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EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION LOCAL EN LA PLANIFICACION
DEL. DESARROLLO

Introduccidn

F1 tema que desarrollaré en este documento tiene su origen en el

Seminario de Quito sobre Capacitacidn para los Gobiernos locales de noviembre
de 1983. Refleja, por lo tanto, inquietudes profesionales y. si se quiere,
docentes, por una institucidn tan antigua y compleja como son nuestros
Municipios y, también, por la forma que ha asumido en la regidn la plani-
ficacién del desarrollo, especialmente en el &mbito nacional.

El punto de partida de los planteamientos que informarén este trabajo
ya lo de}é en situacidn de despegue en la ponencia presentada en el
Encuentro Nacional de Alcaldes y en el Seminario de Planificacién Tocal de
Cali (noviembre de 1982): "E1 efecto Gobierno Local en el proceso de
Planificacidn Nacional", y dice relacién con la opcidn hecha entre:

a) entender el sistema de ciudades de jerarquia lotal a través de las tradi-
cionales funciones y servicios asignados en leyes orginicas e incluso en las
constituciones nacionales al definir el gobierno y la administraciéﬁ
interior, privilegiando el crecimiento vegetativo y llegando no méé alla

de las reformas poco conflictivas, y b) entender el desarrollo de los
gobiernos locales en su dimensidn nacional, insertandolos en el proceso de
toda la sociedad e integrandolos a los circuitos estratégicos de las grandes
politicas nacionales, sustentadas por el respectivo proyecto politico.

0 sea, se trata, al adoptar la segunda opcidén, de imaginar a la planificacién



local en si triple aspecto de: 1) relacidn social basica y primaria;

2) eminentemente estratégica, y 3) de alto contenido politico. Ta
comprensién de esta opcidn, por lo tanto, se traduce en transformar
al Gobierno T.ocal en el motor de las estrategias y politicas de desa;yollo
nacional desde la base territorial, polilico-administrativa y econdmico-
social.
La opciéq éstratégica disefiada, también, la articularé desagregando
los contenidos de la planificacibén del desarrollo local en funcidn de
las experiencias de asesoria que presentaremos suscintamente: priﬁero,el
de fortalecimiento de la planificacidn nacional al crearle soportes sociales
e institucionales reales en la sociedad civil y politica; segundo, la
insercidn de fases en el proceso tanto global como sectorial y regional
donde se compatibilicen, secoqcierten o se resuelvan las contradicciones
y demandas locales con las boliticas que vienen de los niveles superiores
de gobierno; vy, tercero, la elaboracidn e implementacién de mecanismos
viables de participacidén popular y ciudadana en 155 procesos de planificacidn,
desarrollo socio-ecoudmico y deeisidn politica.
ILa segunda 1inea de planteamientos trataré de dibujarla como un nuevo
N
paso en 1a direccidn de ubicar a la planificacién local como instrumento de
accién y de pobierno que sobrepase el caradcter normativo de la planifi-
cacidn actualmente existente, su sespgo y alto perfil econdmico y, de manera
principal, la supresidn de la polfitica, de las correlaciones de fuerzas

-

y de las contradicciones. En iltimo término, también, en este aspecto



haremos una opcidén entre la planificacidén tradicional, que se maneja

alin hoy, vy la planifiéacién estrapégica donde lo politico y lo econdmico
son aspectos de la totalidad situacional y donde lo normativo se articula
con lo estratégico considerando la existencia de oponentes en- conflic?o
que luchan por construirle viabilidad a proyectos distintos y a veces

opuestos (Carlos Matus , "Planificacién Normativa y Planificacidn

Situacional', CORDIPLAN, Caracas., Venezuela, 1982).

El presente documento lo he preparado para'el Seminario de Desarrollo
Municipal que se celebraréd en Buenos Aires, Replblica Argentina, entre el
2L y el 27 de octubre del afio en curso, como parte de la programacidn
1984 del Capitulo Latinoamericano de 1a THTA v de su Centro de Capacitacién
para Gobiernos Locales. Las opiniones expresadas son de mi exclusiva respon-
sabilidad y pueden no coincidir con las de la institucidn en la cual trabajo,
o sea, el ILPES del Sistema CEPAL de Naciones Unidas. De todas formas,
agradezco al ILPES la oportunidad de haber participado en‘asesorias en plani-
ficacidén del desarrollo local en Colombia, Venezuela, Ecuador y Chile, como
parte de su personal especializado. Asimismo hago extensivo mi agradecimiento
a organizaciones de Espafia y Francia, al Capitulo Latonoamericano de la IULA
y a IVEPLAN de Venezuela por permitirme conocer sus trabajos en esta importante

4rea del Desarrollo y Planificacidn.



PRIMERA PARTE: LA TRANSICION DEL GOBIERNO LOCAL TRADICIONAL AL‘'GOBIERNO
LOCAL COMO INSTRUMENTO DE CONSTRUCCION NACIONAL

1.1 La cuestidn histdrica y la cuestidn tebrica en la transicidn

El Municipio histdrico constituye la base de la formacidn del Estado
Nacional latinoamericano. El1 Cabildo abierto fue instrumento politico de
las clases y sectores que pugnaron por la Independencia del Imperio Espafiol
y en la perspectiva de la "nation building" se constituyd en la finica
institucidn que engarzaba a una sociedad civil desarticulada (y segregada)
con una sociedad politica expansiva y paulatinamente invadida por el Estado.
La existencia de un Estado Nacional, una de cuyas expresiones es la emergencia
de un Ejecutivo centralizado, estd fntimamente unida al desarrollo y expansidn
de las ciudades, especialmente capitales nacional y regionales. Por su parte
los grupos conservadores, aunque disminuyen su poder hegemdnico a partir del
control del sistema municipal agrario, mantienen su presencia politica, en
especial, por medio del poder electoral.

El crecimiento del Gobierno Nacional y de su instrumento de accibn
institucional, la Administracidn Pliblica, recluye al Municipio a la adminis-
tracidén de la comuna y a la prestacién de servicios menores pero indispen-
sables para el funcionamiento de ciudades intermedias, pueblos y aldeas. El
Estado centralista "lo capitaliza" todo y restringe la accidn de regiones,
provincias y comunas, obstaculizando el desarrollo del gobierno subnacional
aunque si entregindole atribuciones suficientes para preservar el campo como

escenario de dominacidén privilegiada de las clases conservadoras.



El Gobierno Local deél Siglo XIX se estabiliza en el espacio
1imite entre la sociedad civil y la politica y, con el transcurso de
los afios y el crecimiento del aparato estatal, que incorpora a nuevos
sectores al escenario politico, se convierte en parapeto de las clases
mis ligadas al agro y a las politicas conservadoras. Se acentiia el rol
administrativo del Municipio adquirido en el desarrollo de 1la repfiblica
en forma de la época, sirviendo asi de vehiculo a la dominacidn oligér—
quica que permanece hasta el primef cuarto del Siglo XIX. Méas que
Gobierno local, el Municipio es, en la actualidad, una institucién
esencialmente administrativa que interviene como agente reglamentador
de la vida urbana en puntos que no son esenciales para la dinamica de
iés fuerzas sociales y politicas del sistema dominante.

En la tradicidén cultural latinoamericana de este siglo, el Municipio
como instancia politica basica de la estructura del Espado, no aparece
como importante agente de desarrollo socio-econdmico sino que méis bien
como parcela politica y escalén de menor grado frente a Intendencias,
Gobernaciones, Diputaciones Departamentales o Frovinciales y Senaturias
regionales o nacionales. La cuestidén local se vincula asi, admihistra-
tiva y espacialmente, a la comuna, pueblo, localidad, ciudad de menor
desarrollo. En estas subdivisiones politico-administrativas y espaciales,
se visualiza a la Municipalidad como potencial organismo de poder, ya
que en las ciudades de desarrollo mediano y grande, integradas por varios
municipios, entra a ser otro de los mecanismos de poder en un nivel

jerarquico inferior a Intendencias, Gobernaciones y Alcaldfas metropo-

litanas.



Kuklinski en "La perspectiva regional y la perspectiva nacional del

gobierno local" (ver "Desagregacidn regional de politicas y planes nacio-

nales", Ediciones SIAP, Buenos Aires, 1977) sostiene que si bien las

funciones de los gobiernos locales han disminuido en los filtimos 50 afios

al permanecer éstos anclados en las dimensiones de la sociedad tradicional—
basada en el principio de la organizacidn geografica, las soluciones en

pequefia escala y la limitada accidn .de los gobiernos centrales -, su transicidn
hacia la sociedad moderna esti sustentado en una tendencia a aumentar de

modo sustancial la participacién popular en la esfera de los asuntos piiblicos
aunque disminuya, en muchos casos, la eficiencia administrativa del corto
plazo. En esta transicién, tanto la comunidad como el Gobierno Local deben
elaborar nuevos enfoques, métodos y soluciones para ocupar su lugar en la
s&ciedad futura en base a reales cambios en las dimensiones de la comunidad
local {por ejemplo, eficiencia vé. valores democraticos o bien, técnicas

vs. creacidn popular); cambios en la actitud del gobierno local (autonomia

vs. cooperacidn; sociedad de comunidades vis a vis la sociedad.de asociaciones);
cambios en el estilo de cooperacién entre el gobierno local y otros organismos
(cooperacidn hacin arriba, horizontal y hacia abajo); cambios en el.alcance

de las nctividades descmpefindas por el gobierno local (adreas de desarrollo
econdmico, social y ambiental); vy sistemas de informacidn, planeamiento y

toma de decisiones aplicadas por los gobiernos locales (el problema de 1la
informacidn y el planeamiento estratégico en el método de toma de deci-

siones).



José Marfa Jhcome en "El planeamiénto municipal en América Latina"

(Revista de Administracién Municipal, N° 89, julio-agosto 1968, IBAM, Rio
de Janeiro) explica la transicién a partir de la introduccién paulatina en
América Latina de lo que denomina "una de las reformas administrativas més
profundas" posteriores a la segunda guerra: el uso del planeamiento socio-
econ§mico para la conducciSn de la accidn gubernamental.

El sistema tradicional de toma de decisiones gubernamentales, usado
en los afios treinta, cuarenta y cincuenta, servia bésicamente para el manejo

de economfas liberales en las cuales el gobierno central se limitaba a crear

condiciones minimas para que el sector privado actuase libremente sobre el

mercado.
La crisis de los 30 y el estancamiento de la economia de la regidn,
llevaron al Gobierno a desempefiar un papel cada vez mids activo e influyente

en la vida econfmica de los palses, expandiéndose el sector pfiblico, comple-

jizéndose en organizacibén y orientando su intervencidn a casi todos los &mbitos

de la economia. El aparato estatal se mostr6 incapaz de absorber sus nuevas
funciones, lo que 1lo obligé a aceptar reformas que mejoraran su eficiencia
que, como el planeamiento socio—econémico y administrativo, adquiriera carta
de ciudadania plena en la década de los 60. En este perfodo se prepararon
las bases técnicas ¥y el personal especializado, inauguréndose las oficinas
centrales y los primeros planes de desarrollo bajo una marcada influencia

de la CEPAL. En esta década nace el ILPES que, de alguna manera, ha sido
para la planificacién, especialmente econdmica, lo que la CEPAL ha sido para

el desarrollo.



Jacome apunta que la reforma en el proceso de toma de decisiones
gubernamentales, basada en la planificacidn, no podia hacerse simultfnea-
mente en todos los niveles de gobierno, por las complejidades involucradas
y 1as.dificu1tades de implantacidn. Factores esenciales para el desarrollo
e implementacién de la planificacidn han sido aquéllos que implicaban (e
implican) cambios profundos en el sistema e incluso conllevan otras correla-
ciones de fuerzas gobernantes y casi se podria decir que, también, proyectos
politicos de distinto signo a los prevalecientes en la regién: como por
ejemplo, el apoyo politico pleno; el grado de movilidad y voluntad para absorber
técnicas nuevas; la especializacidn y reciclaje del personal; el tamafio y
complejidad del aparato estatal; la mayor o menor extensidén geografica donde
deberé aplicarse la planificacidén; el grado de desarrollo de las técnicas de
planificacién; las dificultades de su aplicacidn en economias mixtas; su grado
de funcionalidad con el desafrollg democréticq e incluso toda la problemitica
de la descentralizncién y formas asociativas de desarrollo.

n paises como DBrasil, México o Colombia, de‘gran extensidn geografica
v crecimiento demogrifico, el planeamiento regional ha realizado progresos
marcados. Otro tantoha ocurrido en el Perd. In Venezuela,.se puede apreciar un

<

desarrollo sinulténco de 1a planificacién global y regional. En paises
de c¢xtonsidn peoprilica menor como Bl Salvador, Guatemala, Panamid, la tendencia
ha sido de un mayor desarrollo de la planificacidn global. En Ecuador,
Nicaragua, Cuba, se ha dado un desarrollo mis acentuado de los niveles
nacional y local. Fn la mayoria de los paises. las tareas de planificacidn

se encuentran concentradas en las oficinas o ministerios de planificacibdn



que atienden de preferencia el niﬁel nacional, la formulacidn del

plan y las otras tareas que le encarga el #jecutivo en relacidén con el
presupuesto y la atencidn de los niveles subnacionales, de preferencia-
el regional donde se han desarrollado grandes corporaciones, superinten-
dencias o centros que trascienden su manejo regional e incluso nacional:
SUDENE en Brasil; 1la Corporacidn de Desarrollo del Valle del Cauca y de

la Sabana de Bogo‘té, en Colombia; PREDESUR (Machala) , CEDEGE (Guayas),

el Centro de Reconversidn Lconémica del Azuay y Cafiar (CREA) y el de
Manabi (CRM) en Ecuador; la CVG, la Corpcriente, la Corpo Zulia, la Corpo-
centro, la Corpoandes en Venezuela, etc., por nombrar alguna de las

existentes en América Latina.

La planificacidn municipal es la menos desarrollada en América Latina
y el grado de avance de los érganos que la sustentan‘es generalmente m&s
retrasado que.el de los demfs componentes del eventual sistema nacional de
planificacién. Solamente de manera excepcional se puede encontrar verda-
deros planes de desarrollo en el nivel local, limitédndose las ciudades a
elaborar y administrar planos reguladores, sesgados en los aspectos fisicos
del desarrollo urbano y local, descuidando completamente la relacidn
urbano rural y las freas econdmicas y sociales del espacio local. Dentro
de las excepciones se pueden mencionar los Gobiernos de Cali (PIDECA) y

Lima (Barrantes, Programa de Gobierno Municipal).

Problemas tales como la concepcidn mecdnica de la autonomfa municipal, del
contenido de las atribuciones legales y constitucionales, de la generacidn y

uso de los recursos, de la insercidn del gobierno local en el aparato gubernamental



v el de los mecanismos verticales, horizontales y de doble via de 1la
accibén de gobierno, han impedido entender que la planificacidn local es
la planificacidn descentralizada por excelencia y, por lo mismo, la que

N e I 3 . . . .
podria ser la mas democratica, participativa y polftica. De aquf, entonces,

ri1 carfcter social, politico y estratégico.

1.2 La préctica-tebrica de la planificacidn local en los marcos

del Gobierno Municipal

La cuestidn de fondo que enfrenta la Planificacidn Local, con las
caracteristicas anotadas, es el de su identidad, articulacién y direccio-
nalidad.

La préctica—teérica actual nos indica que frente a la reyvolucién
cientifico-técnica, la explosidn demografica, ias transformaciones urbanas,
el probiema de la reconstitucidn del Estado y las sucesivas crisis que

vienen de los 70, los Estados Nacionales y sus Gobiernos Centrades tienden a

transferir oblimaciones y problemas a los nivoleﬁ subnacionales que, en
1a mayoria de los pafses de 1a regidn. alin permanecen en un tipo de
greiedad post tradicicnal, mAs bien no moderna, moviéndosé al ritmo de

N
aparatos piblicos ineficientes, recursos humanos bhurocratizados y recursos
cecondmico-Ffinancioros eceason o insuficientes. Bl Municipio latinoamericano
en gencral, quizds con la sola excepcidn de los situados en las ciudades
capitales, no se encuentra en disposicién todavia para ser el motor de las
estrategias y politicas de desarrollo nacional, base insustituible de una

planificacién popular y democritica indispensable para asegurar los

procesos de democratizacidén y su posterior profundizacidn. .
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En lo sustantivo; las experiencias de Colombia, concretamente en
Cali con el PIDECA;de Venezuela con el proyecto de planificacidédn
integral de desarrollo municipal y de Ecuador con los proyectos de apoyo
y fortalecimiento del sistema de planificacibn nacional y de politices
plblicas, constituyen esfuerzos por revertir la tendencia negativa que
recorre al Municipio latincamericano por su falta de adecuacidén a las
nuevas corrientes en el campo del desarrollo y la planificacidén. En el
perfodo 1980-198L, estos pafses han estado tensionados de diversas maneras
por el problema de la incorporacidn de sectores populares a sus procesos
de desarrollo, planificacién vy toma de decisiones politicas. Si bien los
escenarios y actores son distintos, aunque las fuerzas politicas no lo sean
sustantivamente (partidos de clase media, actores populistas y suficiente
nivel de legitimacidn de la planificacidn del desarrollo y consolidacién
democréitica), el comin denominador de la participacidén popular y del desa-
rrollo local se ubica como metodologia posible pqrallas estrategias,
planes y proyeqtos nacionales. De estas experiencias, entonces, se
insinfian dos 1ineas de desarrollo posible para enfrentar el trénsito de
lo tradicional a'lo renovado: una, el de la modernizacidén de los.Gobiernos
Locales que ha esbozado Diogo Lordello de Mello y que_eéigusqeptible de
adaptarse a un enfoque renovado de planificacidn local; y la otra que
se ha venido haciendo en las experiencias del ILPES y que pone &nfasis en
la urgencia de articular las politicas del nivel central de administracidn
y gobierno con las politicas de los gobiernos locales, a fin de concretar

una doble via para el trinsito de 1as estrategias, planes y programas

nacionales.
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51 bien, en estas paginas, desarrollaremos ambas lineas de
anflisis, el énfasis principal se pondrd en la transformacidn del
Gobierno Local en motor de las politicas de desarrollo y en cdmo concretar
la doble via para el trénsito de las estrategias, planes y programas nacionales,

teniendo presente que la experiencia piloto de Cali (Plan Integral de Desarrollo

de Cali y su &rea de influencia, PIDECA, y Proyecto de Planificacidn del

Desarrollo Urbano y Metropolitano de Cali, COL/80/003, DCTD, PNUD, CEPAL/ILPES)

se ubica en este contexto. En el documento "Planificacibfn del Desarrollo

Urbano y Metropolitano: La experiencia piloto de Cali" que escribiera en el

primer semestre de 1983, decfamos que esta experiencia mirada en perspectiva
critica y también con la subjetividad que contiene el hecho de haber participado
intensamente, es un imporante momento de nuestro enfoque pues nos centra tres
aspectos que se han ido enriquecierido con las nuevas asesorias realizadas en

los paises y confirman 1fneas de trabajo y operalizacidn posteriores: a) el
memento de los planes y reforma administrativa local; b) 1la aprobacidn y

puesta en marcha del plan estructurado por el Gobierno Local; y ¢) el proyecto
de planificacién sustantivo, en este caso el COL/80/003, como mecanismo de

realizacidn y materializacién del plan integral.

1.3 Lecciones de la experiencia de Cali

1.3.1 Fl tipo de pais en que esta experiencia se di.

Como se sabe, Colombia es uno de los paises que tiene una estructura
urbana diferente a la mayoria de la regidén. Por lo menos, posee tres o cuatro
ciudades cuya poblacidn sobrepasa el millén de habitantes y entre ellas esté

Cali.
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Ademés, en Colombia existen 17 ciudades con poblaciones sobre
los 100 000 habitantes y L2 que exceden el umbral de los 50 000 habitantes
en el centro urbano. Por lo tanto, el examen de la experiencia de Cali
no es posible plantearla en términos exclusivamente locales, ya que gxiste
un sistema urbano presionante sobre la institucionalidad y el espacio,
grandes potencialidades metropolitanas y una estructura urbana histdérica-
mente enrai?ada que ha generado un hecho sccio-politico fundamental, cual es un
poder local expansivo al &mbito regional, por su siuacidén administrativa
de capital del Departamento del Valie.

Estas caracteristicas de la ciudad donde tiene lugar la experiencia,
de alguna manera marcan sus resultados ya que la existencia de un sistema
urbano (local-nacional), de lgs potencialidades. metropolitanas descritas y

1la conformacidén de un poder lpcél expansivo enAel &mbito nacional y
regional (en el gobierno'naéional existe'una cuota " Valle muy impor-
tante en su estructura) son factores pfomo@ionales de una’ alternativa de
desarrollo que tiende:a convertir al Gobierno local en eje de las politicas

y planes, inserto plenamente en el sistema de toma de decisiones nacional.

1.3.2 La éxistencia de un Sector P{iblico Local y de un Sistema de
Planificacidn con articulacioneé internas e intergubernamentales mas o menos
estructuradas.

A partir de los aflos 30, en Colombia se dictarén una serie de leyes y
reformas que le fueron concediendo mayores atribuciones a los Municipios,
especialmente a los grandes, y complejizando la planificacién y adminis-

tracidn de los entes y gobiernos locales, al mismo tiempo que socializaban
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la idea de la planificaéién del desarrollo. La reforma constitucional

y administrativa de 1968, la reforma administrativa de 1974 y 1975, la

ley 61 de 1978, "Organica de Desarrollo Urbano" que se complementa con

su Decreto Reglamentario 1306 de 1980 "sobre planes inlorrales de desarrollo,
y las leyes posteriores de 1981 relativas a los planes nacionales y depar-
tamentales de desarrollo, fuevon factores determinantes en la articulacidn
interna de un Sector Pﬁblico Local que venia estructurandose desde la década
de los 30 con la apertura de la via al mar, la apertura del canal de Panami,
la llegada del Ferrocarril del Pacifico, la creacidn de EMCALI. como emﬁresa
independienfe de servicios piiblicos, el establecimiento del plan regulador

y de la Ofﬁcina del Plan, y la creacidn en los 60, de otras dos empresas
piblicas municipales importantes como son: EMSIRVA (de servicios varios) e
INVICALI para la renovacién'urbana y programas de viviendas para familias

de menores ingresos.

Fstas empresas piblicas municipales contribgirfan decisivamente en la
conformacidn de un fuerte sector pliblico local que, por lo mismo, cuando se
introduce Va planificacidn en Colombia (1945) no tarda en cristalizar con
Tn creauién’on 1953, de la Oficina del Plan Repulador de Cali.

En 1959 se crea el Departamento Nacional de Planeacidn que al extender
su orginica hasta el nivel local, posibilita el surgimiento de la Oficina
de Planeacidn Municipal sobre el esquema de la Oficina del Plan Regulador.

Fn el perfodo 1940-1969, la planificacidn local de Cali se asienta
en los planes reguladores, sesgados en los aspectos fisicos del desarrollo
urbano, dejando de lado las Areas econdmicas vy sociales del espacic urbano

vy local.
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F1 segundo periodo del proceso calefio de planificacién (1969-1979)
se Cent{§;en la reforma administrativa de 1969 y en la elaboracidn del
Plan General de Desarrollo de Cali y de su érea metropolitana, que se frustra
por la escasa coordinacidn con los niveles superiores, el desfinanciamiento
vy la cuota de poder necesaria para impulsar en despegue.

EL terger periodo (19793 én'adéiéhte)se abre con la revisién del Plan General
de Desarrollo, la decisién de reestructurar la Oficina de Planeacién Municipal,
lo que involucraba el conjunto de la Administracidn Municipal, la elaboracidn
del PIDECA y la firma del Proyecto interagenéial COL/80/003, de Planificacidn
del Desarrollo Urbano y Metropolitano de Cali, con Naciones Unidas.

La segunda r eforma administrativa municipal se llevd a cabo paralela-
mente a la re-elaboracidn del plan de desarrollohy la eventual puesta en marcha
del-PIDECA.

Si tomamos en cuenta, énali%icamente, la conformacidén del sector piblico
local, centrado en el Gobierno Municipal de Cali, con-el desarrollo casi
paralélo de la Oficina de Planificacibn Muniéipal & de las empresas piblicas
locales, ciertos pre-requisitos de una concepcidn renovada y moderna de
Gobierno Local habrian estado dados desde antes de la reforma administrativa
y de la misma firma del proyecto con Naciones Unidas, haciendo viable un
enfoque del Municipio en funcidn del desarrollo y 155 cambios.

1.3.3 La puesta en marcha y pesterior desarrollo de la reforma adminis-
trativa y de un plan integral, partiendo de una administracidén y gobierno local

$ensibilizado con la planificacién del desarrollo.
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La reforma administrativa de 1979 se orientaba a la creacidn de
condiciones politico-institucionales de funcionamiento del nuevo plan
integral de desarrocllo inserto en el proceso desencadenado por la ley
nacional 61 de 1978 de reforma urbana, por la cual el gobierno dictaba
disposiciones 1legales para la preparacidn de planes de desarrollo en
ciudades de mAs de 200.000 habitantes. Cali ya habia realizado otros
esfuerzos en el mismo sentido, siendo el mAs importante el de 1969 a la
luz de la reforms constitucional de 1968.

Entre las nueﬁas instituciones que créa la reforma de 1979 se
destacan:

a) el establecimiento del Consejo de Politicas de Desarrollo
Municipal (CONPAL);

b) el C8digo Fiscals

¢) la actualizacidn del Estatuto de Valorizacidn;

d) la transformacidn en Departamento de la Oficina de Planeacidn
Municipal;

e) la Corporacidn para la Seguridad (SICALI);

) la Corporacidén para la Recreacidn Popular (RECREAR);

g) la instalacidén de la Promotora de Transporte Masivo (PROTRANS);

h) la Promotora del Terminal de Carga y Camiones (CENCAI);

i) la Empresa Mixta del Matadero Regional;

j) la Empresa Mixta para la utilizacidn de las Basuras y

k) la Fmpresa de Renovacidn Urbana (ERUCALI).

De manera simultéinea y como parte integrante de las reformas, la
Administracidn Municipal prepard una serie de documentos relativos a la
poblacibn y el medio fisico de Cali, usos del suelo, finanzas piblicas,
infraestructura fisica, equipamiento social, transporte y comercializacidn
de productos basicos, zonas Qerdes y recreativas, localizacidn del empleo,
mercado de la vivienda, valores de la tierra urbana, modelo de demanda de
transporte, anilisis de migraciones y tarifas de servicios plblicos, todos
los cuales mis el enfoque de planeacidn participante contribuyeron a darle
una caracteristica especial al PIDECA y convertirlo de hecho en plan piloto

en su especificidad y género.
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La Administracién Municipal que asume en el perfodo tomd en sus manos
con gran decisidn la urgencia de la reforma administrativa y-la reactualizacidn
del Plan de Desarrollo, considerando como posible encaminar con la comunidad
una racional, técnica y social dinfmica de cambios y transformaciones,
para lo cual, primero, invitd a numerosos especialistas, expertos,
administradores, planificadores y politicos a debatir sobre temas de
descentralizacién y problemas metropolitanos y, en segundo término, reforzd
la administracidn y contraté otros expertos para procesar las orientaciones
y tendencias de esas reuniones en funcién de un éventual Plan Integral de
Desarrollo.

1.3.4. El Plan Integral de Desarrollo de Cali concebido en el
contexto de la reforma administrativa constituye el lanzamiento de una
estrategia de desarrollo local que aprovecha el clima de cambio nacional
para avanzar hacia las modernizaciones y articularse con las lineas de
decisidn y los ciréﬁitoé de deéarrollo y planificacidn. ‘

La Administracidén Municipal del Alcalde Rodrigo Escobar Navia estaba
desde su iniciacidn enmarcads en el estilo politico y la eventual "proyeccidn"
de éste en el escenario administrati&o e institﬁcional del pais. La
constitucidn de su gabinete, de sus equipos técnicos y la flexibilidad
mostrada para elegir a sﬁs colaboradores de gobierno, tanto desde la
perspectiva interna de la administracidn como de las relaciones con el
Consejo Municipal y la Comunidad, fueron elementos propicios para articular
la atmdsfera de cambio nacional en el nivel local y lcgrar aceptacidn para
la reforma administrativa y para el acuerdo-marco del PIDECA, aprobado uné—
nimamente el 12 de diciembre de 1979 pof el Concejo.

El Acuerdo N° 26, marco del PIDECA contiene los principios generales
que orientaron el proceso de planificacidn local de la ciudad en el periodo
1980-1982, a partir de la preparacidn del diagnbstico urbano, y también de
sus definiciones, objeti#os, politicas e instrumentos.

F1 PIDECA fue concebido como producto "de un proceso continuo y

dindmico de planificacidn, orientado a coordinar las acciones de los sectores
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pliblico y privado" en el marco de criterios de equidad social y eficiencia
econbmica. Como elementos constitutivos del Plan se visualizan los objetivos
generales y particulares; la estrategia o la alternativa de desarrollo de
la ciudad y los instrumentos.

Suscintamente, los objetivos generales se definieron como de eficiencia
econdmica (optimacidn de la asignacidn de recursos en el espacio urbano),
de equidad social (aumentar el bienestar de las familias de menores recursos
econdmicos) y de mejoramiento de la calidad de la vida urbana y proteccidn
del medio ambiente. Entre los objetivos particulares se destacan los que
tienden a disminuir las diferencias que existen en el nivel y calidad de
vida entre los distintos sectores de la ciudad; los que se orientan a
utilizar eficientemente recursos subutilizados; los que implican integrar
mejor la economia de Cali con la de su Area de influencia; los que se
dirigen a dotar de servicios pliblicos esenciales a los barrios y circuitos
calefios, y los que apuntan a dinamizar el desarrollo econdmico y social
de la ciudad.

Las Estrategias de Desarrollo que se planted el acuerdo-marco son las
siguientes:

a) Estrategia de Densificacibn;

b) Estrategia de Transporte;

c) Estrategia de Vivienda;

d) Estrategia de Servicios Plblicos Urbanos;

e) Estrategia de Empleo;

f) Estrategia de Seguridad Integral y de Mejoramiento Social en general;

g) Estrategia de agilizacidén de trémites y mejoramiento de la Administracidn
Plblica;

h) Estrategia Ecolbgica;

i) Estrategia de Desconcentracidn;

j) Estrategia de Usos del Suelo;

k) Estrategia de Catastro;

1) Estrategia de Presupuesto; y

11) Estrategia de Participacion.
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Los Intrumentos del Plan, que fueron utilizados para llegar a
definir la forma urbana deseada y a través de ésta a los objetivos propuestos,
fueron definidos como los siguientes:

a) Delimitacidén de los perimetros urbano y suburbano;

b) Delimitacidn de Areas verdes y recreacionales, y de corredores
urbanos;

c) Normas y reglamentos de Usos del Suelo Urbano y Suburbano;

d) El1 Plan Vial y de Desarrollo del Transporte Répido Masivo;

e) El Programa ge Inversiones Piblicas Municipalés 1981-1985;

f) Programas de Reno&acién Urbgna y de Vivienda Popular;

g) Estimulos al Uso eficiente de la Tierra;

h) Estfuctura de Tarifas de Servicios Plblicos, dentro de un criterio
de equidad social y de eficiencia econdmica;

i) Adaptaciones administrativo-institucionales para agilizar la aplicacidn
del plan;

j) Instrumentos legales y recursos financieros que habrén de ser
solicitados, dentro de una politica nacional de desconcentracidn, a las
jurisdicciones nacional y departamental, con la finalidad de que su
administracibn y manejo eficientes queden bajo el control del Municipio.

En funcidn del acuerdo-marco, el PIDECA y el proceso de planificacidn
local de Cali, en el perfodo 1980-1982, se han basado en el anélisis y
comportamiento de las fuerzas sociales y econbmicas que se ubican en el
espacio urbano, tratando de establecer relaciones funcionales entre las
principales variables urbanas, necesarias para prospectar a la estructura
urbana frente a estrategias alternativas. De aqui, sus caracteristicas
participativaé y analiticaé, éustentadas en lsa consﬁlta a la comunidad y el
planteamiento de objetivdé politicds viables en la perspectiva dedemocratizar
las decisioneé relativas a la distribucién de costos y beneficios de la
planificacidn del desarrollo. En el desarrollo del plan, se tomd a la
ciudad como un subsiétema que surge y evoluciona como producto de 1s accidn
y de las decisiones de sﬁé habitantes. Pero esta misma ciudad, también,

fué considerada como parte de un sistema urbano-regional mis amplio que
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abarca, en este caso, al conjunto de los centros o asentamientos humanos

del Valle del Cauca gue, como se sabe, es una regidn de ciudades intermedias
con importante produccidn agropecuaria y desarrollo de agroindustrias genera-
doras de empleo e ingresos, lo que influye en la desconcentracidn de la
actividad econdmica y en su localizacidn fuera de la capital regional

(como por ej. Jumbo, Jamundi, Candelaria y Palmira, integrantes de la

zona de influencia de Cali).

1.3.5. Ia organizacidn para el plan, la preparacidn del diagndstico,
la implementacidén del plan integral y la coordinacidn de la asistencia
técnica (nacional e internacional) deber&n sustentarse en una oficina o
departamento de planificacidn din&mico y moderna y mecanismos de parti-
cipacién ciudadana fluldos y reales.

La Reforma Administrativa Local apuntaba a imbricar dinfmicamente
la concepcidn técnica, social y participativa del plan integral de desarrollo
con las estructﬁras f{sicas y politico-institucionales que deberian
implementarlo, dentro de las cuales el nuevo Departamento de Planeacidn
Municipal y la metodologia de planeacidn participante deberian jugar un rol
de primera linea.

La nueva organizacidn y atribuciones del Departamento visualizaron el
proceso de planificacidn como un esfuerzo complejo y continuo, ligado a
los demds procesos sociales por la participacidén y el plan, lo que
implicaria capacidad reproductora en todos los niveles. Ademds, este
tipo de proceso participativo, téenico y programado requeria de una comunidad
urbana viva, de una racionalidad gubernamental y ciudadana que le asegurase
el mejor uso de los recursos de gue se disponfan en el sistema y economia
urbana y de un gobierno local con capacidad de conduccidn en el contexto
de una administracidn plblica local al servicio de la ciudad y de las demandas
ciudadanas. En esta perspectiva, el Departamento fu& concebido sobre tres
&reas bAsicas:

a) la Subdireccidn del Plan encargada de la formulacidn del Plan de
Desarrollo y dedicada al anflisis, estudio e investigacidn permanente de
la ciudad a fin de elaborar directrices, normas y orientaciones para su

desarrollo integrals
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b) la Subdireccidn de Aplicacibn que tieme bajo su jurisdiccidn
el control del desarrollo fisico-urbano y la aplicacidn de las normas y
reglamentos derivados de €1. Esta Subdireccidn es la encargada de traducir
el plan de desarrollo y sus reglamentaciones generales, en normas y regla-
mentaciones especificas; y

c¢) la Subdireccidn de Coordinacidn de Inversiones, que controla, hace
el seguimiento y evalﬁa peribdicamente el Programa de Inversiones, asi como
tambidn su coordinacidn institucional y ajustes propios del cumplimiento
de lo programado.

En definitiva, la reestructuracién de Planeacidn Municipal la dimensiond
como el principal organismo asesor del Gobierno Local de Cali para formular
y proponer alternativas de decisién sobre estrategias, politicas, planes,
programas y acciones conducentes a la promocidn del desarrollo integral del
municipio, la solidaridad, la seguridad, el bienestar y recreacidn de los
habitantes de la ciudad. Para cumplir con estas metas y objetivos, el DAMP
formuld la metodologia de planeacién participante para el diagndstico, el
plan general de desarrollo, el programa quinguenal de inversiones y reforzd
los lazos (Hacienda, Presﬁpuesto y Empresas Pﬁblicas Yy en menor grado Accidn
Social), como cabeza del sistema de planificaciﬁn loca]l,con el conjunto de la
Administracidn Municipal y los niveles superiores de desarrollo y planificacidn
del pais, especialmente con los miniéterios de gobierno, de los sectores
econdmico y social y con el Departamento Nacional de Planeacidn.

1.3.6. La comunidad participante asegura los niveles de legiti-
midad, implementacidn conjunta y concertacidn posibles dentro de un esquema
de economia mixta y democracia representativa aunque sea en el plano estric-
tamente indicat iw}o .

La Administracidén formula el PIDECA dentro de un contexto eminentemente
participativo a nivel de la consulta popular y tratando de tomar la demanda
de la base comunitaria como factor indicativo y muestra del grado de demo--
cratizacibn posible de alcanzar. Asi se trabajé en dos sectores o éarea

de participacidn y consulta:
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a) el Sector Plblico: dentro de la Administracién Municipal y en
el Concejo, implement&ndola en el plano de la Administracidn a través de
la invitacidn a las Secretarias a formar parte del Comité Técnico de
Planeacién Participante, donde se confrontaron y analizaron las demandas
de la comunidad con los programas de las Secretarfas y diagndsticos del
sector. A su vez, la Comisidn del Plan integr5 a los sectores politicos
al estudio y aprobacidén del marco general, del plan quinquenal de inversiones
y de las alternativas de desarrollo;

b) el Sector Privado: en el sentido de impulsar la participacidn
de la base popular y la participacién de los gremios, institutos y asocia-
ciones profesionales. En el primer escaldn participativo se logrd trabajar
con el T0% de los barrios de Cali y el 80% de las veredas a través de foros
y reuniones que sirvieron para detectar la cantidad e intensidad de las
demandas y problemas vis a ?is con los diagnésticos de planeacidn y de las
diversas secretarfas. El segundo escaldn, mis orgénico e institucionalizado,
trabajd con el Comité Técnico de Planeacidn Participante en la revisidn
de los diagndsticos y las necesidades planteadas por la comunidad. Se
escogieron para este trabajo los sectores donde la inversibén del Municipio
era mis visible: Educacidn, Salud, Seguridad, Recreacidn, Vivienda, Aseo,
Servicios Plblicos, Transporte, Abastecimientos y Promocidn Social; y

c) Otro tipo de participacidn fué la de los 6rganos'municipales en la
seleccidn de alternativas. Si en el caso de los organismos seleccionados
de los sectores plblico y privado se trataba de crear canales viables entre
los distintos agentes que definen los programas sociales, econbmicos y de
infraestructura, en el caso de los organismos municipales se tratd de tomar
e implementar la decisidn. Asi, en el Consejo de Desarrollo Municipal de
Cali - CONPAL - estructurado de acuerdo al modelo del CONPES & nivel nacional,
se realizaron los primeros anflisis y seleccidn de alternativas de desarrollo
urbano.

El CONPAL implementa las alternativas adoptadas, las perfecciona y
presenta al Concejo Municipal para las modificaciones del caso y posterior

acuerdo o rechazo. Durante el perfiodo Diciembre 1979-Enero 1980 se estructurd
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un calendario de trabajo para la presentacidén de los instrumentos descritos

en el acuerdo-marco, distribuyéndolos en cuatro &reas: instrumentos econdmicos,
programa de inversiones plblicas, aspectos administrativos-institucionales y
normas sobre usos del suelo y reglamentos urbanos. Ademés, se prepararon las
bases para el proyecto de asistencia técnica PNUD-DCTD-CEPAL/ILPES, firmado
inmediatamente después, con especial &nfasis en la formacidn del pérsonal

para trabajar con técnicas de programacidn de inversiones, finanzas plblicas
locales modernas y sistemas posibles para la modernizacidn y reproduccidn
continua en el campo institucional del aparato piiblico.

1.3.7. El Proyecto de Planificacidn del Desarrollo Urbano y
Metropolitano de Cali como mecanismo de implementacidn del PIDECA, se proyecta
fundamentalmente hacia las &reas claves de la gestidn municipal y el ordena-
miento territorial en los marcos de la planificacién del desarrollo.

El proyecto tiene &xito principalmente por ubicarse en las &reas claves
del PIDECA y lograr en su desarrollo una rica sintesis entre una direccidn
internacional din&mica y creativa, que supo disificar los quintums de expertos
nacionales e internacionales, y una contraparte nacional pragmitica, de
evidente capacidad té&cnica y prospectiva politica interna.

El tema de la Gestidn del Desarrollo Municipal fué enfocado desde las
siguientes perspectivas: la de Presupuesto por Programa, como proceso, como
instrumento de gestidn y desarrollo, y como mecanismo de articulacidn
planificaci6n—presupﬁesto; la de Finanzas Plblicas Municipales, tanto desde
la estructura del gasto, de los ingresos y de las transferencias, asignaciones
y préstamos; la de la Informacidn para la planificacidén, en la &ptica del
Banco de Datos y la adopcidn de técnicas modernas de informacidn y comunicaciones,
y la de Gestidn del Desarrollo Institucional Municipal orientada al an&lisis
v evaluacidn de las actuales estructuras politico-institucionales, juridicas
y administrativas del Gobierno Municipal en funcidn del cumplimiento de los
objetivos de desarrollo inmediatos, estrategias e instrumentos del PIDECA y
del Proyecto de Planificacidn del Desarrollo Urbanc y Metropolitano de Cali.

F1 tema del Ordenamiento Territorial se situd en los escenarios de la
planificacidn regional y local, y la necesidad de la descentralizacidn

del desarrollo a través de un adecuado ordenamiento centrado en la problemética
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de usos del suelo y banco de tierras; transporte plblico masivo, plan
vial y puesta en marcha y desarrollo del Area Metropolitana. La meta de
arribar a un Plan de Ordenamiento Territorial siempre estuvo presente en
la implementacidn de la estrategia.

1.4, La préctica-tedrica del TLPES en la planificacidn integral del
desarrollo municipal de Venezuela: resultados de una misidn.

La misidn en Aspectos Institucionales y Operativos del Desarrollo
Municipal fue realizada de acuerdo a la programacidén 1982 del Proyecto
VEN/82/009 de Planificacidn Integral del Desarrollo Municipal de Venezuela
y sus objetivos inmediatos eran fortalecer la planificacién del desarrollo
local de ese pais, aumentando la participacidn y eficiencia del sistema,
de los organismos de cooperacidn y fomento, y de los Gobiernos Municipales.
Esto involucraba evaluar la capacidad institucional del sistema municipal
venezolano para la formulacidn, elaboracidn, ejecucidn y control de planes
integrales de desarrollo local y de programas y proyectos de inversidn.
Por otra parte, la misidn se orientaba al exfimen de las estrategias, politicas
e instrumentos del desarrollo municipal en el marco del sistema nacional de
planificaicdén y del plan general de desarrollo.

En concreto, la cuestidn principal era hacer un diagndstico de la
capacidad institucional de los municipios venezolanos para implementar
planes de desarrollo local en la perspectiva de estructurar un sistema de
planificacidn en ese niﬁél, articulado al de los niveles superiores. De
alguna manera, esto implicaba el reconocimiento de que la planificacidn
nacional carecia de soportes sociales e institucionales solventes para
completar el circuito, integrarse a las estructuras de decisidn politica
y, por lo tanto, a un real sistema de estado o de gobierno.

1. Desarrollo Nacional y Desarrollo Municipal

Se puede sostener que para el anflisis de lo que podrian ser las
estrategias y politicas de desarrollomunicipal es bisico el conocimiento de
los planes de desarrollo de cada pais y, en el caso concreto de ests misidn,
el del VI Plan de la Nacidn 1981-1985. Como se sabe, este documento presentado
al pais por el Presidente de la Repfiblica en funcidn de un mandato constitucional,
contiene los antecedentes y rasgos globales fundamentales de la planificacidn

del desarrollo; los elementos de la estrategia quinquenal; los principales
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lineamientos de politica; las metas y perspectivas; el desarrollo de los
sectores productivos; el desarrollo fisico, la problemitica del desarrollo
regional y la sintesis de los planes regionales. En general, en este contexto,
pueden ubicarse todos aquellos problemas que juegan estratdgicamente en la
planificacidn local en una proporcién significativa que, en el caso de Ecuador,
alcanza a casi un tercio, en el plan venezolano recorre las estrategias

mis significativas del VI y VII planes y en la planificacidn colombiana sucede
otro tanto. Los planes de desarrollo en América Latina se presentan normalmente
en tres partes basicas, desde la perspectiva de su cobertura, planificacidn
global, sectorial y regional, no existiendo una referida a las cuestiones
locales sino que como parte de lo regional o atravesando las diferentes
secciones del plan.

De inmediato surge un primer comentario en torno a la validez nacional
del plan no solamente en cuanto a su caracteristica imperativa o indicativa
sino que sobre la forma de hacer la planificacidén. Asi como hay formas
de hacer politica, también, existen formas de hacer planificacidn en cuanto
a funcionamiento de los ni&eles, su mayor o menor participacidn de la comunidad
los obsticulos sociales y politicos, las 1ineas de seguimiento y los mecanismos
de evaluacibn y control.

La tendencia general en la planificacidn del desarrollo latinoamericano es
que las oficinas o ministerios de planificacidn hagan cabeza de serie en el
sistema nacional, cuando existe, en el procesc mismo de planificacidn y en
su concrecibén més nitida, o sea, los planes de desarrollo. Esta forma de
hacer planificacidn qﬁe implica la centralizaciln de la funcién en el gobierno
(en una parte del msimo), estd siendo modificada desde el Estado cada vez
més cuestionada desde la base social,

En Venezuela, por ej., el actual Ministro de EstadQ.Jefe.de CORDIPLAN,
Luis Matos Azdcar, participando en el acto de clausura del VI Congreso Venezolano
de Municipalidades (Pﬁerto la Cruz, Estado de Anzodtegui/ll y 15 de septiembre
de 1984) organizado por AVECI, indied que en el organismo a su cargo comienza

a operarse un profundo cambio en la forma de hacer y concebir la planificacién,
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de manera especial en el anflisis del proyecto de ley del Sistema Nacional
de Planificacidn, cuyos principios se basan en la articulacidn y permanente
interaccidn entre el ente planificador, los organismos de gobierno y
corporaciones regionales y los concejos municipales. Otro tanto ocurre en el
tratamiento que se le estd dando a la formulacién del VII Plan de la Nacidn que
incluiréd preferentemente los 25 problemas centrales detectados en las reuniones
de municipios y gobernadores, en la perspectiva de darle creciente y mayo-
ritaria participacidn a la comunidad en la toma de decisiones atinentes con
el plan nacional.

En lo sustantivo, en su anfdlisis sobre las politicas de descentralizacidn,
regionalizacidn y planificacién participativa, el Jefe de CORDIPLAN resumid
el sentido de la planificacidn democritica basada en la delegacidn de cuotas
significativas de poder politico a las gobernaciones y a .los concejos muni-
cipales, como drganos de desarrollo seccional o subnacional. De alguna manera,
toda esta problemdtica estl planteando nuevos rumbos en los estilos de
desarrollo que ya no responden a las complejidades actuales de los paises de
la regidn, volviendo los énfasis a lo regional y local, a la necesidad de
reestructurar y descentralizar el poder politico y econbmico para que las
decisiones que se tomen en el gobierno, estén sustentadas en una base conso-
lidada y clara.

En esta misma direccidn, en el libro sobre Planificacidén Nacional Local
que prepararamos para el proyecto ECU/80/007 de "Fortalecimiento del proceso
y del sistema nacional de planificacidn", el Gobierno del Ecuador, sostuvimos
la tesis de que la planificacidn del desarrollo para ser tal deberia poner
especial énfasis en la urgencia de articular las politicas del nivel central
de administracidén y gobierno, sus objetivos y estrategias, con las politicas
de los gobiernos seccionales y entes regionales a fin de concretar una doble
via para el trénsito de las estrategias, planes y programas nacionales,

El Gobierno Central tiene el deber de crear los mecanismos para transmitir
desde arriba hacia abajo sus objetivos y criterios y para que, simultaneamente

o en fases sucesivas, las demandas regionales y locales se concierten desde

)
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la base de la sociedad con las politicas y ofertas nacionales. No se trata

de que el Gobierno Central invada el campo regional o local con la presencia
activa de organismos sucursales, semi-autdnomos o aparentemente descentralizados
sino que establezca en el sistema de planificacibn y decisiones un conjunto de
lienamientos, objetivos y criterios operacionales sobre materias y organismos
regionales y locales a los que se atengan, en su accionar, los entes centrales.

En concreto, se trata de darle forma al problema basico de la planificacidn
nacional actual como es el de establecer e identificar problemas, lineamientos
estratégicos y programas para los entes centrales involucrados en la planificacidn
v gestidn del desarrollo local, y lineamientos y programas para que los municipios,
concejos provinciales y organismos regionales estructuren sus demandas, necesidades
v acciones, concerténdolas en el proceso de planificacidn y decisiones.

Un segundo comentario que surge de la relacidn nacional-local es la
referida a la doble crisis en que se d% este fenlmeno: la propia crisis de
la vida local y la que azota a la organizacidn estatal contemporanea.

El fendmeno es universal aunque en los paises de la periferia se presente
con mayor virulencia. El Estado contemporineo, cualesquiera sean sus variantes
orgénicas, ha entrado en una dificil situacidn en que se contrastan su crecimiento,
sus posibilidades financieras, una suerte de consolidacidn orgénica e institu-
cional con el desarrollo de una crisis mundial en que, de alguna forma, es
uno de sus protagonistas principales y cuya solucidn requiere de transferencias,
descentralizacidn, desconcentracibn, mayor participacidn de la base social
en grados que, sin duda, afectarén a la centralizacidn del poder, al tamafio
del Estado y a la articulacidn interna del gobierno nacional.

BEste fendmeno de la doble crisis, descoloca al ciudadano en sus dimensiones
individual y colectiva. Si antes la relacidn con el Estado se situaba en un
terreno 1imite entre la socidad civil y politica y que, muchas veces, adquiria
niveles importantes de desarrollo auténomo (al extremo de generar las autonomias),
hoy, en ese espacio se ha restringido notablemente y es politica las formas
como se articulan las demandas locales, es politica la presidn de estas demandas
internamente en el gobierno local y externamente en la relacidn local-nacional y,

de toda 1b6gica, son las respuestas que entrega el gobierno central. En plena
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crisis, el ciudadano no estd mis sujeto al Estado que en otros momentos,
por la misma situacidén de crisis en que estéd envuelta la vida local, incapaz de

trascender lo cotidiano.

2. Elementos sustantivos de las estrategias y politicas del desarrollo
nacional y local ‘

En el marco de los elementos fundamentales de la estrategia de
desarrollo planteada por el VI Plan de la Nacidn, por lo menos cuatro de las
seis que se postularon tenian una incidencia decisiva en lo que deberfan
ser las estrategias de desarrollo municipal, mis aln en los marcos de un
proyecto como el convenido enfre la ONU y el Gobierno de Venezuela:

a) Mejorar las condiciones y calidad de la vida de los venezolanocs,
en especial de aquéllos en situacidn de pobreza critica;

b) Incrementar la organizacidn y participacidn de la poblacidn;

c) Racionalizar la ocupacidn del Territorio; y

d) Renovar el Estado.

Las transformaciones sustanciales experimentadas por la sociedad venezolana
desde 1958 y, con mayor relieve, a lo largo de la década de los 70, han sido
decisivag para redefinir significativamente las estrategias de desarrollo
v los contenidos de la planificacidn econdmica, social e institucional.

Estas tendencias se acentfian con el IV y el V Plan, adquiriendo profundi-
zacidn y direccionalidad concretas en el VI Plan de la Nacidn al plantearse
la trifasidad del plan (nacional, sectorial y regional) y la ampliacidn de
los contenidos participativos del desarrollo democridtico del pais.

I'n esta perspecti&a, los objetivos estratégicos del desarrollo municipal
experimentaron un tremendo salto cualitativo, de diffcil asimilacidn, por
la brecha existente entre la realidad global y las exigencias que ya desde
Jos afios 70 han ido demandando el nivel de desarrcllo de la sociedad, la
tendencia participativa de la plénificaci6n vy del sistema democritico vene-
zonalo.

De aqui es viable deducir que el intento del VI Plan de culminar con éxito

sus principales objetivos y metas, necesariamente tenfa que pasar por acometer
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la tarea de implementar mecanismos que apuntaren a la transformacidn

del Municipio en motor de las estrategias y polfticas de desarrollo
nacional desde la base territorial, politico-administrativa y econdmico-
social.

La hipbtesis que manejamos en este punto es coherente con los preceptos
constitucionales y legales que definen al Municipio ya sea explicitamente o a
través de las atribuciones que se le atribuyen, "como la unidad politica
primaria y autdénoma dentro de la organizacidn nacional"” que, entre otras
competencias, tiene la que se denomina materias propias de la vida local.
Tanto la Constitucidén Nacional de 1961, la Ley Orgénica de Régimen Municipal
como la Ley Orghnica de la Administracién Central, entregan conceptualizaciones
y definiciones suficientes para que el Municipio juegue un rol decisivo en
la construccidn del desarrollo nacional, la cuestidn es que los obstfculos
institucionales y politicos impiden, muchas veces, avanzar mis ripidamente
en acercar la letra a la realidad.

Fnfocada la temAtica de cudles son los elementos sustantivos de las
estrategias y politicas del desarrollo nacional y local, trataremos de darle
adecuada respuesta a algunas interrogantes que nos ayudaridn a situar la
practica-tedrica de Cali en la experiencia ﬁenezolana, teniendo como teldn de
fondo la irradiacidn nacional de una politica municipal que sabe articularse
con los niveles superiores de planificacidn, desarrollo y decisidn politica:

1Qué se entiende por concebir al Municipio como unidad politica primaria
v autdnoma en el contexto del Estado venezolano?

i{Cudles son hoy las materias propias de la vida local?

i{Cuéles son loé 1imites del escenario local y su relacionamiento
con los otros escenarios?, y

:Qué grado de insercidn nacional tiene el Municipio como c&lula bésica
del sistema politico, eﬁentualmente de las estrategias de desarrollo y de
la partiicpacidn social?

En los pafses desarrollados la temitica dominante de la planificacidn
municipal es la calidad de la vida, el mejoramiento constante de los servicios
y "la habilidad" de las ciﬁdades. Casi se podria decir que la preocupacidn

principal es aumentar el confort de los asentamientos humanos y, por ende,
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racionalizar la recreacién y el tiempo libre. En cambio, en nuestros

paises, el tema dominante es el del Desarrollo, cbmo salir del Subdesarrollo
y avanzar hacia un tipo de sociedad participativa, solidaria, humana, justa

y responsable. Por &sto, una respuesta tentativa a las interrogantes planteadas
puede ser entender "el otro desarrollo" municipal desde la perspectiva de

un gobierno local que asume plenamente como unidad politica primaria, de
construccidn nacional, responsable de las materias propias de la vida

local inmersa en los 1limites politico-administrativo—espaciales 'ijados

por las politicas estatales y que articulado nacionalmente es capaz de

ser célula bésica del sistema politico, de las estrategias de desarrollo y
factor-engranaje de la indispensable planificacidn estratégica. En lo

que hace al sistema nacional de planificacidn estratégica. Fn lo que hace

al sistema nacional de planificacidn &ste debiera ser un objetivo prioritario,
ya que sin soportes reales en la base territorial y social, la planificacidn
se queda en el deber ser, con lo cual se frustran las mejores estrategias,
politicas y programas.

BEn otras palabras, se trata de imaginar también a la planificacidn
municipal como la implementacién racional, programada, técnica, social y
participativa de las politicas, planes y proyectos nacionales en el nivel
local, de acuerdoa las correlaciones de fuerzas existentes en el sistema
politico, a las particulares condiciones del proceso de desarrollo de cada
pais y del proyecto politico que 1o sustenta.

El Municipio, si bien tiene autonomfa en "la eleccidn de sus autoridades,
en la gestibn de las materias de su competencia y en la creacibn, recaudacidn
e inversibén de sus ingresos (Constitucibn de la Repliblica de Venezuela de
1961, art. 29)" es parte del Estado, se le define como su borde externo
situado en esa zona indeterminada limite de las sociedades politica y civil
que se encuentra mis cercana al ciudadano y, por lo tanto, constituye la
primera visidn del indi?iduo en torno al Estado. Mas alin, a pesar de que
el Municipio actualmente ée encuentra en un estado de carencias y de deterioro

(por su disefio) mAs propio de una sociedad cuasi rural, &ste estd llamado a
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constituirse en el mecanismo participativo, de creacidn (y de recreacidn)
democratica e intermediacién entre el ciudadano, los Qotantes, la demaﬁda
local y el aparato politico y administrativo del Estado. El tratadista
venezolano, Allan E. Brewer-Carias ("Politica, Estado y Administracién
Piblica", Ediciones conjuntas Editorial Ateneo de Caracas, Ed. Juridica
Venezolana, Caracas, 1979), sostiene que existiendo un enorme abismo
entre los niveles estatales y los ciudadanos "el Municipio deberia ser
el medio por excelencia de participacidn politica, el medio paraAla reconquista
del Estado por los ciudadanos", el mecanismo més viable para la urgente
transicién entre el concepto (propio del siglo pasado) de Gobierno Local
como unidad autdnoma y_aﬁtérquica, "al de la participacidn polftica, del
ejercicio de la democracia" y de la vinculacién de la comunidad (de la
sociedad civil)_cogvel_Estadq. N _

3. Estrateg;as;y.politicaS'de'DesarrollovMunicipél'en'los‘planes,

en la realidad y én la participacidn estratégica.

Si partimos de la hipbtesis de trabajo.de que el Municipio debe ser
"la unidad politica primaria y autbnoma dentro de la organizacidn nacional",
donde debiera darse el mayor grado de participacidn ciudadana, sistemfAticamente
y desde fuera del mismo, la implementacidn y elaboracidn de las estrategias
y politicas de desarrollo nacional tendrian que contener a este nivel de
manera racional y programada. De esta forma, el sistema nacional de plani-
ficacidn si adquiere realmente su carfcter nacional y avanza desde el eslabdn
regional al propiamente local (estadual y municipal) donde la comunidad, las
ciudades medianas y menores (y sus entornos rur-urbanos y rurales), las
mismas metrdpolis y el Municipio (comunidad mis municipalidades) son claves
para el desarrollo y la planificacidn popular y democratica.

En los planes, objetivos estratégicos como el fortalecimiento de la
identidad nacional, mejorar las condiciones y calidad de vida, incrementar
la organizacidn y participacidén de la poblacidn, promocidén del crecimiento

vy la eficacia del aparato productivo, racionalizar la ocupacidn del territorio
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v la renovacidn del Estado, suelen ser de alta prioridad nacional, pero
de dificil y compleja implementacién, ya sea por los obstAculos gue la
misma realidad presentan como por no tener una clara concepcidn de las
correlaciones de'fuerzas, estado de énimo de la poblacidn, canales parti-
cipativos e instituciones adaptadas o adaptables a los objetivos y meta:
establecidos por los organismos directivos del sistema nacional de planea-
miento.

La planificacibén del desarrollo local, la gestidn local en general y los
concejos municipales particularmeunte, expresan tal vez mejor que otras disci-
plinas, mecanismos e instituciones, tres problemiticas que definen tanto
la crisis del Estado como la de las formas de hacer planificacidn en los
ochenta: la explosidén demografica, el fuerte y sostenido crecimiento
urbano y la cuestidn de la participacidn en los diversos niveles de toma
de decisiones.

La planificacidn del desarrollo local es una disciplina muy nueva, sobre
todo en funcidn de la construccidn nacional. La gestidn local y los
concejos, en cambio, siempre han estado mAs vinculados a los problemas adminis-
trativos y espaciales aéociados a la urbanizacidén y la gobernabilidad de
las ciudades. En efecto, formuladas para hacer frente a necesidades y situa-
ciones ya sobrepasadas por la dindmica social, propias de sociedades cuasi
rurales o en transito a niveles superiores, la administracidn y el gobierno
local hoy no reaccionan frente al impacto de una urbanizacidn acelerada e
inorgénica, las relaciones entre esa tasa creciente de crecimiento urbano
vy la alimentacidn, el empleo, recursos y serﬁicios, y las demandas de la
comunidad por seguridad, participacidn, techo y una calidad de vida suficiente
y estable.

La brecha entre los planes y la realidad solamente puede ser salvada
por una forma de hacer planificacidn muy vinculada a lo posible, a los
escenarios reales de la vida éocial.

La planificacidn como instrumento de accidn y de gobierno (Carlos Matus,
Estrategia y Plan, Ed. Siglo XXI, Tercera Edicién, 1981), refleja con mayor

grado de aproximacidn que la planificacidn normativa todas aquellas cuestiones
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relativas a la relacidn politica-economia; su evolucién, velocidad

vy direccidn; las necesarias vinculaciones entre el proyecto politico y
las fuerzas sociales que lo sustentan y que 1o impugnan; la sustentacidn
institucional de la planificaciﬁn; la compatibilizacidn entre el cambio
intelectual y el cambio material; los grupos sociales; la participacidn
y el crucial problema del poder en la sociedad.

En estas condiciones, el proceso de planificacidn se transforma en un
desarrollo ininterrumpido en que las sintesis, las cristalizaciones y
consensos ayudan a superar etapas y alcanzar niveles superiores de progra-
macidén y crecimiento eponémico y social. El Plan es una parte de este

proceso ininterrumpido, quizés el momento de mayor homogeneidad y sintesis.

Pero, de ninguna manera sustituye al proceso que alimenta, se retroalimenta,

define, redefine y vuelve a alimentar superéndose.
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1.5 La planificacidn nacional local en el escenario ecuatoriano

Tal cual se anota en diversas partes de este documento, la tendencia
latinoamericana y mundial camina en el sentido de considerar a los Gobiernos
locales - y eventualmente regionales ~ como un posible nuevo enfoque del desarrollo,
partiendo de la premisa de que €stos son las cé&lulas politicas bésicas del Estado-
nacidn y el punto inicial y de convergencia de las politicas y estrategias de
desarollo. La cuestidn decisiva es la articulacidn nacional de las estrategias
v polfticas locales, insertando a los Gobierncs Locales en el proceso de 1la
socledad global (participacidn comunitaria y relaciones intergubernamentales
fluidas ) e integrédndolos a los circuitos estratégicos de las grandes polfticas
nacionales (sistema de planificacidén y sistema polftico).

El actual auge de la planificacidn en el nivel local tlene mucho que ver
con el creciente convencimiento de polfticos, administradores y planificadores
de que:

1. La planificacién en el nivel local es un nuevo mecanismo a dispo-
sicién de los planificadores y "policy-makers" en las tareas del desarrollo
nacional, concebida como una estrategia desde abajo;

2. Este tipo de planificacidén como estrategia de desarrollo es
utilizada para movilizar los recursos locales; asegurar la participacidn popular
en la planificacifn e implementacidn y a forjar fuertes lazos entre el gobierno
vy las organizaciones no-gubernamentales operativas del &rea y entre los niveles
jerdrquicos de gobierno que participan en el proceso de implementacibn de las
politicas de desarrollo;

3. A pesar de gque esta forma de planificar alin se encuentra en pafiales,
lJos planificadores y "policy-makers"han subrayado de que el nivel local existe y
gue lo gue parece estar en la nebulosa es el proceso, las necesidades de datos,
los requerimentos institucionales y los lazos precisos por los cuales el plan
del nivel local se conecta con las jerarquias sucesivas de planificacidn.

4. Una de las caracterfsticas de la planificacidn del nivel local es
la proximidad y el estrecho contaéto entre los planificadores y el pliblico. Esto

es particularmente cierto en la planificacidn con participacidn de la comunidad,
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donde los factores subjetivos y la relacibn humana acercan notablemente a los
actores y proporcionan fluidez a los distintos escenarios;
5. 51 bien el desarrollo es un proceso eminentemente social, donde
la participacibn de la gente es decisiva e insustituible, los factores nacional
y regional son menos permeables a formas y mecanismos que institucionalicen esa
participacién en los niveles de toma de decisiones y construccién de polfticas; y
6. La planificacibén nacional, como forma de polftica econbmwica, se
realiza en los marcos del Estado-nacibén, por lo cual ya no se puede hablar de la
existencia de planificaciones regionales o subnacionales propiamente tales sino
que més bien de planificacidn nacional regional y de planificacién nacional local.
La primera misibn de asesorfa en Planificacibn Nacional Local para el

Proyecto ECU/80/007 de: Fortalecimiento del proceso y del sistema nacional de

planificacidn, del Gobierno de Ecuador, tenfa como términos de referencia concretos

elaborar preliminarmente las bases de los lineamientos estratégicos que habria que
incorporar en los planes futuros para introducir racionalmente la temftica dé los
Gobiernos Seccionales (locales) en el Sistema Nacional de Planificacibn del pais.
Tentativamente en el Informe de misibén del perfodo agosto-septiembre de i983
e inclusive en el documento presentado al Gobierno en el mes de noviembre, "La
Planificacidén Local en el Plan Nacional de Desarrollo", se concluye en algunas
recomendaciones y acciones posibles que en lo fundamental apuntaron a:

i) Dejar constancia de la existencia de hecho de un virtual sistema
nacional de desarrollo local (seccional) gue, de una u otra manera, tiene referentes
de coordinacién en la Asociacidén de Municipalidades del Ecuador (AME), en el CONADE
(Planificacibn y presupuesto), en determinados organismos de crédito (BEDE) y en
proyectos y participaciones (FONAPRE y FONAPAR, respectivamente).

En el citado Informe de misifn de agosto-septiembre se plantea la hipétesis
de trabajo de iniciar un proceso orientado a "implementar todas las medidas tendientes
a estructurar un sistema nacional de desarrollo local teniendo en cuenta gue, en
muchos pafses, se cuenta con ministerios propios de Gobierno Local, por las mismas
caracterfsticas de la autonomfa y competencia de los entes seccionales, y la
necesida& de dotarles de niveles operativos més directos en materias de desarrollo

econémico y socio-polftico. Al proceder de esta manera, los Gobiernos Nacionales
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incentivan la creacién de entidades orientadas hacia la integracién de los Cobiernos
Seccionales en los procesos de desarrollo y en los circuitos de decisidén politica.
Fstas entidades, Ministerios, Departamentos de Gobierno Local y Desarrcllo de la
Comunidad, Comité&s Subnacionales de Coordinacidn Interinstitucional, Direcciones,
Divisiones de Gobierno Seccional insertas en organismos especilalizados, asesores

o de 1fnea, del sector plblico, etc., ejercen el rol normativo, de coordinacidn y
ordenador de los Gobiernos Locales en su participacidn activa en el proceso de
desarrollo, hacen investigaciones y evaluacidn de resultados, proporcionan servicios
de consultores, asistencia administrativa y de programacidn financiera y se trans-
forman en el centro de direccidn de sus respectivos sistemas nacionales de
desarrollo local'.

Bl documento "La Planificacidn Local en el Plan Nacional de Desarrollo"
(noviembre de 1983), concreta la hipStesis del Sistema Nacional a partir de un
primer paso "basado en la pre-~condicidn de fortalecer y revalorar a los Gobiernos
Seccionales a través de una estrategia global o parcial'. O sea, se plantea el
objetivo de pasar de Municipio o Consejo Provincial de "servicios" y "ornato"
al Municipio o Consejo Provincial para el Desarrollo. En este proceso, lo primero
a resolver es el fortalecimiento y revalorizacidn de los Gobiernos Seccionales,
como soportes sociales e institucionales reales del desarrollo y la planificacién
nacional. Esta es una tarea de doble dimensidn:

- La responsabilidad principal serid del Gobierno Central, como motor del

stado y aval de la unidad e integracidn del pais, el que indudablemente seri
beneliciado - en su legitimidad y eficiencia - por el traspaso de responsabilidades
en ¢l sistema politico, de planificacién y de desarrollo a los Gobiernos Seccionales.
La descentralizacidn concebida como polftica del Gobierno Central (y no como reclamo
y demanda de los Gobiernos Seccionales) tiende a paralizar a las resistencias
localistas y regionalistas extremas, compartimentalizadoras y desintegrantes.

El Gobierno Central debiera ser el més interesado en tener piso territorial,
politico, social y econdmico en la comunidad, a fin de que sus polfticas, planes
y estrategias puedan implementarse y perfeccionarse en funcién de la demanda y
cooperacidén de la base social y comunal. En esta perspectiva, la creacidn y
fortalecimiento de los canales de comunicacién y articulacidn entre los niveles
de gobierno son elementos determinantes, de tal manera que tanto en el plan {en

qué fase del proceso), en las polfticas de desarrollo (en qué organismos o entes),
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¥y en el sistema politico (a través de qué instituciones o procesos), sea posible
producir el di&logo y consensos intergubernamentales; y

~ Los Gobiernos Seccionales deberan crear el clima para su fortalecimiento
y revalorizacidn, organizando a la comunidad, informéndole periddicamente de su
gestién y demandas, mancomunando sus esfuerzos con 1los otros factores de desarrollo
del nivel regional y haciendo presidn, persuadiendo a los organismos del nivel
central que tienen que ver con el 4rea seccional.

La creacidn del clima es una responsabilidad eminentemente polftica y social
e implica una clara comprensién de parte de partidos, sindicatos, organizaciones
sociales, comunitarias e instituciones del Estado.

Las definiciones en este nivel tienen también una doble dimensidén. Por
una parte, la dimensidn nacional que se d& a nivel de los organismos del Estado
vy Sociedad y que actflan a nivel local, induciendo y socializando el clima de
revalorizacidn, y la que se d4 en el aparato de coordinacidén de los entes seccio-
nales, tales como la AME, la Comisidn Interinstitucional, etc. La otra dimensidén
es la local que se crea en el escenario proplamente comunal, cantonal, provincial,
a través de los gobiernos y las organizaciones sociales y politicas. Aquf es
decisiva la participacidn de la comunidad y los cahales ¥y mecanismos creados o
institucionalizados por el Gobierno Local o por la misma accidn de los organismos
sociales de base.

El objetivo de pasar del Municipio o Consejo Provincial sesgado por el
servicio y el ornato al Municipio o Consejo Provincial para el desarrollo plani-
ficado, solamente se puede dar si existe voluntad polftica para definir un estilo
de desa}rollo gque privilegia a la base social y territorial, una polftica de
reforma administrativa que adecue a los organismos seccionales al estilo de
desarrollo emergente y estrategias de capacitacidn y recursos humanos que sean
compatibles con la voluntad polftica de transformar a los Gobiernos Seccionales
en el ele de la vida nacional.

ii) Otras recomendaciones posibles se relacionan estrechamente con la

existencia de hecho de este sistema (o subsistema) de desarrollo y planificacidn

seccional:
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1. Cufl es el tipo de organizacibén institucional adecuado a las formas
de desarrollo y crecimiento de los gobiernos seccionales;

2. La urgencia de una reforma administrativa seccional coherente con las
estrategias nacionales que se analizan en este campo y con el estilo de desarrollo
alternativo, desde la base social y territorial y con participacibén comunitaria,
propia de una planificacidn basamentada en un proyecto polftico concreta; y,

3. La necesidad de una estrategia de capacitacidn y recursos humanos
plausible de cristalizar en programas integrales de formacidn y entrenamiento a
través de un instituto o sistema ecuatoriano de capacitacidn seccional.

De alguna manera, las principales recomendaciones giraron en torno a la
cuestibn de cSmo sacarle partido a lo existente, sin tener gque recurrir a la
vieja tradicidén de "agregarle burocracia a la burocracia', ya sea creando nuevas
funciones, oficinas o departamentos. Lo principal fue centrarlas en darle coordi-
nacién y operacionalidad al subsistema nacional de desarrollo local existente de
hecho a partir del fortalecimiento y revalorizacidn de los Gobiernos Seccicnales.

O sea, el primer paso estarfa basado en la precondicidn de fortalecer y revalorar

a los Gobiernos Seccionales a través de una estrategia de modernizacidn global o
parcial que los preparari para ser agentes de desarrollo, lo que implica una
dosificacidén de mis o menos: modernizacidn de su organizacidén interna, sus métodos

¥y procedimientos operativos, a fin de mejorar constantemente los servicios que
brinda a la comunidad y la eficiente atencidn a la ciudadanfa como servidor piiblico,
lo que implica desburocratizar los servicios, descentralizar la administracidn y
viabilizar los mecanismos participativos; promocidn de nuevas relaciones con la
comunidad, buscando su participacién en el proceso de toma de decisiones y en la
misma implementacidn de proyectos y programas; institucionalizar a la planificacidn
y a la modernizacidn administrativa como procesos permanent.es, impulsando estrategias
de capacitacién y formacién del personal, entrenamiento interno y externo y
adopcidn de metodologfas y técnicas modernas de planificacidn y desarrollo; y
alentar la organizacidn de asociaciones y consorcios para tener mayor capacidad de
aprehender las medidas modernizadoras (planificacidn, presupuesto, administracidn
polfticas econdmicas, legislacidn, participacién) que aisladamente no estarfan a

su alcance. En este mismo sentido es prioritario el objetivo de mancomunarse con
otros entes seccionales para brindar determinados servicios o emprender determinadas
acciones y planes, tal cual estd establecido en la ley de régimen municipal del

Ecuador.
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Las ventajas de darle coordinacién, operacionalidad y estructura al sistema
nacional esti en la consiguiente creacidn de soportes sociales e institucionales
a la planificacidn del desarrollo, cuyo sesgo globalizante y sectorial (en general,
hasta ahora, en América Latina) ha conspirado en contra de su éxito y el surgimiento
de los necesariaos éscalones regional y local, en desmedre de 1és gobiernos seccio-
nales y regionales.

Hasta el presente, el desarrollo ha sido necesariamente centralizado, provo-
cando asi la burocratizaciéh de los aparatos institucionales y administrativos; la
desantencién,de las regiones, ciudades intermedias y menores, el entorno rural;
la precaria existencia de politicas agrfcolas racionales y equilibradas; la misma
existencia de una industrializacidn deformada, en fin, un desarrollo dependiente,
concentrador, sin articulacién nacional, recorrido por el sindrome de "la capitalidad"
y, de hecho, sesgado por las necesidades y urgencias de las &lites urbanas capitalinas.

Los obstéculos son esencialmente de carfcter polftico & de ellos dan cuenta
teorfas como la de las oligarquias micro-regionales, de desarrollo y modernizacién
polfticas e incluso todas aquéllas que hoy reivindican la participacién popular |
activa en la direccién y gestidn del o los gobiernos. ‘

Otra tarea viable en la direccidn de estatuir un subsistema nacional de
planificacién del desarrollo local se remite a organizar la infraestructura
institucional, econdmica, financiera, legal y técnica gque lo implemente, Para-
digmiticamente, en distintos pafses, se piensa en la creacidén de Departamentos de
Gobiérno Local y Desarrollo de la Comunidad, de Ministerios'de Gobierno Local,
de Comité€s Subnacionales de Coordinaci§n de Entes Locales, de Secretarfas o
Divisiones en el nivel correspondiente del Sector Pfiblicqo, etc.

Cualesquiera sea el ente, sus caracterfsticas estarén influldas por la
organizacidn y dimensifn del sistema nacional de planificécién y, de toda 1l6gica
por el pro&ecto polftico implfcito en los contenidos de la pianificacién y del
estilo de desarrollo prevaleciente. ‘

En el caso concreto del Ecuador, de todas formas, &sta es una opcibdn que
se abre mf8s que nada en el mediano y en la transicién entre el mediano y el largo
plazo. Se podrfa decir que la estructuracidén (septiembre de 1983) de la Comisidén
de Coordinacidn Interinstitucional del Programa de Asistencia Técnica Municipal

es un paso adelante en esta direccién. Esta Comisién es presidida por el CONADE,
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ejerciendo la Secretarfa Técnico-Administrativa el BEDE e integréndola, hasta
ahora, el mismo CONADE, BEDE, FONAPRE y AME. Al tenor del desarrollo alcanzado
por la Comisidén tanto en la implementacibn del Convenio de Cooperacién Técnica
en Administraéién Financiera Municipal, éjecutado por el BEDE con la colaboracidn
de la AID de USA, como en la ejecucibn de sus programas de capacitacidn y asesorfa
198L, ya es posible pensar en que se hace necesario un nuevo paso en su institu—.
cionalizacibn en el aparato plblico, de tal manera que vaya asumiendo roles cada
vez mhs dirigentes en el subsistema de planificacién del desarrollo local.

'Finalmente en este andlisis de acciones y recomendaciones posibles, surgen
aquéllas donde la voluntad ﬁolftica intergubernamental es determinante:

. 1. La promocidn, en una primera instancia y, posteriormente, la elaboracibn

e implementacién de un tipo de reforma administrativa local, articulada a los
organismos nacionales que la estén realizando en sus respectivos niveles, asf
como también la formulacién y financiamiento de planes de desarrollo localj; y

2. Lé creacibn de condiciones institucionales, legales, polfticas, econbmicas
vy administrativas para establecer un instituto ecuatoriano de desérrollo locai ¥y un
programa permanente de desarrollo seccional, como polfticas concretas de formacidn
de recursos humanos en este nivel, Y

Durante los Gltimos 25 afios, varios paﬁses de la_regién han modificado sus
sistemas de administracibn local. La experiencia de estos paises nos sefiala que el
sistema de administracidn local es parte integrante de su estructura polftica global,
por lo cual la demanda de programas de reforma y los resultados de esos programas
son muy dependientes de la polftica interna de cada pafs aunqgue sf el propbsito
comﬁn de todos sea el fortalecimiento de la capacidad de esos sistemas para llevar
a cabo eficazmente las tareas que se les asignan. Fn lo principal, las reformas
adelantadas en la regifn comprenden todas las medidas o pautas de accibn delibera-
damente adoptadas a escala nacional con el propdsito de que conduzcan a la implan-
tacidn de nuevos sistemas de administracidn 1océl o a la modificacibn del existente,
a la redistribuci§n de la responsabilidad.de algunas funciones de désarrollo impor-
tantes entre el Gobierno Nacional y las entidades locales o a una mayor participa-

cifn de la comunidad en la formulacién y ejecucidh de la polftica en el plano

local,
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Para que la reforma surta verdaderos efectos, debe darse en un clima de
cambios, de clara deteccidn de los problemas y obsticulos y de una definida
articulacién con la reforma nacional.

Los objetivos y los factores decisivos para la reforma son vitales en la
determinacién de los temas centrales que ésta deberd abarcar: a) el consejo o
asamblea local; b) el 8rgano ejecutivo de la administracidn local; c) el t=mafio
de las entidades de administracidn y desarrollo local; d) sistemas de personals
e) relaciones entre los ciudadanos y la administracién local; f) relaciones con
otras entidades de la administracidn local; y g) relaciones entre la administra-
cién central y la local.

En términos generales, la reforma administrativa debe focalizarse en el
fortalecimiento de la capacidad del sector pliblico en todos sus niveles y en la
estrategia a emplear para recomendar e introducir medidas de modernizacibn guber-
namental y producir realmente el cambio social que se necesita. Al respecto, las
estrategias de modernizacidén en el nivel municipal latinoamericano se orientan a:
fortalecimiento institucional, administrativo, legal.yv financiero de los Gobiermnos
Locales, reforzando una autonomfa activa; capacitacidn de los funcionarios, tanto
de los elegidos como de los adscritos a su aparato administrativo e institucionals
establecimiento de carreras en el servicio pliblico municipal en funcidn del mérito,
la seleccién y el reclutamiento cientifico, y el mejoramiento de sueldos, salarios
y gratificaciones; comunicacidn, informacidn amplia, relaciones flufdas y promocidn
del Municipio con y en la comunidad nacional y regional; fomentar desde los
Gobiernos Seccionales la participacidén de la comunidad; y desarrollar un nuevo
estilo en las relaciones intergubernamentales y de coordinacién administrativa e
institucional.

Ahora bien, en lo referente al establecimiento de un programa especi{fico de
capacitacién y de un organismo de fomento y para la capacitacidn en desarrollo
muncipal, lo esencial es partir de algunas premisas bésicas que permitan visua-
lizar cabalmente las caracteristicas de la formacidén y entrenamiento que preten-
demos para los tipos de recursos humanos existentes en los municipios y consejos

provinciales del Ecuador:
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1. El Desarrollo es una tarea de construccidn nacional que implica articular
dinfmicamente las polfticas y demandas que provienen tanto del Gobierno Central
comé de los Gobiernos Seccionales. Para que este procceso de doble transito sea
posible se hace urgente estatuir estilos, programas y planes de accién ejecutiva
que fortaleciendo la participacidn ciudadana y la planificacibén popular, conviertan
en interlocutores validos a los Gobiernos Seccionales en todos los &mbitos del
guehacer local: econfmico-financiero, administrativo-institucional, social-cultural
y espacial-territorial.

2. Una de las estrategias de desarrollo y modernizacidn del nivel seccional,
ha sido definida a partir de la formacidn profesional y de capacitacién de las
administraciones locales en el campo de la planificacibn del desarrollo seccional
y en el de la elaboracidn y ejecucidn de proyectos, abarcando las necesarias
relaciones intergubernamentales y de carfcter horizontal entre gobiernos del &rea.

3. La formacibn profesional, la capacitacidn y el entrenamiento en Gobierno
y Administracién Seccional deberi, por lo tanto, llevarse a cabo en fntima relacidn
con el desarrollo nacional, estrategias y planes, y las reales condiciones del pais.
Esto conlleva, considerar la formacidén dentro del marco de una estrategia de
desarrollo y de administracidn del personal encaminada a reclutar para la adminis-
tracién pliblica seccional a personal con méritos, tftulos y cualidades aptas para
asegurar la eficiente prestacidén de servicios pfiblicos, institucionales y adminis-
trativos. Una politica de personal con proyecciones ha de ser planificada prestando
alencibn a la formacidn previa, a las perspectivas en el empleo mismo, en la
carrvera administrativa y en la participacidén en los estfmulos y promociones.
Ademés, esta polftica de capacitacidn y adiestramiento de recursos humanos tendré
que abarcar todo el universo seccional desde Alcaldes y Prefectos hasta los 1{deres
de la comunidad y dirigentes de organizaciones politicas, sociales y comunitarias.

4. En la actualidad, las principales acciones en el &rea de la capacitacién
para los Goblernos Seccionales se realizan en diversas instituciones del sector
plblico y seccional abarcando un escenario de casi 20 organismos, de los cuales
los principales se sitflan en la Comisifn de Coordinacidn Interinstitucional de
Asistencia Municipal, en la Secretarfa General de la Administracién y en la accidn

que realiza en el Ecuador el Centro de Capacitacién y Desarrollo de los Gobiernos
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Locales del Capitulo Latinoamericano de la IULA. En concreto, se hace necesario
racionalizar y darle mayor consistencia técnico—administrativa a la capacitacidn
en estrecho relacionamiento con lo que constituyen y construyen las politicas y
planes nacionales, partiendo de los‘actuales programas de la Comisidn de Coordi-
nacién Interinstitucional, las demandas reales de los Gobiernos Seccionales y
las actividades propias de la AME y el CONCOPE.

5. FE1 Gobierno del Ecuador en consulta con la AME y el CONCOPE, y demis
organismos relacionados con el desarrollo seccional, tiene conciencia de la nece-
sidad de articular en un programa permanente de desarrollo de alto nivel y
probada excelencia académica y técnica las urgentes acciones de capacitacidn y
adiestramiento para los principales estratos de personal calificado y no calificado
que actflan en el escenario local.

Como se sabe, no existen en la mayoria de los paises de América Latina,
organismos, programas u otro tipo de accidn institucional que coordine, regule y
defina una adecuads linea de asistencia técnica para los gobiernos municipales,
provinciales o regionales mediante la capacitacién y adiestramiento de los actores
del #&mbito local o subnacional.

6. El P.P.D.S. que se propone, se orienta a darle una solucibn nacional
a un problema critico en la elaboracidn e implementacidén de las polfticas de
desarrollo, cual es el de otorgarles a &éstas soportes institucionales y recursos
capacitados en la base territorial y social como garantfa de su real implementa-
cibn y éxito.

| Las cuatro fases que se proponen en el P.P.D.S., o sea, la de capacitacidn
vy adiestramiento; la de asesorfa y asistencia técnica sustantiva; la de coopera-
cién y coordinacibén interseccional, y la de llegar a la puesta en marcha del
Instituto Ecuatoriano de Capacitacidn y Desarrollo Seccional, deberédn ser asumidas
por la AME y el CONCOPE con la asistencia del Comité de Coordinacién Interinsti-
tucional redefinido. ‘

7. En consecuencia, el P.P.D.S. serad dirigido e implementado, en sus
diversas fases, por la AME y por el CONCOPE, a través de su participacidn activa

y decisoria en el Comité de Coordinacidn Iterinstitucional de Asistencia a los
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Gobiernos Seccionales, redefinido, y actuando como miembros principales junto
a CONADE, BEDE y FONAPRE.

Tomando como base la Resolucidn conjunta por la que se cred la Comisidn
de Coordinacidn Interinstitucional y la Secretarfa Técnica del Programa de
Asistencia Técnica Municipal, el Gobierno Nacional, en consulta con la AME y el
CONADE, propone transformar el programa mencionado en el P.P.D.S. y a la Comisidn
en Comité, institucionalizéndolo como un organismo intergubernamental de asesoria,
ecrédito, coordinacién, investigacidn, capacitacidn y generador de politicas,
planes y programas del Area seccional. Al respecto, todas las instituciones del
sector pliblico relacionadas con el nivel seccional y las de los gobiernos seccio-
nales mismos, tendridn la obligacidén de afiliarse al Comité y de conformar, en sus
respectivos dmbitos institucionales, Comité&s Institucionales Multidisciplinarios
de apoyo, desarrollo y financiamiento del nivel seccional.

Fn el sentido indicado, el P.P.D.S. integra al Programa de Asistencis
Técnica Municipal y hace més extenso y profundo el &mbito de accidn incorporando
al area provincial. Asimismo, los objetivos principales del Programa de Asistencia
Municipal se orientan de este modo, més a las tareas del desarrollo integral, en
su perspectiva econdmica, social, administrativa, territorial y cultural, que a
las de tipo financiero y de recuperacidn de servicios y créditos.

Por lo demds, la reconversidén de la Comisidn en Comité amplfa las funciones
generales que le asignara la Resolucidn conjunta, ya que su institucionalizacidn
como organismo intergubernamental de apoyo y asistencia al &4rea seccional le entre-
gard atribuciones y recursos que el Estado, a través de sus instituciones piiblicas
participantes del Comité, le asegurara.

8. La primera fase del P.P.D.S. deberé orientarse a hacer los arreglos
legales e institucionales para producir la reconversidn del Programa y la Comisidn
en el P.P.D.S. y el Comité&, integrando plenamente a la planificacidn del Segundo
Semestre de 1984 y Prograﬁa 1985 al CONCOPE. En esta perspectiva, el Programa 1984
de la Comisidén tendrid que completarse y, en base a los estudios gue ha estado
realizando la Secretarfa Técnico-Administrativa sobre las demandas locales de
capacitacibén y otras metodologias como encuentros, reuniones regionales y activi-

dades de campo, elaborar las actividades para 1985 del P.P.D.S. en el area de la

capacitacidén y adiestramiento, liderizado por la AME y el CONCOPE.
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La segunda fase se implementaré a partir de la creacidn de los Comités
Institucionales Multidisciplinarios, en cada una de las instituciones pertene-
cientes al Comité de Coordinacidn, como organismos de asesorfa y asistencia
técnica: a) Planificacién y Desarrollo: CONADE: b) Créditos y Convenios: BEDE;
¢) Proyectos y Estudios: FONAPRE; d) Fomento y Desarrollo Seccional: AME y
CONCOPE; e) Aspectos financieros y presupuestarios: M. de Finanzas y CONADE;

) Recursos Humanos, Adiestramiento y Capacitacién: DNP; g) Catastro: DINAC:

h) Desarrollo Administrativo: Grupo de Coordinacién de Desarrollo Administrativo;
i) Desarrollo Rural y Agricola: SEDRI y MAG; j) Asistencia y control jurfidico-
administrativo: Contraloria.

La tercera fase puede ser complementaria e incluso simulténea con las
anteriores, ya que implica la cooperacién interseccional en las &reas donde los
Gobiernos Seccionales de mayor desarrollo relsgtivo asistirén programadamente g
los més retrasados. Es posible que los Gobiernos Seccionales de Guayaquil-Guayas,
Quito-Pichincha, Cuenca-Azuay e Ibarra-Imbabura, utilizando sus ventajas compara-
tivas en un érea determinada entreguen asistencia técnica a grupos de entes
seccionales menores.

La cuarta fase serf consecuencia del mayor o menor éxito de las anteriores,
ya que si se logra armar y financiar adecuadamente la capacitacién seccional, los

comités institucionales de asesorfia y asistencia técnica sustantiva y la regionali-

zacibén de la cooperacidn horizontal interseccional, la elaboracidn de la propuesta
del Instituto se transformarf en una interesante tarea de racionalizar y comple-
mentar la préctica.

9. Las tres primeras fases son susceptibles de cumplirse en el corto plazo:
Capacitacibn, 1984-1985 y programacién hacia adelante articul&ndose con las
asesorfas, investigaciones, cooperacidn y coordinacidn interseccional; Asesoria y
Asistencia Técnica programada, 1985-1986, articuléndose con las otras fases y la
elaboracién de la propuesta de Instituto, cooperacidn y coordinacidn a partir del
segundo semestre de 1984, 1985, 1986, articuléndose con las otras fases.

La cuarta fase que seria la puesta en marcha del Instituto, puede preverse

hacia el perfodo 1986-1987, o sea, entrando en el mediano plazo.
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SEGUNDA PARTE: LA PLANIFICACION LOCAL COMO
INSTRUMENTC DE ACCION Y DE GOBIERNO

Tal como lo sostenemos en la introduccidn, esta parte es un nuevo paso en

1la direccidn de ubicar a la planificacidn local en la perspectiva estraté-
gica, de accidn y de gobierno, que sobrepase el carfcter normativo de la pla-
nificacidn actualmente existente, su sesgo y perfil econdmico y, de manera
principal, la supresidn de la politica, de las correlaciones de fuerzas y

de las contradicciones.

Como se sabe, la planificacidn del desarrollo local es una disciplina
recién llegada al campo de la planificacibén aunque los conceptos de localidad,
comuna e inclusive ciudad son tan viejos como la historia humana. RApidamente
este tipo de planeamiento ha ido adquiriendo legitimidad en los paises en
desarrollo aunque el estado de las artes indique que se encuentra esencial-
mente afin en su primera edad. FEn este sentido, resulta interesante constatar
que, si bien estid clara la existencia del nivel local, lo que parece estar
nebuloso es el proceso de planificacidn que lo contiene, la informacién reque-
rida, la estructura institucional y las articulaciones por las cuales el plan
del nivel local se conecta con la planificacidn. Comparado con el nivel
nacional y regional, su debilidad caracteriza los contenidos institucionales,
orghnicos y 1l8gicamente conceptuales.

De todas formas, 1o que estd hoy claro es que la planificacibén del desa-
rrollo local es un engranaje para la &ptima utilizacidn de los recursos locales
¥ que provee el edificio para la planificacidn del desarrocllo nacional y regio-
nal. Por lo mismo, este tipo de planeamiento prepara el trabajo de campo y
moviliza los recursocs fisicos y humanos para promover el desarrollo y el
cambio en la sociedad.

1. La planificacibn local en el &mbito del sistema politico
(Analizando especialmente el caso de Cali)

El enfoque de la toma de decisiones constituye un marco privilegiado
para el estudio de los procesos polfticos. En este sentido, siendo la plani-
ficacibén local una relacidn social, estratégica y politica, trataremos de

verle como tal en el afibito del sistema politico.
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La toma de decisiones es la funcibn 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 polf-
tico local es el test mis aproximado para tratar la estructura del gobierno
y del poder en este &mbito. Incuestionablemente que este poder, de manera
general, tiene un grado de autonomia y accidn limitados por los factores
regionales y nacionales.

Los actores del proceso de decisidn son los individuos, los grupos y
las organizaciones, en sus diversos niveles de diferenciacidn y especiali-
zacidn de funciones y estructuras. 8Se corresponden, en consecuencia, con
los estratos politicamente relevantes de la comunidad que se expresan ya
sea como individualidades formadoras de opinién piiblica (como es el caso de
las "personalidades'", de los dirigentes "naturales" de la comunidad o de
Mas voces autorizadas"), agregados colectivos de significacidn socioecond-
mica y categorias y clases sociales con status politico reconocido. El1 grado
de relevancia politica alcanzada determina el umbral de representacién en
los procesos de decisiones (representacién real y alegada), el nivel de
participacidén y los mirgenes de desarrollo de la capacidad de maniobra.

El proceso de toma de decisidn es aguel punto en gue el sistema politico
local y la planificacidn se encuentran proporcionando uno de los actores,
politicas y estrategias y la otra el escenario administrativo, juridico e
institucional indispensable para que la decisidn se genere, produzca e imple-
mente, asi como los planes, programas y proyectos que tienen como trasfondo
a fuerzas sociales y politicas que los impulsan, elaboran e implementan.

1.1 Instituciones y etapas (momentos) del proceso de decisiones en
el nivel local

Las instituciones més significativas en el proceso de toma de deci-
siones del Gobierno Local de Cali se visualizan en los dos &mbitos de 1la
sociedad global:

a) En el &mbito pliblico: Alcaldia y Gabinete del Alcalde (especial-
mente Planeaci8n, Gobierno, Hacienda y Servicios Administrativos); Empresas

e Institutos Descentralizados (en el caso de Cali EMCALI, EMSIRVA e INVICALTI);
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éistema de Participacidn del Gobierno Local, Presidencia y representacidn

de las tendencias polfiticas del Concejo Municipal, y los organismos asesores
del poder Ejecutivo (Alcalde) y Legislativo (Concejo). &Qué tipo de oranis-
mos Asesores? Pueden ser: el Consejo de Desarrollo, donde ademds participan
el sector privado (sus organizaciones més representativas), el sistema de
participacién comunitaria y social y las agencias nacionales que actfian en
el nivel local; el Comité Politico-Técnico del Gobierno Local integrado por
el Alcalde, su Gabinete y los altos ejecutivos de la Administracifn Piblica
Municipal, de los Institutos Descentralizados y de las Empresas Plblicas
Municipales; el Departamento Administrativo de Planeacidén Municipal, espe-
cialmente las Subdirecciones, y la Junta de Planeacidn del Con ejo Muni-
cipal.

b) En el afibito privado: las organizaciones de la produccidn y del
comercio (grupos econdmicos y financieros); las asociaciones de industriales,
agricultores, ganaderos, cafieros, cafeteros, etc.; las cfmaras del sector
privado; los clubes sociales como Rotary Club, Leones, y otros; los gremios
profesionales y sectoriales (camioneros, taxistas, autobuses, etc.); las
iglesias y sus instituciones; y otras organizaciones societales.

Las etapas o momentos del proceso de toma de decisiones se configura a
través de un continuum que va desde la deteccidn de intereses y demandas hasta
quién o quiénes prevalecen o son favorecidos por la decisién tomada.

Primera etapa o momento: deteccidn, seguimiento, deliberacidn, configu-
racidn y articulacidn de intereses.

Fl inter8s como simple preferencia individual carece de relevancia poli-
tica, solamente al transmitirse de una persona a otra y darse la deliberacidn
interpersonal, éste se configura y consolida como propio de un estrato o cate-
gorfia mis inclusiva. Esto suele ocurrir en cualquier lugar o espacio del
Sistema Polftico Local o en cualquier institucién de la Administracidn Plblica
Municipal, dAndose de preferencia en las organizaciones de 1inea y en los

niveles directivos superiores de 1a Alcaldfa o del Concejo Municipales.
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Varibles que pueden afectar los procesos de interaccidn necesarios para
la configuracidn y articulacidn de intereses:

- El1 ordenamiento jurfidico vigente

El grado de consensc de que goce el ordenamiento jurfidico

Relevancia del aparato politico del Sistema Local

- Mayor o menor eficiencia y confiabilidad de la Administracidn Piiblica
Local
- Bl grado de eficacia de los servicios de seguridad del sistema.

Segunda etapa o momento: conversién del interés en demanda, aspectos
tebricos y de la préactica

La conversidn del interés en demanda supone la organizacidn de &sta y la
planificacidén de su direccionalidad, y que, por lo menos, los representantes
y directivos perciban ese interés como susceptible de ser satisfecho mediante
una accidn, resolucidn o acto de la estructura local de decisiones. En esta
fase, los representantes politicos, los planificadores y los administradores
son claves en la organizacidn, programacibn y direccionalidad que tendréi la
demanda. EL Alcalde, . el Presidente del Concejo, los directivos de partidos
politicos, sindicatos, la alta burocracia administrativa, la oficina de pla-
nificacidn conforman el nficleo de la decisibn y dejan lista la demanda para
ser comunicada al Sistema Politico.

En esta etapa la proporcién de demandas originadas en la comunidad o
en las estructuras polfiticas y administrativas normales seri decisiva para
la direccionalidad y ritmo de la demanda.

Tercera etapa o momento: comunicacidn de la demanda al sistema politico

Canales y medios de acceso a la estructura politica: institucionales;
sistema de participacidn local o del Gobierno Local; por intermediacidn de
las organizaciones privadas; semi-institucionales, coordin&ndose las acciones
pliblicas y privadas o de la comunidad; por compresidn de hecho y de derecho.
Existe una estrecha interrelacidn entre la relevancia politica y los accesos

a la estructura de decisibn.
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Pautas de intervencidn en el porceso de decisidn: estratos y clases
politicamente relevantes; representantes institucionales y de la comunidad,
y autoridades legitimadas en el sistema.

., . 2
Cuarta etapa o momento: quién o quiénes prevalecen en el proceso de
decisibn, quiénes deciden?

La segunda etapa es decisiva para evaluar quién o quiénes prevalecen
en el proceso y quiénes, en {ltimo t&rmino, deciden. Los roles de autoridad
son decisivos y éstos tienen pesos especificos que posibilitan alianzas al
interior del sistema de decisiones a las articulaciones coyunturales o estra-
tégicas de los intereses.

La adopcidén de una decisidn supone fluidez y dinamismo institucional.
0 sea, la existencia de una planificacidn institucional local actual, cohe-~
rente y con visidn prospectiva.

1.2 Elementos y contenidos de la planificacidn local estratégica

Los elementos fundamentales que se insertan en los contenidos de

este tipo de planificacifn, se visualizan en su capacidad de:

- Diagnosticar

- Prospectar

- Seleccionar alternativas y mecanismos de accidn

- Planificar recursos humanos y fisicos

- Imaginar y construir instituciones

- Originar desarrollos organizativos y metodoldgicos

- Crear mecanismos de direccidn, evaluacidn y control de la funcidn
pliblica

- Planificar estratégicamente las instancias institucionales y politicas
que implementarin las prioridades econdmico-sociales

- Alimentar los procesos de decisibn politica

- Configurar los escenarios posibles de accibn y reaccidn de las fuerzas

politicas y sociales involucradas en la toma de decisidn compartida.

<
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Los cuatro @iltimos elementos definen a la Planificacidn Local Estra-
tégica y le otorgan un alcance mis vasto que el de mera reforma o adecua-
cidn de situaciones. La creacidn de mecanismos de direccidn, evaluacidn y
control de la funcidn piiblica y la planificacidn estratégica de las instan-
cias isntitucionales relacionadas con las prioridades econdmicas y sociales,
implican transformaciones decisivas del aparato plblico aptos para un tipo
de planificacidn del desarrollo altamente tecnificado y de gran contenido
social. Por otra parte, los modelos y ejercicios para alimentar los procesos
politicos y la configuracidn de los escenarios posibles en que &stos se darén
contribuyen a desarrollar una tecnologia polftica que aseguraria decisiones
de alta probabilidad de éxito.

Al concebir la planificacidn del desarrollo con nivel técnico, cientifico
y orientada a la satisfaccibn de las necesidades y urgencias de la sociedad,
la planificacidn local estratégica tiene que programar el ecosistema adminis-
trativo, juridico y politico partiendo de: la investigacidn seria de la rea-
lidad institucional prevaleciente, la programacidn cuidadosa de alternativas
de accidn, y la eleccidn real de los mecanismos viables para controlar, evaluar,
rectificar y mejorar resultados y productos de este proceso.

La planificacidn local estratégica se expresa a través de decisiones miil-
tiples contenidas en planes, programas, proyectos y estudios, los cuales forman
parte, ademis, del proceso de desarrollo econdmico y social regional-nacionals;
asumen sus objetivos y metas y les sirven de constructores de infraestructura
vAlida y coherente.

iQué es un plan de desarrollo institucional concebido desde la perspec-
tiva de la planificacibn local estratégica? Es el conjunto integrado y coor-
dinado de programas de modernizacidn y reforma administrativa con indicacidn
de propdsitos, objetivos y metas, politicas de accidn, recursos a utilizarse,
orden de prioridades, determinacibn de tiempos, encuadre legal y polfitico y
los métodos y sistemas para su eficiente aplicacidn.

Un programa de modernizacidn y reforma administrativa es una parte de
un plan, formado por un conjunto integrado y coordinado de proyectos,institu-
cionales, administrativos y estratégicos susceptible de ser aplicado en un

sector, Area o nivel del aparato piiblico.
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Un sector estd compuesto de actividades administrativas, jurfdicas y
politicas homogéneas y complementarias que requieren de un tratamiento
especial, especializado e integral.

Un proyecto es la elaboracidn y presentacidn de datos, antecedentes y
variables que facilitan la toma de decisiones entre diferentes alternativas
de utilizacidén de recursos institucionales.

A pesar de que previamente al PIDECA, durante el afio 1979, el Gobierno
Municipal de Cali resolvid realizar una reforma en la administracidn en un
afio para crear las condiciones institucionales de funcionamiento del plan,
se puede ver que con posterioridad no se disefio, para la implementacidn de
las estrategias e instrumentos, ningfin plan de desarrollo institucional que
les fuera funcional. Demds esth decir que varias de las estructuras institu-
cionales creadas no responde a los cambios y transformaciones producidas por
el PIDECA y la implementacién del proyecto de cooperacibn técnica internacional
Colombia/80/003. Fl mismo CONFAL, sesgado en el tratamiento de las inversiones,
debiera ser reemplazado por un Comité Politico-Técnico donde se tome el pulso
1 las polfticas del gobierno lobal con la participscién del Gabinete, los
nltos ejecutivos de la administracibn, de los institutos descentralizados y
empresas piblicas. Por otra parte, el Departamento Administrativo de Planea-
cién Minicipal debe adecuarse mids y mis a sus funciones de asesoria y conver-
tirac en el principal animador de las politicas y estrategias del Gobierno Local,
del funcionamiento de un Consejo de Desarrolle de (Cali, eminentemente de con-
certacidn con el sectov privado y las organizaciones sociales, y del mismo
Comit? politico~técnico.

2. lLa planificacidn local estrat@gica como proceso

La nocién de proceso de planificacibén tiene relacidn directa con el sentido
de continuidad, estrecha ligazdn e interdependencia entre los fenbmenos y
proceso sociales, superando constantemente objetivos y metas, y retroalimen-
tando de manera ininterrumpida al proyecto politico que sustenta la nocidn

de desarrolio y de plan.
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Cuando la planificacidn local estratégica se define como proceso se
estd afirmando que la formulacidn de objetivos es seguida, de manera con-
tinua y coherente, por la accidn de llevarla a cabo, lo que significa una
constante y dindmica toma de decisiones, enfrentamientos politico-sociales,
cristalizaciones y sintesis.

El primer paso del proceso es el Diagndstico institucional, o sea, la
investigacidén y andlisis detenido de la Administracidn Pfiblica para conocer
cbmo estd constituida, culdles son sus problemas posibilidades de cuantifi-
cacidn de los mismos, su clasificacidn y su constitucidn orglnico-institu-
cional, tratidndose de detectar problemas, disfuncionalidades, fallas y
deseconomfas institucionales en: gestidn institucional; personal tecno-
burocrético; politicas gubernamentales en cada uno de los sectores; dupli-
cidades, sobreposiciones institucionales e interinstitucionales; relaciones
orgénicas y funcionales entre los organismos; duplicidad de cargos, tareas,
programas y servicios; coordinacidn interdepartamental e interagencial;
crecimiento andrquico del sector piiblico; limitaciones y obstfculos de
carficter directivo, técnico y administrativo; desconcentracidén politico-
institucional; descentralizaciédn y estrategias de descentralizacidn; dmbito
y contenido de las reformas; zonas de conflictos y escenarios para resolverlos.

En la identificacidn de cada uno de estos problemas, la planificacidn
administrativa usa técnicas de macro-andlisis (por ejemplo: administraciédn
por objetivos; técnicas organizacionales, etc.,) y de microandlisis insti-
tucional, como por ejemplo: la utilizacidn de Ids métodos de 0 y M, Organi-
zacidén y Métodos.

Se pasa luego al estudio y programacidn sectorial de la reforma y moder-
nizacidn institucional, detectando los sectores prioritarios dentro del
desarrollo local y del plan. Cada uno de los sectores tienen interrela-
ciones, zonas comunes e inclusive &reas no definidas. Estos factores deberéan

ser conocidos y tomados en cuenta en la programacibdn sectorial institucional.
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La accidn de reformas deberéd, en consecuencia, iniciarse una vez que
se tnaga claridad sobre los aspectos globales y sectoriales del desarrollo
institucional, a través de proyectos especificos gque ataguen los punlos de
mayor prioridad y generadores de polos de accidn, energfa, crecimiento y
realimentacidén del plan de reforma institucional. Se trata en cousecuencia,
de ejecutar aquellos proyectos cuya factibilidad politica y administrativa
hagan posible el &xito. Durante toda la etapa de ejecuciln de proyectos,
el programa de accidn deberd ser flexible, de continua evaluacidn, ajustes
y severo control.

La siguiente fase del proceso es prospectar el rol de las instituciones
para irles formulando y reformulando disefios, programas, y acciones que per-
mitan situarlas en el papel asignado por los planes, programas y proyectos
del desarrollc institucional del Gobierno Local.

Fl disefio de las instituciones esté en relacidn directa con las fases
anteriores, los recursos disponibles, las técnicas, los objetivos y metas
del plan. FE1 disefio institucional organiza la interaccidn de los recursos
v la estructura administrativa, juridica y politica, de acuerdo a objetivos
y metas y la funcionalidad con el medio ambiente en que se desarrollarén las
instituciones. Recursos, estructura, objetivos, metas y medio ambiente
constituyen el sistema en que las instituciones se interconectarén. El
sistema del disefio institucional forma parte de un proyecto mis extenso que
recorre de arriba abajo (y viceversa) la estratepia o plan de desarrollo
institucional.

La planificacidn de los recurscs es clave para el funcionamiento de
los Gobiernos Locales. Los recursos y la estructura constituyen la organi-
zacidn institucional, abarcando los primeros los recursos financieros, humanos
vy materiales. La contabilidad de los recursos tlene que ser real y constante
para que asi las instituciones no caigan en falencia o en crisis permanente.

El control y evaluacién de la gestidn institucional estén relacionados
con la realidad del plan (juego entre lo estimado y lo real), las restric-

ciones y principios para enfrentar errores, introducir modificaciones e

&
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incluso redefinir partes o &reas del plan de gestidén. La necesidad de que
el plan sea participativo se relaciona con el control social imprescindible
en la construccidn de una administracidn pfiblica local representativa y efi-
ciente.

La fase final del proceso de planificacidn institucional es la del desa-
rrollo organizativo o implantacidn que conlleva el disefio de una estrategia
de implantacibn que permite: la determinacidén de la situacibn deseada y las
alternativas posibles a jugarse; la determinacidén de los medios con los

cuales pueda obtenerse dicha situacidn y el establecimiento de la dimensidn

temporal.
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