eliminacién de los problemas burocréticos.

El trabajo directivo es cada vez m4s un trabajo en equipo y la colegialidad prima
sobre las jerarquias. La complejidad contextual camina de la mano con el manejo de
redes y con la necesidad de crear capacidades de coordinacién. Més que el Jefe es
el Equipo y la planificacion del trabajo de ese equipo dentro de las redes
interorganizacionales.

En resumen, y casi como sintesis, es posible establecer que: el Punto Focal mas
la Planificacién de Equipos y Administracién, mas el Poder de Coordinacién, més la
Informacién, més las Redes Comunicacionales hacen al Gerente Publico.

2.5.3 ldeas-fuerza

a) Ningin sistema administrativo puede ser ser superior a los
hombres y mujeres que los dirigen y personifican. La creacién de
una cultura corporativa pro servicio y productividad permite
establecer un capital tecnopolitico sélido y solvente.



b)

c)

30

No a la neutralidad técnica que nos lleva a las tensiones entre un
proyecto tecnocratico vs. un proyecto nacional. Aquf, sin dudas
que las reformas del Estado est4n apuntalando aquellas estrategias
de cambio que la Descentralizacién, la Participacién y la
Concertacién potencian y dan contenidos a la democratizacién de
la sociedad latinoamericana.

Surge asi la nueva gerencia de la democracia que se expresa en
ejemplos concretos en:

El Gobierno del Presidente Alfonsin en Argentina, cre6 el
Cuerpo de Administradores Gubernamentales como paso
previo en el proceso de profesionalizacién y de
consolidacién de una administracién para la democracia.

En Uruguay, el Decreto 370 de 1986, creé el Curso de
Formacién de Altos Ejecutivos, iniciativa de la Oficina del
Servicio Civil Democratico que promueve de conocimientos
teéricos y practicos del mejor nivel técnico para el
desarrollo de la funcién y del servicio piblico.

En Brasil, se cre6 en 1988 la Escuela Nacional de
Administracién Publica, en la que el Estado brasilefio
proyecta formar sus nuevos cuadros dirigentes a través de
un programa de imaginativas caracteristicas curriculares y
pedagdgicas orientado por la idea de que e/ servicio publico
es legitimado por el buen servicio a las necesidades del
ciudadano.

En Venezuela, la Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado (COPRE) desarroll6 las bases de un Acuerdo
Nacional para la profesionalizacién de la gerencia publica
partiendo de la base de que sin una buena gerencia pubica
no pueden instrumentarse los planes del Gobierno.

"A éstas y otras experiencias nacionales se suman los
relevantes esfuerzos que a nivel iberoamericano ests
realizando el CLAD en esta materia. En 1988 en asociacién
con el Gobierno de Espafia y con el apoyo del Programa
Regional de las Naciones Unidas que asiste al Centro se
establecié el Primer Programa Iberoamericano de Desarrollo
de Directivos Publicos en el que participaron 16 paises y se
preparan para 1989 programas nacionales similares en
numerosos paises basados en el paquete tecnolbgico
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elaborado por dicho Programa. EI Programa procura: a)
formar desde una 6ptica publica; b) proporcionar
instrumental tecnolégico de punta aplicable a las
especificidades de la gerencia en el campo publico; y ¢)
nutrir la formacibn con casos Y experiencias
latinoamericanas. El paquete tecnolégico desenvuelto que
contiene un disefio curricular renovador, més de 700
documentos técnicos, casos de la regién, modelos de
simulacién en computadora para entrenamientos de
ejecutivos publicos, videos con conferencias especializadas,
ha comenzado a ser intensamente utilizado en toda la zona
para preparar ejecutivos publicos con la orientacién nacional
y democrética antes mencionada."

"Todos estos esfuerzos estan partiendo de un replanteo
profundo del problema de la gerencia ptiblica, que a partir
de las demandas concretas que las sociedades estan
formulando trata de construir un pensamiento
independiente que sobrepase dogmas y mitos 'y presente
opciones reales y vélidas."”

"Comienzan a dibujar una nueva posibilidad de pensar y
actuar en relacion a estos temas en la regién. La fuerza y
consistencia con que estdn avanzando y su répida
generalizacion a mdltiples pafses, evidencia que tienen a su
favor su conexién con trascendentes necesidades
insatisfechas. Sin embargo, el camino a recorrer esta
surcado de dificultades. Se trata de disefios sociales
innovativos que deben superar los enquistamientos
autoritarios, las fuerzas anticambio, los mitos y estructuras
de razonamiento erréneas arraigados en la zona y, al mismo
tiempo, construir alternativas imaginativas apropiadas para
los nuevos tiempos. Es un desafio abierto a enfrentar
mediante la accién colectiva. La cuestién es encararlo y
producir el reemplazo gerencial necesario o permitir que las
intenciones de progreso y cambio de la democratizacién
tropiecen a diario con las limitaciones de gerencias de corte
autoritario y alejadas técnicas y valorativamente del
ambicioso proyecto de renovacién histérica que se
proponen los pueblos de la regi6n." (Bernardo
Kliksberg:1992.)
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2.5.4 Compromisos

En América Latina se estd creando un Proyecto que tiende a:
Afianzamiento y profundizacién de la democracia, pasando de la representacién a la
participacion; Autodeterminacion rea! y capacidad de gobierno para manejarse en el
nuevo orden que surge; Productivizacién plena de la economia y transformacién
tecnolégica; Construccion de un modelo social equitativo; e Integracién regional.

ll. LA CONSTRUCCION DEL DESARROLLO LOCAL
DESCENTRALIZADO EN LA PLANIFICACION
DEMOCRATICA

La descentralizacién democréatica en los &mbitos espaciales y territoriales implica
transferencia real de poder a las instancias subnacionales y la legitimacién de esta
transferencia y de los receptores de la misma por el voto y el mandato popular. Los
decisores y sus instituciones tienen, a su vez, que reconcursar democraticamente y
establecer mecanismos de participacién de la comunidad que aseguren los contenidos
politicos, plurales y técnicos de la descentralizacién. Los actores y las iniciativas
locales son factores decisivos en el fortalecimiento de la participacién y, también lo
son las formas de gobierno y administracién referidas a la intervencién activa de la
comunidad en las politicas, planes, programas y proyectos locales.

El desarrollo local descentralizado es participacién, formas autogestoras de
desarrollo y planificacion democrética. Aqui son estratégicas las articulaciones de las
estructuras de gobierno local con los mecanismos de participacién y el proceso de
planificacién.

¢Cudl estructura de gobierno local es mas funcional a la participacién de la
comunidad? ;C6mo imbricar estos mecanismos con la organizacién social? ;De qué
manera construir el proceso de planificacién y desarrollo (descentralizado) en que
interacttan las estructuras locales, los mecanismos de participacién posible y los
actores sociales y politicos locales?

Es necesario aproximar respuestas, partiendo de varias redefiniciones.

3.1 Planificacidn, capacidad de gobierno v provecto politico

La literatura sobre la planificacién econémica e incluso la planificacion social es
muy vasta y variada. En cambio, aquélla referida a la planificacién como instrumento
de accién y de gobierno o lisa y llanamente a la planificacién politica, es escasa y
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dispersa a pesar de que tanto el Departamento de Estado de Estados Unidos como el
Foreign Office inglés o el Ministerio de Asuntos Exteriores de Japén o de la Federacién
Rusa (ayer Uni6n Soviética) - que decir de las transnacionales - realizan
cotidianamente este tipo de planificacién. Sin embargo, se pueden considerar como
referentes para el anélisis del tema aquella literatura que trata sobre el desarrollo
politico, los procesos de toma de decisién, el policy analysis y la economia politica

para el desarrollo que enfatizan la estrecha interrelacién existente entre la politica y
la economia.

En este tren de ideas, el enfoque que pretendemos darle a la planificacién
politica, tal cual la entendemos, estd centrado en definir a la planificacién como el
proceso técnico y social que precede y preside la formulacién, desarrollo y ejecucion
de un proyecto politico y a la politica como la expresién concentrada de la economfa.

En la actualidad, la planificacién politica empieza a abrirse camino muy ligada
a la capacidad de gobierno, al proyecto politico y a la gobernabilidad del sistema.
Asimismo, surge teniendo presente la necesidad de hacer cada dfa mas plural y
democrético al poder y al gobierno, lo que lleva a concebir estrategias que permitan
socializar y pluralizar al poder politico y social. De esta forma, la descentralizacién,
es una de aquellas variables que aumentan la capacidad de gobierno en los pafses y
potencian al aparato publico en sus diversos niveles, 4reas y sectores, especialmente
en los niveles territoriales subnacionales.

Cuando se habla de aumentar la capacidad de gobierno de los paises, de darles
estabilidad y proyeccién, se hace referencia a la planificacién como la politica publica
que precede y gobierna a la accién. O sea, la planificacién ya no entendida desde la
perspectiva normativa a la que se nos tiene acostumbrados: aquélla de los planes de
desarrollo, de los planes-libro elaborados en las oficinas de planificacién, aprobados
a nivel Presidencial o a nivel constitucional y de las Cadmaras que, al poco andar,
evidenciaban la existencia de una gran brecha entre el plan y la realidad facilitando que
los gobiernos sean dominados por la coyuntura, postergando las soluciones de los
problemas estructurales.

Entonces jcomo tenemos que concebir a esta otra planificacién?, ;la tenemos
que seguir viendo como la planificacién del deber ser, como la planificacion normativa?
0_Jla tenemos que visualizar como la instrumentacién técnica y social efectiva de un
proyecto politico?.

La respuesta a estos interrogantes implica entender que detras de un proyecto
politico existen correlaciones de fuerzas que tienen expresiones concretas en la
formacién econémico-social y en el sistema politico de un pafs, en los partidos
politicos, grupos de presién y en los movimientos sociales que compiten entre siy se
someten al veredicto democrético.
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En consecuencia, si se entra a definir a la planificacién como el proceso técnico
y social que precede y preside la formulacion, desarrollo y ejecucién efectiva de un
proyecto politico, se estd partiendo del supuesto que en nuestros paises existen
fuerzas, existen partidos o movimientos que tienen proyectos politicos que pueden o
no ser de alcance estratégico, que se van cumpliendo en distintas etapas Yy que son
votados en las elecciones en los marcos del ciclo democratico. Esos proyectos
politicos presuponen su transformaci6n en programas de gobierno cuando son
validados electoralmente. El programa de gobierno también tiene testeos electorales,
ya sea en las elecciones generales de Congresales, ya sea en elecciones de
Concejales, para finalmente, transformarse en plan o estrategia de desarrollo del pafs.

3.2 Planificacién, programa de gobierno y participacién

Légicamente que esta secuencia, donde juegan, por un lado, la voluntad
politica, las correlaciones de fuerza y, por otro, los programas votados en elecciones,
tienen que contar con la participacion real y transparente de la poblacién, no sélo a
nivel de consulta, sino que también en el seguimiento y en la toma de decisiones. Es
aqui donde se presenta uno de los problemas més complejos referido a la evaluacién
que tiene que hacer la poblacion de un pais: el quantum de realidad existente entre
la toma de decisién gubernamental y los problemas que est4 viviendo la poblacién, en
funcién de las demandas de la comunidad y las ofertas que vienen del gobierno.

Las elecciones son un instante de participacién ciudadana, seguida de un testeo
que requiere mecanismos y canales adecuados y que es el que se realiza a diario.
Entonces, (cémo hacer esta planificacion que es la implementacién de los proyectos
politicos y que, ademds, incorpora el dia a dia a sus procesos? ;cémo hacerla, por
una parte pluralista, por otra més democrética, més participativa y politica? ;cémo
hacerla cada vez més intérprete efectivo y eficiente de las preferencias de la poblacion
en los distintos instantes en que votando y decidiendo en torno a un proyecto politico,
a un proyecto electoral, a un plan de gobierno, puede determinar la suerte de la
sociedad para un periodo determinado?.

Creo que, en una primera aproximacién, esto implica sostener que el fuerte
centralismo que corroe a nuestros paises y que es ya tradicional, solamente se
enfrenta y parece superarse acercando al gobierno cada vez mas a la poblacién y
transformando el proceso de planificacién en un camino que tiene doble via, o sea,
una via que viene del gobierno como oferta, que fue el proyecto votado, que fue el
programa que ha logrado estructurarse, y otra via que es la que surge de la
comunidad, de la sociedad y donde el municipio deberia jugar uno de los roles més
estratégicos.
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;Cémo esta oferta se conforma diariamente en cada periodo? ;con qué
mecanismos? ;cémo se confronta esta oferta con las demandas que vienen de la

basef 'social, que vienen del pais? ;c6mo realizar Ia descentralizacién de la
planificacién?

Puede ocurrir que se piense que la planificacién para que funcione tiene que
tener una gran articulacién estatal, una gran coordinacién en el nivel del gobierno
central. Sin embargo, se est4 configurando una renovada vigencia de la planificacién
como producto de la revolucién cientifico-técnica, la explosién urbana que alcanza a
todas las regiones del mundo, los grandes cambios y transformaciones que recorren
a los sistemas politicos Y a los ordenamientos econémicos. Surge asi una
planificacién distinta, centrada en los problemas estratégicos y en las formas
institucionales, econémicas, sociales, politicas y culturales que sustentan el desarrollo
y crecimiento de un pais. No una planificacién entre el cielo y la tierra, sino una
planificacién para acercar a la poblacién y al pueblo a la tierra prometida.

En general, en nuestros pafses, ha sido el gobierno central el principal actor de
la planificacién y sus orientaciones se han constituido en uno de los referentes de la
planificacién en las regiones y la planificacién local en los municipios y espacios
subregionales. Pero la cuestién es descentralizar la planificacién y establecer niveles
de coordinacién estratégica, de accién concertada y de competencias propias de cada
nivel territorial y de gobierno.

3.3 Una planificacién de nuevo tipo

Estos grandes y complejos procesos estan haciendo que la planificacién tenga
una mayor vigencia, un renacimiento, en el sentido de que la coordinacién y la
programacion de los procesos es necesaria, reconociendo sus especificidades y las
particularidades de sus desarrollos. Surge asi una planificacién descentralizada tanto
desde el punto de vista teérico como del punto de vista humano, en la medida que se
logre acortar la distancia entre los decisores y las comunidades. Si se ubica, por
ejemplo, en el nivel territorial, espacial, institucional y social, aquellos organismos que
realmente son sensibles o que viabilizan el procesamiento de las demandas de la
ciudadania, se podré darle articulacién a las demandas, integrdndolas a formas
descentralizadas y desconcentradas de planificacién. O sea, en alguna fase del
proceso de planificacién, pueden la burocracia, los técnicos y politicos del poder
central discutir los problemas que estd teniendo en ese instante el pais, con los
representantes o articuladores de las demandas de la base territorial y social. En
alguna de las etapas del proceso de planificacién tendra que haber un testeo entre la
‘demanda social y la oferta publica.
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En los procesos tradicionales de planificacién, si bien es cierto el plan provenia
desde el gobierno central, que entregaba el programa y el plan de desarrollo a las
instituciones correspondientes, sin embargo, no existia la suficiente fluidez y
coordinacién para que se articulara con las demandas reales. Como es sabido, estas
demandas e iniciativas surgen en el territorio, en el espacio societal donde existen
organismos con los cuales puede haber un didlogo entre el gobierno central y las
entidades subnacionales. El municipio, las organizaciones sociales, los gobiernos
regionales, las sociedades subnacionales son interlocutores casi naturales del gobierno
central y por la practica-teérica se convierten en instrumentos de descentralizacién de
la planificacién. Surge asi la construccién democratica de las regiones y el
potenciamiento de los gobiernos locales, bases insustituibles del nuevo pacto politico
entre el Estado y la sociedad.

3.4 Lalarga marcha del centralismo a la descentralizacién: buscando el Desarrollo
Local Descentralizado

Este proceso, en el cual el problema politico y la voluntad politica estan en
juego, prefigura y configura una larga marcha para salir de la centralizacién histérica
y llegar a la descentralizacién, tanto del poder como del gobierno, asi como de las
politicas publicas.

Pero la cuestién estd en c6mo partir.

Empecemos, por ejemplo, a trabajar para que el municipio pueda llegar a ser un
motor de las politicas de desarrollo en la base social, espacial, territorial.

Para que el municipio se constituya en la célula politica basica de la sociedad.

Para fortalecerlo, modernizarlo y adecuarlo a las particularidades del desarrollo
latinoamericana.

Si bien, todo lo planteado es un desafio dificil, hoy ha surgido una fuerte y
sostenida tendencia favorable a superar los desafios ya sefialados a través de la
descentralizacién, la participacién, y su transformaciéon en entidades claves en la
formulacién y desarrollo de las politicas publicas e interlocutores legitimos de los
gobiernos nacionales y regionales.

A pesar de todo, la sociedad latinoamericana se mueve, realmente se mueve.
Estd en marcha un complejo proceso en que la descentralizacion es uno de los

contenidos estratégicos de la democratizacién y la democracia es el mejor espacio
donde puede actuar la gente.
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'La dgscentralizacién es una idea-fuerza y un problema contemporéneo en
Amérl'ca Latina (Ruflién y Palma:1991) y sus expresiones regionales Y municipales
constituyen estrategias posibles para las reformas y el desarrollo democrético.

Creo que la cuestion es cé6mo racionalizamos los conflictos, cé6mo damos salida
a esos conflictos y c6mo somos capaces de encontrar siempre nuevas soluciones para

consolidar, perfeccionar y profundizar a la democracia y la capacidad de gobierno de
los paises de la regi6n.

En esta larga marcha haciala descentralizacién, la democracia y la participacién,
el objetivo principal es hacer realmente de la descentralizacién un didlogo en que la
participacién de la poblacién y las formas democraticas de desarrollo retroalimenten
el proceso de pluralizacién Y socializacion del poder.

Creo que, en América Latina, la etapa de las grandes conceptualizaciones, la
etapa de buscar y buscar nuevas soluciones en ideologias y politicas externas va
pasando y tiene que pasar. Maés que mirar lo que pasa en los grandes bloques
economicos o lo que es hoy Jap6n o los Estados Unidos, miremos América Latina,
busquemos las soluciones en nuestras propias condiciones y nuestras propias
realidades. Hay una gran fuerza que se mueve en esa direccién, en busca de las
soluciones latinoamericanas.

Hay que pensar en los que han hecho nuestra historia, aprender a respetar
nuestra historia y no ilusionarse con la imagineria o las revoluciones totales, sino creer
realmente que la revolucién verdadera es un proceso de largo aliento, en donde las
reformas producen nuevos procesos Yy donde también estos procesos pueden
detenerse y hay que rectificarlos valerosamente o volver a empezar con mas
entusiasmo e imaginacion.

En este proceso de largo aliento, el saber hacer las cosas bien es lo
fundamental: porque si tenemos un municipio fortalecido, modernizado,
democratizado; si tenemos gobiernos regionales que funcionen, gobiernos provinciales
que funcionen; si tenemos gobiernos nacionales con una clara divisién de su trabajo
y percepcion de sus agendas internacional y nacional; y si incorporamos las nuevas
técnicas, la nueva ciencia que va surgiendo, si entendemos también que el
conocimiento y la informacién son nuevos factores de la produccién y modernizamos
nuestras estructuras, la verdad es que se abre la posibilidad de desarrollar, cada vez
mas, la capacidad creadora de los paises y, por lo tanto, ganar la gran batalla por la
democracia, la equidad y el desarrollo en el continente.
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