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Resumen

Durante la pandemia COVID-19 la gestion local tomo6 un lugar clave en la resolucion de
nudos problematicos territoriales. Frente a la crisis sanitaria y econdomica se vuelve cada vez
mas necesario la articulacion de politicas publicas nacionales, provinciales y municipales,
entendiendo que la planificacion es una instancia fundamental para el desarrollo local. En este
trabajo nos proponemos abordar de manera exploratoria las diferentes perspectivas y aspectos
teoricos de la planificacion de politicas publicas a nivel local, con especial énfasis en la
planificacion en el conurbano bonaerense. Partimos de la premisa de que es necesario la
revalorizacion de la planificacion estatal, con perspectiva estratégica, especialmente en el
nivel local. Creemos que resulta de importancia fortalecer la planificacion en el orden local,
particularmente en un territorio de gran complejidad como es el conurbano bonaerense. Para
ello nuestro trabajo se basa en una lectura interpretativa de un corpus de 33 textos

seleccionados y recortados a partir de los objetivos que guian nuestra investigacion.

I. Introduccion
Durante la pandemia COVID-19 la gestion local tom6 un lugar clave en la resolucion de

nudos problematicos territoriales. Frente a la crisis sanitaria y econémica se vuelve cada vez
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mas necesario la articulacion de politicas publicas nacionales, provinciales y municipales,
entendiendo que la planificacion es una instancia fundamental para el desarrollo local. Nos
referimos aqui a la planificacion local en el contexto de América Latina y de Argentina en
particular, ya que la region lleva cinco décadas de implementacion de politicas neoliberales

que repercuten decisivamente en la valoracion y las caracteristicas de la planificacion estatal.

En este trabajo partimos de la premisa de que es necesario la revalorizacion de la
planificacion estatal, con perspectiva estratégica, especialmente en el nivel local. Creemos
que resulta de importancia fortalecer la planificacion en el orden local, particularmente en un
territorio de gran complejidad como es el conurbano bonaerense. Por ello, nos proponemos
abordar de manera exploratoria las diferentes perspectivas y aspectos teodricos de la
planificacion de politicas publicas a nivel local, con especial énfasis en la planificacion en el
conurbano bonaerense. Nuestro objetivo es relevar aquellas teorias, debates, enfoques y
antecedentes que aportan al estudio de este tema, entendiendo la relevancia de esta

herramienta en tiempos de la pandemia y después.

Por ultimo, quisiéramos destacar que este art se enmarca en la presentacion de un Proyecto de
Investigacion de la Universidad Nacional de Moreno bajo la direccion del Dr. Carlos
Ciappina®, director del area de Estado y Sociedad del Departamento de Humanidades y

Ciencias Sociales de la UNM vy del programa de Politicas Publicas del CEGOPP>.

L. Consideraciones metodologicas

La metodologia de trabajo se basd en una lectura interpretativa de un corpus de textos
seleccionados y recortados a partir de los objetivos que guian nuestra investigacion. La
construccion de la muestra constd de tres etapas (Petracci y Rodriguez Zoya, 2018). La
primera etapa consistid en un relevamiento de publicaciones cientificas y académicas en
buscadores académicos de acceso abierto (Google Académico, CEPAL, SciELO, Dialnet y
Redalyc) y en revistas especializadas. En la segunda etapa se realizé una revision exploratoria
del resultado del relevamiento y en la tercera etapa se definieron los criterios para la

delimitacion de la muestra y los textos a trabajar. A partir de esta revision nuestro corpus

' Agradecemos muy especialmente a Carlos Ciappina, Patricia Jorge y a Patricia Rodrigo por el

acompafamiento, las charlas y lecturas que nos permiten continuar pensando las politicas publicas en nuestros
territorios y en nuestra universidad.

2 Una primera version de este articulo fue presentada en el nimero 8 de la Revista de Politicas Sociales de la
Universidad Nacional de Moreno.
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bibliografico se compone de treinta y tres articulos, libros, capitulos de libros y documentos
que abordan desde diversas perspectivas aspectos ligados a la planificacion y el desarrollo

local, enfatizando en Argentina y en la provincia de Buenos Aires.

1L Algunos aspectos conceptuales y contextuales para el abordaje de la

planificacion a nivel local en el conurbano bonaerense

El Estado no es estatico sino que sus instituciones son dindmicas, por tanto un analisis de la
accion del Estado, de sus politicas publicas y sus capacidades gubernamentales requiere
pensar a las instituciones estatales como historicamente situadas, donde los gobiernos

despliegan sus proyectos politicos (Bernazza, 2011).

Oszlak y ODonnell (1976) entienden por politica publica un “conjunto de acciones y
omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en relacion
con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizaciéon de otros actores en la
sociedad civil” (p. 113). Esto implica la toma de posicién del Estado y requiere pensar a la
politica publica como parte de un proceso social donde, si bien el Estado es un actor central,
existen una multiplicidad de actores politicos, sociales, econdmicos e institucionales que

poseen injerencia en la definicion de las acciones estatales.

Toda accion de un gobierno requiere planificacion. Cuando hablamos de este concepto se
suele utilizar el término con dos alcances diferentes: la planificacion como elaboracion de
planes, programas y proyectos y, por otra parte, la planificacion como proceso y estrategia
(Bernazza, 2006). Tomamos la definiciéon de planificacion de Carlos Matus (2014, p.43)
como el “célculo que precede y preside la accion”. Esto implica pensar la planificaciéon como
un proceso permanente y como un sistema de planificacién que tenga en cuenta la situacion

desde la cual partimos y la situacion que queremos alcanzar con nuestro plan (Bernazza,

2006).

En esta linea, destacamos el enfoque de la Planificacion Estratégica Situacional de Matus
(1987, 2007, 2014). E1 modelo esta concebido especialmente para los problemas publicos y es
aplicable a cualquier organismo cuyo centro de juego no es el mercado, sino que tiene como
objetivo la ciudadania y como corolario el bien comun. En tal sentido el criterio de eficiencia

se traslada hacia lo social, lo econdmico y lo politico.
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Consideramos que un enfoque critico de la planificacion implica dar respuesta a las
movilizaciones, protestas y disputas politicas que acontecen en nuestra region. Arboleda
(2021) propone una “planificacion democratica, en contraposicion al modelo de “gobernanza
neoliberal” (p.26). La planificaciéon democratica se abre camino entre el viejo modelo de
planificacion centralizado propio del auge fordista,orientado al crecimiento econémico como
fin en si mismo, y al modelo vigente y predominante, que bajo el capitalismo tardio
profundiza el poder hegemonico, la segregacion social y el colapso ecologico (Arboleda,

2021).

Resulta pertinente sefialar que al referirnos a lo local hablamos de un “territorio configurado
por la historia de relacion entre los actores y por las cuestiones que los ponen en relacion” (Di
Virgilio y Chiara, 2005, p.39). De esta manera no nos referimos exclusivamente con local a
los aspectos territoriales o barriales, sino que incluimos aquellos aspectos que pueden

originarse en otros niveles (internacional, nacional o provincial) y que inciden en lo local.

Por ultimo definimos al desarrollo local como “una construccion colectiva a nivel local, que
tiene como objetivo movilizar los recursos del territorio en torno de un proyecto comun e
incluir al conjunto de la poblacién” (Casalis, 2009 en Sandoval Escudero 2014, p.18).
Madoery (en Venesia, 1998) sefala que, frente a las transformaciones del Estado y el proceso
de descentralizacion, los gobiernos locales se ven enfrentados justamente a la problematica

del desarrollo local.

En el marco de los complejos escenarios sociales, politicos y economicos que debieron
atravesar los municipios argentinos, en particular los bonaerenses, durante las tltimas cuatro
décadas, conceptos tales como politicas publicas, planificacion y desarrollo local se ponen en

discusion y emerge la necesidad de plantear un nuevo paradigma de planificacion.

A partir de las reformas realizadas en la década del noventa los gobiernos locales fueron
volviéndose cada vez mas un actor preponderante en la gestion de politicas publicas. El
Estado profundizé su retirada en el control de la economia y redujo en forma dréstica su
participacion en la produccion de bienes y servicios por medio de un vasto programa de
privatizaciones. Sumado a esto “el Estado también redujo hasta el extremo sus mecanismos
mas elementales de proteccion social” (Merklen, 2005, p.80). Los municipios se vieron
afectados en la resignificacion de sus roles a partir de la descentralizacion de prestaciones y
servicios publicos por parte de la Nacion para con las provincias y de éstas con los

municipios. Pero al mismo tiempo sus cuentas fiscales se deterioraron progresivamente.
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Especificamente el conurbano bonaerense es un territorio complejo donde viven mas de 10
millones de habitantes con un alto nivel de estratificacion, segregacion, desigualdad y
heterogeneidad (Chiara, 2019), configurando territorios desiguales que condicionan las
capacidades estatales de los municipios. Como respuesta a esta complejidad, durante 2003-
2015 se produjo un proceso de re-centralizacion municipal que consistid, siguiendo a
Cravacuore (2017), en la transferencia de competencias hacia los Estados regionales, en la
“formulacion de sistemas alternativos de gestion local; la retencién de regalias por la
explotacion de recursos naturales” (p.168) y el reemplazo de las transferencias regulares para
los Estados locales por transferencias discrecionales, con el objetivo de limitar la autonomia
de los municipios. Este proceso no necesariamente desvalorizo el rol de los Municipios,

aunque si repercutioé en términos de construccion politica del poder.

El resurgir del neoliberalismo tardio (Garcia Delgado y Gradin, 2017), con las gestiones de
Macri en la Nacion y Vidal en la Pcia. de Buenos Aires, trajo aparejado nuevos desafios y
agudizaron viejas problematicas. La irrupcion de la pandemia COVID-19 agravo ese cuadro
de situacion: el gobierno de Alberto Fernandez tom6 medidas de aislamiento y
distanciamiento social, generando una serie de dificultades para los municipios que
rapidamente debieron salir a dar respuesta a las demandas de una poblacion confinada y

articular con otros distritos y niveles.

III.  Perspectivas, debates y antecedentes de la planificacion local

La planificacion ha sido abordada por diferentes disciplinas tales como la ciencia politica, la
economia, la sociologia, el trabajo social y la administraciéon. En la literatura sobre la
planificacion nos encontramos con diversos enfoques y corrientes que han abordado esta

tematica.

Uno de los primeros aspectos a considerar sobre estos enfoques y debates es que hacia los
afios setenta cambio el paradigma acerca de la planificacion, tras fuertes criticas a la matriz
estadocéntrica y a la planificacion tradicional que se desarrolld desde la década del cuarenta.
Este cuestionamiento coincidié con la impronta neoliberal impulsada por el gobierno civico-

militar de 1976 en la Argentina.

Con la vuelta a la democracia se retomo el debate poniendo en cuestion la idea de plan-libro y

se propicio en su lugar el concepto de plan-proceso. Posteriormente, en el contexto de la
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globalizacion y el neoliberalismo, se instalaron una serie de discursos tecnocraticos tales
como el New Public Management, la gobernanza y la descentralizacién que se sistematizaron
en modelos de planificacion desarrollados por técnicos y avalados por organismos
internacionales, tales como el SIEMPRO o el Modelo de Marco Logico (Massa, Massei y

Sirven, 2015).

En el periodo 2003-2015 nuevos gobiernos de corte popular en la region comienzan a discutir
los paradigmas neoliberales y a reorientar las politicas publicas. En este contexto se
desarrollaron en Argentina diversas acciones enmarcadas en la creacion del Ministerio de
Planificacion, Inversion Publica y Servicios (2003-2015), la puesta en marcha del Plan
Estratégico Territorial y la creacion del Consejo Federal de Planificacion y Ordenamiento

Territorial (Aguilar, 2015).

Estas diferentes miradas historicas acerca de la planificacion fueron acompafiadas por
diversos enfoques y perspectivas. Entre ellas se destaca la obra de Carlos Matus (1987, 2007,
2014) principal exponente de la escuela chilena de planificacién de América Latina y creador
del método de Planificacion Estratégica Situacional (PES). Para Matus en América Latina ha
predominado en la planificacién una racionalidad técnica y normativa que desconoce la
perspectiva situacional en la que se mueven los politicos que toman las decisiones, generando
que se lleven adelante planificaciones de tipo estratégicas que no son capaces de perdurar en
el tiempo por su rigidez y su incapacidad de dar respuesta a los problemas de tipo politicos. A
esta planificacion la denomina planificacion normativa y en su lugar propone el método PES
que permite articular diferentes horizontes de tiempo, en diferentes &mbitos de la realidad y a

partir de diferentes perspectivas.

Ademds del método PES Carlos Matus desarrolld dos modelos de planificacion que se
enmarcan también en la planificacion estratégica: el Método de Planeamiento de Proyectos
Orientados por Objetivos y el Método Altadir de Planificacion Popular. El primero se orienta
a niveles intermedios, en tanto que el segundo estd disefiado especificamente para la

planificacion en el nivel de la comunidad (Matus, 2007; Massa, Massei y Sirven, 2015).

Dentro de la planificacion estratégica se destacan los enfoques participativos que buscan
integrar a los actores sociales en el proceso de planificacion (Sandoval Escudero, 2014). La
planificacion participativa ha tenido gran impacto en la planificaciéon local y ha sido

implementada en aspectos tales como el desarrollo local y los presupuestos participativos.
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Especificamente en el ambito local se han desarrollado en América Latina algunos debates y
corrientes. Coraggio (1994) distingue dos grandes corrientes de planificacion territorial en
América Latina: la corriente neoclasicista, de base economicista y tecnocratica emparentada a
la tradicional planificacion normativa pero aplicada al territorio y por otro lado la corriente
critica que considera a la planificacion territorial teniendo en cuenta actores sociales,

contradicciones y conflictos sociales.

Dentro de la primera se encuentran corrientes que se orientan a la planificacion por objetivos,
como el Analytic Hierarchy Process (Sandoval Escudero, 2014). Dentro de la segunda
podemos encontrar el modelo de la Planificacion Participativa Comunitaria, el modelo de la
Planificacion Organizacional, el modelo de la Gestion de Proximidad y el modelo de

microplanificacion (Massa, Massei y Sirven, 2015) .

En nuestro relevamiento encontramos también algunos estudios y enfoques de relevancia para

nuestro objeto de estudio.

Claudia Bernazza (2004, 2006 y 2011) retoma el paradigma de planificacion estratégica
situacional propuesto por Carlos Matus y analiza la planificacion como una herramienta
principalmente politica y gubernamental. En este punto se concibe a la planificacion como
una accion permanentemente que se desarrolla de acuerdo a un “sistema de planificacion” en
el que se hacen y elaboran planes y programas en términos de plan situacional. Bernazza
reconstruye el recorrido historico de la planificacion estratégica en la Argentina desde la
década del setenta hasta planificaciones locales mas cercanas en el tiempo, como la sucedida

en el Municipio de Moreno entre 1995 y 2001, bajo el paradigma del desarrollo local.

La autora pone en relieve la reconfiguracion destacando que las comunidades territoriales,
objeto de la planificaciéon del desarrollo, no son un hecho natural sino social, politica e
historicamente construido (Bernazza, 2006). Destaca para el desarrollo municipal al modelo
situado (o nacional y popular) ya que no hay viabilidad de desarrollo local sin un proyecto
nacional que lo respalde. Finalmente Bernazza apuesta a una reforma municipal en la Pcia. de

Buenos Aires otorgando un lugar preponderante a la participacion ciudadana.

Relevamos a su vez una serie de trabajos que buscan aportar al debate desde una perspectiva
estratégica: Felcman y Blutman (2017) desde el enfoque la planificacion participativa,
Bonicatto (2017) retoma el enfoque del PES y apunta a una Gestion Estratégica Planificada,
Castellano (2004, 2013) recupera el enfoque de la planificacion popular, Nacke y Celucci

(2013) destacan la relevancia de la planificacion estratégica en el orden local y Ladillinsky
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(2020) propone reflexionar sobre la relevancia de la resililencia en el desarrollo local y en la

efectividad de la planificacién municipal.

Varios autores profundizan sus analisis centrandose en las particularidades de los gobiernos
locales en relacion al desarrollo local. Uno de ellos es Cravacuore (2014, 2017), quien hace
un exhaustivo estudio de los municipios argentinos. Desde la vuelta de la democracia en 1983
y con la preponderancia de la planificacion estratégica, el autor da cuenta de la emergencia de
un nuevo tipo de gobierno local que pasa de administrar, regular y construir la ciudad a
gobernarla (Cravacuore y Villar, 2014). Cravacuore analiza la articulacion entre distintos
actores politicos que se produce en el &mbito municipal y la recentralizaciéon municipal en la

Argentina.

Arroyo (2003), a través de diversos trabajos elaborados a la salida de la crisis de 2001, posa
su atencion en el desarrollo local. Su punto de partida es el perfil de los municipios y subraya
que planificar para el desarrollo no puede ser una accién de “arriba hacia abajo ni desde
afuera” sino a la inversa. En ese sentido entiende al desarrollo local como un proceso donde
debe primar un modelo de gestion asociada entre el gobierno municipal y los actores sociales
del territorio, que permita planificar y ejecutar en conjunto con el fin de generar de

sustentabilidad las politicas.

Ademas Arroyo (2003) realiza un completo andlisis de los cuatro niveles de planificacion
presentes en Argentina (plan de gobierno, plan de fortalecimiento institucional, programa
estratégico y plan estratégico), como asi también de las etapas de diagnoéstico, disefio y
ejecucion al momento de planificar. Siguiendo esta linea, el trabajo de Altschuler (2006) lleva
a cabo un minucioso estudio de la implementacion de estratégias planificadas de desarrollo

local en los municipios argentinos.

Rofman (2002) realiza un recorrido sobre el desarrollo local y las politicas participativas en
los municipios bonaerenses. Siempre desde una mirada situada, destaca lo estratégico del
aspecto “local” y la necesaria intervencion articulada de los distintos actores sociales.
Resaltando la perspectiva enddgena del desarrollo local (a partir de las propias capacidades
econdmicas, politicas y culturales de las distintas sociedades) radica en la relevancia que
otorga al proyecto politico y a la voluntad organizada de una sociedad para valorizar y

aprovechar sus capacidades (Rofman, Sudrez, Polo, 2002).
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En sintesis, en los ultimos anos en América Latina se han dado lugar a diversas propuestas
orientadas a la planificacién y también a la planificacion local, territorial y/o comunitaria,
destacandose aquellos modelos que buscan darle protagonismo a los actores. En las
conclusiones abordaremos la importancia de nuestro relevamiento para el estudio de la

planificacion a nivel local en el conurbano bonaerense.

IV. Conclusiones

A lo largo de este articulo hemos expuesto de manera preliminar y exploratoria nuestros
hallazgos realizados en el marco de un relevamiento de los diferentes enfoques, teorias y
debates sobre la planificacion local. Partimos de la premisa de la necesaria revalorizacion de
la planificacion a nivel local para fortalecer la gestion y el desarrollo local en un territorio de
alta complejidad como es el conurbano bonaerense. Nuestro propdsito es aportar al
fortalecimiento de esta herramienta en nuestros territorios que se encuentran atravesados por

desigualdades e inequidades en el contexto de una crisis econémica y de una pandemia.

Dimos cuenta de la existencia de diversos enfoques que piensan la planificacion como una
instancia técnica, rigida y normativa que se realiza desde afuera y desde arriba con un
planificador técnico y muchas veces con injerencia de organismos internacionales. Por el
contrario, las corrientes vinculadas a la planificacion estratégica, popular y/o participativa
buscan pensar la planificacion como un proceso continuo y situado en el territorio, que debe
realizarse desde adentro con la participacion de los actores involucrados, los sectores

populares y las comunidades afectadas.

Nuestro abordaje busca pensar la gestion y el desarrollo local en nuestros territorios desde una
perspectiva critica. Consideramos que el fortalecimiento de la democracia no depende de una
mirada técnica o normativa, sino que implica generar capacidades estatales con la
participacion de las comunidades. Creemos que el desafio consiste no solo en empoderar la
planificacion estatal en todos los niveles estatales, sino ademds orientarlos hacia una
perspectiva democratica, participativa, con reconocimiento de nuestra historia vy,
especialmente, con vocacién rupturista de esa sensacion cada vez mds naturalizada en
nuestros pueblos de que no hay alternativa posible. Tomando la célebre frase F. Jameson:
“parece que hoy dia resulta mas facil imaginar el total deterioro de la tierra y la naturaleza

que el derrumbe del capitalismo”.
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