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Resumen

Desde hace mas de 10 afos, el planeamiento participativo ha estado en la agenda del
debate sobre las politicas publicas, al punto de haberse convertido en uno de esas
condiciones estereotipicas que deben cumplir los organismos gubernamentales y las
ONGs, especialmente cuando intervienen en el desarrollo local.

Ademas, una considerable y creciente masa de recursos del Estado se aplican en
diversos planes y programas orientados al desarrollo de las capacidades productivas
locales, muchas veces con un fuerte énfasis en estrategias de economia social. Sin
embargo, permanece sin respuesta una pregunta central: si la participacién se produce
realmente y si los actores y actoras sociales sienten que son parte en el diagnéstico y
en la formulacion de soluciones. Esa pregunta orienta gran parte de la investigacion
que llevaremos adelante en este proyecto.

En relacion con esa pregunta central, también nos preguntamos si los procesos de
desarrollo local encarados en el marco de las mencionadas politicas y planes
conducen a mejores practicas sociales, incluidas especialmente las practicas politicas,
es decir, aquéllas orientadas a las tomas de decision. Entonces, también nos
preguntamos si las organizaciones de la sociedad civil hoy tienen un papel mas
notable en la gestion publica y en la toma de decisiones del estado, que la que tenian
hace diez afos.

Por ultimo, nos preguntamos si los planes en marcha estan logrando resultados en la
solucion de grandes problemas sociales, especialmente en la generacién de trabajo,
empleo e ingresos. Todo ello, en el marco de una hipétesis que sostiene que la

' En este trabajo presentamos el marco tedrico-conceptual, asi como un analisis de la problematica a la
que responde un proyecto en ejecucion, desde noviembre del 2004, por una red de instituciones
académicas y no académicas, gubernamentales y no gubernamentales, que ha recibido financiamiento de
la ANPCyT (Agencia Nacional de Promocién de la Ciencia y la Tecnologia), a través del Subsidio PAV
2003/00103.Las Instituciones que integran inicialmente la red del Proyecto son:

= INCLUIR - Instituto para la Inclusién Social y el Desarrollo Humano

= |IED-AL (Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo - América Latina).

= CEIL-PIETTE (Centro de Estudios e Investigaciones Laborales - CONICET)

= |RICE (Instituto Rosario de Investigaciones en Ciencias de la Educacién - CONICET)

=  CEPINT - Centro de Educaciéon Popular Intercultural de la Universidad Nacional del Comahue

= CES (Centro de Estudios Sociales de la Universidad Nacional del Nordeste)

= ICTER (Instituto de Ciencia y Tecnologia Regional, Universidad Catélica de Santiago del Estero)

= FORMEZ, la Agencia estatal italiana que se ocupa de la asistencia técnica a los gobiernos locales.

2 Investigador, Universidad Catdlica de Santiago del Estero. Profesor, Maestria en Desarrollo Sustentable,
FLACAM/ UNESCO. mariorabeyl@yahoo.com.ar

3 Experto en Comunicacion para el Desarrollo, INCLUIR. tramal@fibertel.com.ar

4 Investigadora, CONICET. Profesora, Universidad Nacional de Jujuy. Coordinadora General del Proyecto.
aninesheras@fibertel.com.ar
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respuesta a esta Ultima pregunta esté directamente relacionada con la respuesta a las
preguntas anteriores. Dicho en otras palabras, que la economia social solamente
puede prosperar en el sentido de producir y generar trabajo e ingresos, en condiciones
donde el desarrollo local sea el producto de tomas de decisiones realmente
participativas y, por lo tanto, involucren a la maxima diversidad de actoras y actores.

Asi, en este proyecto, nos proponemos investigar el problema social mas acuciante
de la Argentina de los ultimos afios —el desempleo, asociado con la distribucion cada
vez mas regresiva de los ingresos-, enfocando las relaciones entre politicas publicas
(en particular los Planes y Programas orientados a combatir la pobreza) y la
generacion de trabajo e ingresos, y especialmente la expresion local de esas
relaciones. Para ello:

(1) Esas politicas publicas orientadas a la generacion de trabajo/empleo/ingresos
seran analizadas y comparadas con las de otros paises;

(2) Aplicando técnicas cualitativas de investigacion, principalmente etnogréaficas y
sociolinguisticas, se documentaré los impactos de los procesos de desarrollo local
actualmente en curso sobre las economias y sociedades locales y regionales, asi
como las técnicas y enfoques tedrico-metodoldgicos usados.

(3) Aplicando técnicas de investigacion-accion a través de procesos de desarrollo
local en una diversidad de situaciones ambientales y socioculturales, se disefiara
alternativas de politicas de desarrollo y herramientas para su ejecucion,
herramientas para las cuales a su vez se disefiara dispositivos de transferencia.

El Proyecto esta encarado por una red de instituciones que incluyen universidades del
sector publico y privado, institutos del sistema CONICET y ONGs, asi como el
organismo publico italiano responsable de la promocién del desarrollo local.

Caracterizacion general del proyecto e impacto esperado

Los programas y politicas publicas focalizadas en el fomento a la produccion y
la generacion de empleos e ingresos se caracterizan, como la mayor parte de
las politicas y programas sociales, por un alto grado de homogeneidad en sus
enfoques. Pierden asi de vista las diversidades ecoldgicas, tecnoldgicas,
productivas y socioculturales, una falencia que viene recibiendo crecientes
criticas, tanto desde el mundo académico, como desde el Estado y la sociedad
civil. El proyecto que aqui se presenta, por el contrario, pone un énfasis central
en las diversidades inter e intra regionales, asi como en la busqueda de
mecanismos activos para promover la inclusion social y la redistribucion de los
ingresos. Desde un enfoque metodoldgico centrado en la investigacién-accion y
una orientacion al desarrollo local en el marco de procesos de planeamiento
estratégico participativo, acude al capital social y a la gestibn asociada,
convocando asi a la creatividad y capacidad innovativa enddégenas como fuerza
basica en los procesos de desarrollo y en la formulacion y puesta en marcha de
politicas sociales.

La Argentina es una sociedad con una gran inventiva, basada en su vasta
diversidad cultural. Por eso la idea central del proyecto propone la generacion
de innovaciones en el planeamiento del desarrollo como mecanismo para
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superar los problemas de desempleo y bajos ingresos. Sus resultados no
solamente se instalaran en la generacibn de herramientas tedrico-
metodoldgicas y de planificacion altamente sensibles a los recursos locales.

De una manera mas amplia, se propone retomar una via de solucion de
problemas planteada hace mas de treinta afios por un grupo de pensadores
argentinos entre los cuales se destacdé Oscar Varsavsky. Se trata de una
produccion cientifico-tecnologica instalada en el sistema mundial pero
autbnoma en sus decisiones, consciente de la necesidad de producir
conocimientos basicos pero orientada a resolver los problemas nacionales,
atenta a las grandes corrientes del pensamiento universal pero preocupada
fundamentalmente por la construccion de modelos de desarrollo enddgenos.

Los resultados permitirdn generar herramientas de planificacibn muy sensibles
a las potencialidades locales. Ello sera la base para la formulacion de politicas,
planes y proyectos para generar empleo e ingresos mas apropiados a las
condiciones de las diversas regiones y sub-regiones que integran el pais. Mas
aun, si por un lado el proyecto esta basado en un reconocimiento implicito de la
diversidad cultural como una fuerza central para promover el desarrollo y
generar soluciones enddgenas a los problemas sociales, ello implica que los
resultados de este proyecto deberan promover las condiciones para afirmar la
diversidad cultural actual y promover mayor diversidad (fig.1).

Figura 1: El proyecto se propone contribuir a romper el circulo vicioso
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El proyecto aplica un marco teorico-metodologico donde se combinan enfoques
provenientes de distintas disciplinas. Algunas de estas disciplinas, como la
psicologia y la sociolingtiistica interaccional, no han constituido como campo
especifico el estudio de los procesos de desarrollo. Otras, como economia,
politologia, sociologia, educacién, antropologia, comunicacion social, si bien
cuentan con una tradicion de estudios sobre el desarrollo, generalmente
producen estudios centrados en una sola disciplina.

Entonces, este estudio tendra distintos tipos de impacto tedrico y metodologico,
ya sea que se considere a los estudios sobre el desarrollo como un campo
unificado, ya considerando las propias perspectivas de las disciplinas
involucradas. En el caso de los estudios mas generales sobre el desarrollo,
éstos se han instalado mayoritariamente en las tradiciones disciplinares de la
economia y la sociologia, o en la interfase entre ambas tradiciones, con escasa
participacion de otras miradas disciplinares. Se prevé que este proyecto
contribuird a ampliar dicho campo unificado, donde se debe incorporar con
mayor fuerza los aspectos identitarios (como los enfoca la antropologia
contemporéanea, incluyendo cuestiones tales como el género, la diversidad
étnica y los saberes populares), comunicacionales, interaccionales vy
educativos.

Por otro lado, desde la perspectiva de las disciplinas intervinientes, se espera
gue cada una de ellas enriquezca sus enfoques en el campo del desarrollo, al
interactuar con perspectivas de las otras disciplinas. Para proponer un ejemplo
puntual, el andlisis del uso de los medios de baja escala (ej. video pequefio
formato) como instrumento para la comunicacion intercultural, incorpora una
perspectiva antropolégico-identitaria en el campo de la produccion de
instrumentos de comunicacion para el desarrollo.

La conformacion de una red que abarca cuatro regiones del pais (NOA, NEA,
Comahue y Centro) permitira desarrollar en las instituciones participantes
capacidad para la investigacion de problemas sociales y el desarrollo de
metodologias para la planificacion del desarrollo local, en un contexto de la
mas amplia diversidad ecoldgica, econdmica y sociocultural. La red incluye
también a Formez, la Agencia estatal italiana que se ocupa de la asistencia
técnica a los gobiernos locales. Uno de los ejes de su accion es la asistencia
para el desarrollo local, un campo donde Italia tiene una vasta experiencia y
ejerce un claro liderazgo. La participacion de Formez, entonces, promovera la
incorporacion de dicha experiencia, a través de estadias de investigadores
argentinos en proyectos de desarrollo local italianos, asi como la participacion
de investigadores italianos en las cuatro regiones del Proyecto.

La articulacion ya acordada, mas los acuerdos que se vayan sumando, con
organismos nacionales y municipios que participan en este proyecto, permitira
a las instituciones cientificas participantes una mayor articulaciéon con el
Estado, asi como una mayor sensibilizacion para definir temas de investigacion
en relacién con las politicas publicas.



La articulacidon entre los equipos, el intercambio de experiencia, problemas y
resultados, ayudara a transferir en el interior de la red las fortalezas de cada
institucion y a resolver sus debilidades. La propia conformacion de la red
interinstitucional, abarcando instituciones publicas y privadas, Universidades y
ONGs, en el marco de procesos de investigacion-accion con diversas
organizaciones estatales y de la sociedad civil, optimizara las condiciones para
futuros proyectos colaborativos.

Objetivos del Proyecto

1.- Identificar y analizar los impactos de los procesos de desarrollo local en
Curso con una experiencia mayor a 4 afios, asi como las técnicas y enfoques
tedrico-metodoldgicos usados, haciendo especial énfasis en los resultados que
han tenido sobre la participacion articulada entre sociedad civil y estado, sobre
la correcta identificacion de sectores productivos viables, y sobre la generacion
de trabajo/empleo/ingresos, en una muestra de municipios de todo el pais.

2.- ldentificar y analizar politicas publicas orientadas a la generacion de
trabajo/empleo/ingresos, tanto en el ambito nacional como en la escena
internacional, que constituyen el marco para el desarrollo local en municipios y
regiones seleccionadas, o que pueden ser aplicadas en futuras acciones.

3.- Disenfar, transferir y diseminar alternativas de politicas de desarrollo y
herramientas para su ejecucion en plazos breves y con un enfoque que respete
la diversidad, de modo que puedan analizarse sus impactos sobre la accion
articulada entre sociedad civil y estado, y sobre la generacion de
trabajo/empleo/ingresos en procesos de desarrollo local.

4.- Consolidar una red de instituciones e investigadores para sumar e integrar
activamente modos de conocimiento sobre las tematicas de estudio propuestas
tales que su interaccion genere marcos interdisciplinarios, epistemoldgicamente
plurales y con una perspectiva multi-regional.

Contexto y probleméatica general a la que responde el proyecto

En Argentina ha predominado un patron de crecimiento social y sectorialmente
desarticulado. La organizacioén territorial y productiva del pais, caracterizada
por areas de especializacion basadas en ventajas comparativas por la
presencia de recursos naturales diversos, fue posible por la gran extension y
complejidad ecoldgica. Una de las consecuencias de esta organizacion fue que
se dilapidaran importantes montos de ahorro local en emprendimientos
cortoplacistas, o cuyos beneficios se concentraron en la Capital Federal,
cuando no en centros financieros internacionales. Ello reforzé el modelo de
desarrollo capitalista desigual y dependiente impulsado desde los centros
mundiales de poder. Este patron ha generado una gran cantidad de municipios
y regiones que crecieron a partir de estrategias monoproductivas: acero en
Jujuy (Palpald), petréleo en Patagonia (Cutral Cé, Pico Truncado, Caleta Olivia,



etc.) y Salta (Mosconi), algodén en Chaco y Formosa, cafa de azucar y tabaco
en Jujuy, Salta y Tucuman, vitivinicultura en Mendoza, etc.

Sin embargo, no todos los municipios y regiones argentinos se enmarcan en
este patron monoproductor. Otras localidades y regiones desarrollaron modos
de producir basados en la diversificacion y complementacién productiva. Al
analizar este fenbmeno, Barreto (2001)" explica que esta orientacion tuvo lugar
por lo menos desde 1870, y que convivié con la orientacion monoproductora.
Mas tarde, al ser estudiado este tipo de enfoque diversificado, se lo denomind
Modelo de Desarrollo Autosustentable. Se lo caracteriz6 no solamente como
una situacion de diversificacion productiva sino también como un enfoque hacia
las relaciones con el medio ambiente y entre los grupos socioecondémicos que
tuviera en cuenta la diversidad, la integracién positiva y la posibilidad de
establecer cadenas de valor. Estas se describen como situaciones de
integracion economica que, basadas en relaciones sociales dinamicas, tenian
como finalidad un aprovechamiento integral de los recursos sin explotacion
intensiva y depredatoria.

Estas dos categorias, municipios monoproductores y autosustentables.
han sido utilizadas por el Programa de Desarrollo Municipal (PRODEMUN) del
CFI conducido por Pedro Paz Snopek y Anibal Barreto (Barreto, op.cit.) a fines
de la década de 1980. En lo que respecta a la segunda (autosustentable), se
ha estudiado que este tipo de municipios exhibe, en general, la caracteristica
de ser generadores de conocimientos y de aplicarlos a su desarrollo, con un
grado alto de participacion diversificada, al menos en comparacion con los
municipios monoproductores y los basados en servicios administrativos y
comerciales (que es una tercera categoria de acuerdo al andlisis de Barreto).

En la década de 1990, se comenzaron a implementar los denominados “Planes
Estratégicos de Desarrollo”, que en general enfatizaron la idea de repensar el
desarrollo local y proponer alternativas para lograr la diversificacion productiva,
y con ello la autosustentabilidad, especialmente en municipios y microrregiones
monoproductoras. Se comenzo a generalizar la idea de que el desarrollo local
con planeamiento estratégico participativo puede generar modos de producir
diversificados y complementarios. Cabe sefalar que este proceso se llevo
adelante debido a que muchos de los municipios monoproductores vieron
agotadas sus fuentes de recursos naturales o vieron sus realidades por los
cambios en las formas tradicionales de producir, producto del avance
tecnolégico o de las privatizaciones”. Ademas, el modelo neoliberal
implementado en el Ultimo cuarto de siglo —y especialmente en la ultima
década— generd una modificacion en las relaciones de intercambio comercial
internacional que hizo inviables a numerosas actividades productivas
regionales. A esto se sumo la inexistencia de crédito bancario a bajo costo, y la

® Barreto, A. (2001). La RAMA. Una propuesta para relacionar y compartir experiencias. En Desarrollo
Local. Una respuesta a escala humana a la globalizacién. Burin, D. y Heras, A., compiladores, pp. 113-
121. Editorial CICCUS- La Crujia: Buenos Aires, Argentina.

® Heras, A. I. y Burin, D. (2001) Enfoque de sistemas y analisis comunicacional aplicados a procesos de
desarrollo local. En Desarrollo Local. Una respuesta a escala humana a la globalizacion. Burin y Heras,
compiladores, pp. 53-85. Editorial CICCUS- La Crujia: Buenos Aires, Argentina.
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imposibilidad de obtener precios remunerativos por la presencia de agentes
comercializadores ﬂe gran poder y la ausencia del Estado como regulador de
estos intercambios™.

Coincidentemente con los procesos de reconversion productiva, tuvo lugar una
descentralizacion de funciones generada por la Reforma del Estado en el
periodo menemista. La consecuencia fue que los municipios debieron absorber
funciones que no les habian sido tradicionalmente asignadas pero sin contar
con recursos. Los gobiernos locales se vieron frente a desafios de
gobernabilidad al necesitar administrar nuevos servicios con recursos limitados.
Ambos aspectos (lo productivo y lo politico) han generado la necesidad en
muchos gobiernos municipales de llevar a cabo su trabajo junto con la sociedad
civil, a través de un modelo participativo, que se ha denominado gestién
asociada. Podemos citar a modo de ejemplo los casos de La Rioja capital,
Puerto Madryn, Rafaela, Reconquista y la region del norte de Santa Fe,
Cafiuelas en Buenos Aires, y la Red de Municipios de Quebrada y Puna en
Jujuy.

Tanto las experiencias de planeamiento estratégico, como aquellas centradas
en la gestibn asociada, que en un primer momento surgieron de iniciativas
aisladas, fueron luego estimuladas de modo sistematico en los dltimos cinco
afos por diversos organismos del Estado. Como ejemplos podemos citar a las
Agencias de Desarrollo de la SEPYME, los Consejos Consultivos del Plan Jefes
y Jefas de Hogar, los corredores productivos impulsados por Desarrollo Social
a fines de los 90 en la Provincia de Buenos Aires, el Programa Redes
(originalmente  Promocion del Desarrollo Local) y el Programa de
Fortalecimiento de la Sociedad Civil. A su vez, son numerosas las experiencias
orientadas en el mismo sentido puestas en practica en toda Latinoameérica
impulsadas por organismos internacionales como la OIT (a través del Programa
DELNET), la FAO, el ILPES (CEPAL), el IRD (Institut de Recherche pour le
Développement) o el Instituto de Innovacién Rural del Centro Internacional de
Agricultura Tropical con sede en Costa Rica.

A pesar de que se ha puesto en marcha esta serie de cambios, y de que
muchos municipios monoproductores han realizado procesos profundos de
transformacion haciendo que el mapa tipologico de municipios y regiones esté
en constante cambio, puede sefalarse que muchas de estas experiencias no
se completaron con éxito. En diversos casos, ello se debid a la limitacion de
fuentes de financiamiento adecuado, que resulté un impedimento en aquellos
casos en que se llegd a generar una cartera de proyectos especificos. En otros
casos ha sido frecuente que los procesos no llegaran a formular proyectos o
lineas especificas de accidon. Por ultimo, en otros casos se avanz0 en lineas
concretas de accién, pero el ambito participativo de la convocatoria se
transformé en un trayecto soOlo factible de transitar para profesionales y
técnicos porque se restringieron los cédigos de acceso: por ejemplo, se utiliza
un lenguaje cientifico o técnico incomprensible para los actores sociales locales

" Rofman, A. (2003). Economias Regionales; situacién actual y propuestas de reactivacion con equidad
social. En Documentos del Plan Fénix, www.econ.uba.ar/www/servicios/Biblioteca/ ponencias/rofman.pdf.
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0 se ponen en marcha dispositivos que en lugar de alentar la participﬁcién de
forma activa terminan dando un espacio marginal a los agentes locales™

Ademas de las razones de falta de éxito mencionadas en el parrafo anterior,
existe una cantidad de datos que suelen no tomarse en cuenta pero que son
relevantes para pensar en la viabilidad de las propuestas para el desarrollo
local®. Nos referimos, por ejemplo, a las caracteristicas del liderazgo; a la
existencia de prejuicios de género, socioculturales, socioeconémicos, étnico-
linglisticos o politicos entre distintos grupos de la comunidad o region; a las
relaciones politicas y geopoliticas de los municipios y regiones con el gobierno
provincial y nacional y otros municipios cercanos; a los niveles de autonomia
de las organizaciones sociales en relacion al sistema de partidos politicos; a la
envergadura y ubicacion de las empresas que operan en el territorio; a la
existencia o no de una cultura emprendedora y organizacional en la poblacién.

Entonces, si bien desde un punto de vista politico y técnico la participacion se
ha visto durante la década pasada como necesaria para permitir procesos de
desarrollo y para lograr gobernabilidad, afirmamos que existen dos puntos que
no han sido tenidos en cuenta en su justa magnitud. EIl primero se refiere a las
modalidades de la participacion: la metodologia usada no facilita una
participacion activa y sostenida en el tiempo ni es acorde a las caracteristicas
de interaccion de las culturas locales. El segundo se refiere a los criterios de
analisis sobre la informacién que se toman para definir propuestas viables:
suele focalizarse la atencidbn en indicadores estadisticos y cuantitativos
relacionados con la demografia, la economia o los recursos existentes y no se
toman en cuenta aspectos relacionados con los patrones culturales de
interaccion, la historia local, las formas de vida cotidiana.

Superada la etapa neoliberal, habiéndose abandonado el tipo de cambio fijo y
puesto en marcha nuevas lineas de financiamiento de bajo costo, quedan de
todos modos por saldar aspectos instrumentales para permitir que la

8 En estos casos los resultados de la intervencion técnica rara vez fueron revisados y la situacion no se
modificd, con el resultado de haberse frustrado una convocatoria que promovia la participacion. Esta
situacion hace que se deba vencer la desconfianza en caso de posteriores convocatorias similares. La
falta de éxito en sucesivas experiencias va generando ademas en las instancias politicas la idea de que
esta participacion activa es casi imposible de lograr. Cardarelli, G. y Rosenfeld, M. (1998) Las
participaciones en la pobreza. Programas y proyectos sociales. Buenos Aires: Paidds. Aimini, Isabel;
Aparicio, Maria Elisa y Bergesio, Liliana (ep) “¢,Qué estamos haciendo...? Aportes para la discusion de
programas y propuestas en Educaciéon Ambiental (Jujuy 1990-2000). En: Actas del V Congreso
Latinoamericano de Ecologia. San Salvador de Jujuy: Facultad de Ciencias Agrarias/Universidad Nacional
de Jujuy.

° Esta afirmacion esta informada por trabajos anteriores de integrantes de los equipos de investigacion,
por ejemplo: Heras y Burin (op. cit.), Burin, D. y Heras, A. |. (2003) Diagnostico del Plan Jefes y Jefas de
Hogar en el Municipio de La Matanza y propuestas para su orientacién hacia la promocion de la Economia
Social y el Desarrollo Local. Por convenio entre el Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de
General Sarmiento y la Municipalidad de La Matanza. Bergesio, L. (2000) Politicas laborales revisitadas.
Comentarios sobre el apoyo a trabajadores por cuenta propia Yy microempresarios/as.
http://www.naya.org.ar/congreso2000/ponencias/liliana_bergesio.htm. Bergesio, L. (ep) El sector
doméstico como prioridad. El debe y el haber en las politicas de apoyo a trabajadores cuenta propia. En:
Rabey, M. (editor) Hacia un nuevo modelo de desarrollo. Ciencia y politica para los Andes Argentinos.
San Salvador de Jujuy: UNJu. Bergesio, L. (ep) Teorias y politicas sociales: las mujeres en el sector
informal urbano en América Latina. En: Pensamiento Feminista Il. Aportes para un nuevo andamiaje
social. Cérdoba: Centro de Escritoras/es Nacionales.
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programacion para el desarrollo tenga efectos concretos en las economias
locales. Mejorar los aspectos metodolégicos para sostener la participacion y
ampliar los criterios de analisis que se toman en cuenta en los procesos de
desarrollo local son cuestiones de alto interés del Estado, si se tiene en cuenta
que la participacion para el desarrollo local contina siendo un objetivo
estratégico del estado —y mas adn en la gestion actual-. Esto surge claramente
de los objetivos y politicas que llevan a cabo diversos Ministerios del Gobierno
Nacional, desde donde se impulsan acciones orientadas al desarrollo local con
enfoque participativo. Entre ellas podemos mencionar a la Secretaria de
Asuntos Municipales del Ministerio del Interior, la Secretaria de Politicas
Sociales del Ministerio de Desarrollo Social y la Secretaria de Politica
Economica del Ministerio de Economia. Es pertinente citar algunas
conclusiones preliminares surgidas de la puesta en précticzt?el Programa de
Asistencia para el Desarrollo Productivo y Econémico (IFAM)™:

- el potencial de desarrollo productivo en el territorio es muy importante,
especialmente por la primarizacion y los factores desaprovechados;

- los municipios pueden constituir un agente dinamizador de emprendimientos;

- la infraestructura es condicion necesaria pero no suficiente para el
desarrollo;

- el nivel de cooperacion y articulacion es muy bajo y puede potenciarse;

- el campo de la intervencién publica es muy amplio y se juzga imprescindible;

- es necesaria la capacitacion de los funcionarios municipales en planificacion
estratégica y formulacion y evaluacion de proyectos;

- el 43% de los parques industriales municipales no llegan al 20% de
ocupacion.

Segun consultas especificas a diversos funcionarios de los organismos citados,
el resultado de la mayor parte de las actividades relacionadas con la
programacion del desarrollo regional y sectorial desarrolladas en este sentido
no han tenido impacto concreto, limitAndose a la realizacion de una serie de
eventos formales que luego no son continuadas por los actores locales.

En un estudio realizado en 2003 por FLACSO vy dirigido por Daniel Arroydﬂ, se
demuestra que son excepcionales los Consejos Consultivos del Plan Jefes y
Jefas de Hogar que se plantean como objetivo el disefio e implementacion de
estrategias de desarrollo local, aunque poseen el potencial para poder tomar
esas determinaciones al tener a cargo la definicion de los proyectos que se
aprueban en el marco del Plan. Veamos a algunas cuestiones especificas. En
primer lugar, consideremos los niveles de autonomia real que tienen las
instancias locales para definir el destino de los recursos disponibles en los
organismos nacionales para financiar proyectos. Ha sucedido que los criterios
que se conciertan a nivel local por instancias participativas, luego no son
compartidos por los responsables institucionales del nivel central, con lo cual se
desalienta la participacion al demostrarse que la misma tiene solamente

% pocumento Presentacion Institucional del Instituto Federal de Asuntos Municipales del Ministerio del
Interior (disponible en http://www.mininterior.gov.ar/municipales/).
! Las conclusiones estan en http://www.cenoc.gov.ar/informe_final.asp




caracter consultivo y que sus decisiones no son vinculantes. En muchos casos
esta desaprobacion esta basada en el desconocimiento por parte de los
funcionarios de nivel nacional de las condiciones locales. A su vez, el tiempo de
gestion que llevan los proyectos desde que son aprobados a nivel local hasta
gue son financiados por los organismos nacionales resta credibilidad a estos
espacios multiactorales locales.

Otro aspecto importante consiste en la dificultad para lograr convocatorias
plurales donde estén representados todos los sectores de la comunidad. El
citado diagnéstico de FLACSO menciona que en un 33% de los Consejos
Consultivos no participa el sector privado, lo cual dificulta la formulacién de
proyectos de desarrollo local. En otros espacios multiactorales convocados
desde Programas relacionados con el Desarrollo Productivo (caso Agencias de
Desarrollo Productivo de la SSEPYMEDR) ocurre lo inverso: los ausentes son
los agentes locales cuyo trabajo esta orientado hacia la accion social, la
educacion o la salud. También es notoria la ausencia en muchas de estas
convocatorias de representantes de grupos habitualmente relegados de los
espacios de decision, tales como Pueblos Originarios, grupos representativos
de la mujer trabajadora doméstica, jovenes que no estudian ni trabajan (y que
constituyen una franja importante de poblacion con capacidad productiva
ociosa), familias indigentes, entre otros.

Tomando en cuenta lo formulado hasta aqui como contexto general para
presentar el problema, podemos decir que existe una intencién expresa y una
practica concreta de diversos organismos del Estado (en sus diferentes niveles)
centrada en llevar adelante procesos de desarrollo local a través del
planeamiento estratégico participativo. Sin embargo, estos procesos no logran
desenvolverse respetando el pluralismo y la diversidad cultural, no se sostienen
en el tiempo o, a pesar de instrumentar el dispositivo institucional para que esto
ocurra —caso Consejos Consultivos—,no toman para si la tarea de planear el
desarrollo local tal como se pretende desde el Estado.

Los organismos nacionales y el estimulo a la economia social

La reciente modificacion de las condiciones politicas y macroeconémicas
implica una posibilidad real de crecimiento de la industria nacional, tanto con el
sentido de sustituir importaciones apuntando al mercado interno, como
apuntando a la exportacion a partir de la competitividad que ha permitido la
devaluacion del peso. Al mismo tiempo la Argentina se encuentra en una grave
crisis interna, con mas de la mitad de la poblacion por debajo de la linea de
pobreza. Esto ha derivado en la creaciéon de planes sociales masivos - Jefes y
Jefas de Hogar, Familias -, agregando componentes especificos orientados a
promover la Economia Social y el Desarrollo Local - Manos a la Obra -.

Estos planes se proponen promover iniciativas comunitarias y autogestionarias
gue intentan desarrollar emprendimientos productivos a nivel local, dotando un
financiamiento inicial para la puesta en marcha de los mismos. Sin embargo,
segun reconocen los funcionarios responsables de estos programas, los

10



Consejos Consultivos, integrados por los gobiernos locales y organizaciones de
la sociedad civil de la comunidad, son los que deben decidir el tipo de
emprendimientos a impulsar o a aprobar, pero no cuentan con metodologia
adecuada para formular planes estratégicos locales y definir qué tipo de
produccion se alentara en funcion de las caracteristicas culturales regionales,
los recursos naturales existentes, las necesidades concretas de la poblacion o
la demanda de los mercados. “La mayoria de los Consejos si bien tiene interés
en promover proyectos productivos incluidos dentro del sector de la economia
social en el marco del desarrollo local, no cuenta con actores que posean
conocimiento sobre estos tﬁas. En la mayoria de los casos estos actores no
participan de los Consejos.™ Es evidente que hay fallas en la convocatoria y
en las metodologias utilizadas para realizar diagnosticos participativos. De un
universo de 59 Consejos %)nsultivos, s6lo 5 (8,5 %) estan orientados a
promover el desarrollo local™: El resto no tiene incidencia en las politicas de
desarrollo local, cubre un rol de auditoria de los beneficiarios, o promueve
proyectos aislados sin una vision conjunta del territorio.

Segun la Secretaria de Politica Econdémica™: “[...] Resulta inconcebible que los
paises se limiten a un activismo irreflexivo en la coyuntura. Se pretende
justificar en la urgencia de los problemas inmediatos la falta de elaboracion de
proyectos cuando, por el contrario, es la falta de un Proyecto lo que nos hace
esclavos de las urgencias. A esta falta de vision estratégica y prospectiva se
incluye el abandono de nuestra reflexion acerca del territorio, la infraestructura,
la educacion, la cultura, la ciencia, la tecnologia, la salud y la determinacion del
perfil productivo y ocupacional que es posible construir a partir de lo que somos
y tenemos. Nada mas claro para advertir el costo econdmico y social de esta
imprevision, nada mas categorico, que las altas tasas vigentes de desempleo
[...]".El mismo documento sostiene la necesidad del desarrollo de diagnosticos
y planes de desarrollo local que vayan definiendo nuevos sectores a promover
mediante el impulso de procesos de reflexion a nivel regional y local.

En cuanto a la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa, su
participacion en la definicion de planes y proyectos de desarrollo local se
realiza a partir de la red de Agencias de Desarrollo Productivo."Las Agencias
tienen como objetivo establecer contacto con las MiPyMEs, y propender al
desarrollo econémico local y/o regional a partir de la difusion y promocién de
los instrumentos provenientes tanto del sector publico como de la oferta directa
de servicios dirigidos a las Pymes y microempresas locales, disefiada en base
a las necesidades detectadas localmente en pos del mejoramiento de la
competitividad de estas empresas en el territorio; identifica sectores
econdmicos dinamicos para la region que, a través de la produccion de bienes
y servicios, contribuyan a la creacion de nuevas empresas y al mejoramiento
de su nivel competitivo; apunta a lograr un incremento y mejora permanente en

12 ver nota 11
13 ver nota 11
14 Tangelson, O. Argentina frente al siglo XXI Reflexiones, politicas y acciones
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las condiciones de empleo local; identifica los problemaﬁﬁue hagan necesaria
una reconversion de determinados sectores productivos.

El desarrollo localmente repensado

Es necesario partir del concepto de desarrollo como primer eje para explicar la
relevancia del problema. La perspectiva de este Proyecto es que debe
pensarse al desarrollo en relacidon con diversos aspectos complementarios,
como la creatividad, la libertad y la satisfaccion de las necesidades (propias y
de los demas con quien se convive. Pensamos_€l desarrollo como un proceso
basado en la creatividad de los seres humanos—. El fildsofo argentino Rodolfo
Kusch, que dedico gran parte de su vida a la explicitacion de la cosmovision de
los pueblos andinos, definié al desarrollo como un "movimiento que parte de un
estado de cosas y procura llegar a otro, considerado como una meta. Pero esto
mismo no puede efectuarse en forma mecanica y menos como resultado de un
manipuleo externo de los elementos que favorecen el desarrollo. [...] Lo que
esta "arrollado" debe desarrollarse. Y esto no debe entenderse como un
proceso mecanico, sino como evolucion, lo cual le confiere, al sujeto en
desarrollo una marcada autonomia™ El economista y premio Nobel indio,
Amartya Sen, considera que el desarrollo puede concebirse como un proceso
de expansion de las libertades reales de que disfrutan los individuos. Asi
planteado, el concepto de desarrollo exige trabajar hacia la eliminacion de las
principales fuentes de privacion de libertad: la pobreza y la tirania, la escasez
de oportunidades econOmicas y las privaciones sociales sistematicas, el
abandono en gque pueden encontrarse los servicios&ubllcos y la intolerancia o
el exceso de intervencion de los Estados represivos

Por dltimo, y como propone Ackoff IE consideramos al desarrollo como “el
aumento del deseo y la capacidad de satisfacer las necesidades y deseos
legitimos propios, asi como los de los demas, siendo un deseo legitimo aquél
que, cuando se satisface, no impide a los demas la posibilidad de satisfacer
sus necesidades y deseos legitimos”. El desarrollo no es cuestion de cuanto se
tiene, sino de cuanto, qué y cémo puede hacer uno con lo que tiene; en lo local
y regional. Desde estos puntos de vista complementarios, es posible pensar el
desarrollo como una tarea que los seres humanos IIevan adelante en forma
creativa, para aumentar sus libertades reales, aﬁ satisfacer sus
necesidades y deseos basandose en conocimientos proplos

1 - http://www.sepyme.gov.ar/index.php?btn=1&a=der&b=institucional.

Yunus Muhammad (1999) Hacia un mundo sin pobreza. Santiago de Chile: Editorial Andrés Bello

Kusch Rodolfo (1976), Geocultura del hombre americano. Bs. As.: Garcia Cambeiro

® Sen, Amartya (2000). Desarrollo y Libertad. Buenos Aires: Planeta

19 Ackoff, Russell (1983). El arte de resolver problemas. Las Fabulas de Ackoff. Ed. Limusa. México.
?® Denominamos conocimiento popular a este conocimiento generado por los grupos que viven en cada
region y que se desarrolla bajo formas culturalmente apropiadas. Por su origen y destino, es un
conocimiento necesariamente aplicado, aunque muchas veces contiene complejas construcciones de
conocimiento basico, como las que la antropologia y las ciencias biolégicas denominan etnociencias.
Popular no significa opuesto al conocimiento cientifico, sino generado en forma endégena (Rabey, M. A,
1990, Conocimiento popular y desarrollo._Medio Ambiente y Urbanizacion, 31: 46-55.).
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Luis Di Pietro, luego de analizar diversas definiciones del término Desarrollo
Local, llega a la conclusion de que el concepto incluye numerosas condiciones,
a saber: “Es un proceso humano (centrado en el progreso material y espiritual
de la persona y comunidad); se despliega en un espacio delimitado que es la
unidad de intervencion; es multidimensional ya que abarca las distintas esferas
de una comunidad, municipio o0 region; es integrado, puesto que articula
politicas y programas desde una unidad territorial; supone la cooperacion de
distintos actores y la conciliacién de intereses sectoriales; se prolonga en el
tiempo (es sustentable) a partir de movilizar los recursos locales; se
institucionaliza, es decir, establece reglas de juego, normas, politicas,
organizaciones y patrones locales; es participativo ya que intervienen
activamente agentes publicos, organizaciones intermedias y de base vy
empresas; es fruto de una mirada estratégica, es decir que es planificado (se
definen procedimientos, metas y objetivos); se estructura contemplando las
identidades diversas de la comunidad; es innovador elg:lcuanto al modelo de
gestion, de fomento productivo y de participacion social™

En este sentido, nuestro Proyecto prevé estudiar las herramientas que hoy se
usan para el desarrollo local, analizando si éstas responden a las concepciones
de desarrollo enunciadas aqui arriba. A partir de este estudio analitico, nos
proponemos generar herramientas para el planeamiento estratégico del
desarrollo local en forma concertada entre los actores sociales que estaremos
involucrados en estas tareas, como lo son: los/as agentes populares,
participando en instituciones formales o informales - econdmicas, sociales,
politicas -; los actores de la economia de mercado convencional; los actores
politicos, ya sea que participen desde estructuras partidarias o desde sus
funciones publicas; y los especialistas externos, convocados inicialmente por
un interés cientifico de investigacion y desarrollo, disefiando la intervencion
desde el paradigma de la investigacién-accién. Proponemos desarrollar el
trabajo en un marco de sustentabilidad, tanto desde el punto de vista ecologico
y productivo, como desde el punto de vista de la participaciéon activa y plena.
Definimos a esta ultima como el involucramiento directo en las tomas de
decisiones que se deban realizar en cada instancia de participacion, y en un
marco de respeto tal que puedan fortalecerse (y de ningdn modo
desconocerse) las identidades socioculturales, de género, socioeconémicas y
etnolinguisticas.

Avances metodologicos recientes

Desde hace una década y media, diversos organismos internacionales
comenzaron a promover los procesos de desarrollo local y el planeamiento
estratégico participativo en zonas urbanas de tamafio intermedio.
Histéricamente, estas practicas tuvieron su origen en el enfoque conocido
como Desarrollo Rural Integrado, que proponia un enfoque similar pero
aplicado a zonas rurales de paises en desarrollo. Un buen ejemplo de esto son

%L Dj Pietro, L. (2001) Hacia un desarrollo integrador y equitativo: una introduccion al Desarrollo Local. En
Desarrollo Local. Una respuesta a escala humana a la globalizacién. Burin y Heras, compiladores, pp. 13-
50. Editorial CICCUS- La Crujia: Buenos Aires, Argentina.
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las técnicas visuales de diagnodstico que integran el método del Sondeo Rural
Participativo desarrollado por el Instituto Internacional de Reconstrucciéon Rural
en Ecuador. Un paso mas adelante, el método Delibera desarrollado por la
Agencia Nova de Barcelona ha permitido coordinar procesos de planeamiento
de modo patrticipativo con gran cantidad de participantes para la priorizacion de
problemas y soluciones, tanto sea en ambitos presenciales (foros, encuentros
masivos, etc.) como de manera virtual.

A su vez, otra bateria de metodologias ha sido utilizada por equipos técnicos
de programas orientados a la planificacion del desarrollo, funcionarios vy
organismos gubernamentales. Estas herramientas presentan un alto grado de
complejidad y abstraccién, debiendo integrar problematicas de distinto tipo que
interactian de modo sistémico en un determinado espacio territorial. Algunas
de estas metodologias de disefio de proyectos y de planeamiento han sido
promovidas por las Agencias de promocion del desarrollo en todo el mundo.
Quizas la metodologia méas difundida sea el Enfoque del Marco Légico o el
método ZOPP utilizados por la GTZ de Alemania, el JICA de Japdén o el
NORAD de Noruega. Esta metodologia también ha sido alentada por
organismos de financiamiento internacional como el BID o el Banco Mundial y
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en diversos Programas
y Proyectos (PAGV, FOPAR, etc.). Hay otros métodos que se suelen utilizar
como el andlisis de grupos meta, al analisis costo-beneficio, la planificacion
temporal, al andlisis de impacto, la planificacion por objetivos, el método FODA,
o las técnicas de andlisis estadistico que integran el enfoque de la TQM (Total
Quality Management) que estan siendo trasladadas en estos ultimos afios de la
gerencia industrial a la gestion municipal.

Entre los esfuerzos de sistematizacion metodoldgica mas recientes, podemos
mencionar: el PPyGA de FLACSO y el Programa Cities Alliance.

En cuanto a la “familia de metodologias” llamadas PPyGA (Planificacion
Participativa y Gestion Asociada), elaboradas y experimentadas por FLACSO
en conjunto con diversas redes y gobiernos, las principales experiencias
desarrolladas con este conjunto metodologico se han realizado en barrios de la
Ciudad de Buenos Aires y conurbano, si bien ha habido algunos proyectos en
Chaco (plan estratégico para la rE(z_Pién del Teuco-Bermejito) y en la linea sur de
Rio Negro. Segun Poggiese™ este conjunto metodolégico reune tres
caractegisticas: es interdisciplinario, multisectorial, y participativo. Redin y
Morroni— describen las 7 metodologias que integran este paquete. 1.
Planificacion Participativa para escenarios formalizados de planificacion
gestion; 2. Gestion Asociada para implementacion estratégica y/ o gestion
intersectorial de la complejidad y/o gestion de redes; 3. Planificacion gestion
con Informacién, Consulta y Consenso (ICC) para politicas publicas, programas
gubernamentales y proyectos de alcance y participacibn masiva y/o para

2 Poggiese, H. A. Desarrollo local y planificacion intersectorial, participativa y estratégica. Breve revision
de conceptos, métodos y practicas. En
http://www.cfired.org.ar/esp2/eventos/incuba/Pdf/pon%20Poggiese.pdf

% Redin, M.E.; Morroni, W.F., Aportes metodoldgicos para la ampliacion democratica de la toma de
decisiones y la participacion social en la gestion sociourbana. En http://www.flacso.org.ar/
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proyectos simultaneos y mudltiples; 4. Prospectiva Participativa aplicada a
escenarios de planificacion gestibn (escenarios futuros en escenarios
presentes, por retrospeccion); 5. Audiencias Publicas participativas; 6.
Consenso intersectorial para conflictos urbano-ambientales; 7. Planificacion-
accién con participacion comunitaria para la elaboracion de Mapas de Riesgo.
Los autores desarrollan la evolucion que han tenido desde el afio 1983 con las
primeras aplicaciones en Nicaragua, hasta la actualidad. En esa evolucion
destacan los aportes realizados por la educacién popular para el disefio de los
dispositivos grupales participativos. No hay datos disponibles de los resultados
e impactos generados en el tiempo luego de su aplicacion en zonas rezagadas
y menos aun un analisis acerca del impacto de estos procesos en la
generacion de empleo/trabajos/ingresos.

Cities AIIiance@ha apoyado a mas de 90 ciudades en 25 paises para elaborar
sus estrategias de desarrollo urbano. Esta metodologia viene siendo
desarrollada con el apoyo de dos organismos internacionales que nuclean
gobiernos municipales: IULA y la FMCU. Estos dos organismos decidieron
integrarse a principios de mayo de 2004 en Paris en un Unico organismo:
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos. Segun este organismo “las estrategias
de desarrollo urbano contribuyen a planear el futuro de la ciudad, fortaleciendo
la toma de decisiones y los equilibrios en el progreso econémico, social y
ambiental”. Como resultado de cinco afios de experiencia de Cities Alliance, a
partir de dichas practicas, se han logrado avances importantes para integrar las
experiencias, identificar las lecciones aprendidas y elaborar herramientas
metodoldgicas. Sin embargo, ninguna de las experiencias se desarroll6 en
nuestro pais, y solamente una —en Recife, Brasil- en América Latina. Un
aspecto especialmente importante de la metodologia desarrollada en este caso
se centra en los mecanismos de monitoreo permanente durante la
implementacion de las estrategias disefladas, para poder contar con
evaluaciones de impacto durante el proceso.

El enfoque de la complejidad reflexiva

En algunos de estos desarrollos metodologicos y en otros que aun han sido
escasamente estudiados, la interfase comunicacional entre el equipo técnico y
la comunidad se descuida y se obtura la verdadera participacion de los distintos
actores “no técnicos” dejando de tomarse en cuenta muchos puntos de vista
valiosos y diversos. En otros casos se piensa la ciudad como aislada del
entorno y, desde una concepcion mecanicista, se establecen planes
ordenadores sin tener en cuenta la dinamica de los intercambios que se van
generando con el afuera y entre las redes internas que existen.

Segun MadoeryE"I “la implementacion de politicas regionales, ha logrado
resultados no siempre homogéneos, con problemas para generar procesos de
desarrollo local especialmente entre las regiones menos desarrolladas, [...] 0

24 http://www.citiesalliance.org/
= Madoery, O.; EIl territorio como factor estratégico de desarrollo. Hacia un espacio de gestion
metropolitana en el Gran Rosario. Cuaderno de Trabajo, 11.
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con alcances muy limitados en los objetivos propuestos en las politicas de
desarrollo regional en América Latina (Boisier, 1998). Se ha sostenido que esto
ha tenido que ver con la dificultad mas general de construir e implementar
politicas publicas que permitan sostener procesos de desarrollo territorial,
donde los niveles de complejidad de las acciones publicas crecian debido al
incremento de las interacciones entre acciones colectivas e individuales. Asi, la
nocién de sistemas dinamicos con comportamientos complejos ha devenido un
tema de investigacion, particularmente en la economia del desarrollo, que
conceptualiza a los sistemas econémicos como sistemas dindmicos con
agentes interactivos.” Segun Latella, citado por Madoery, “el presente estadio
de desarrollo esta caracterizado por el pasaje gradual de un sistema productivo
basado en la estandarizacion, a un sistema mas y mas focalizado en la
variedad y calidad de los productos y procesos productivos. Nuevos factores
parecen haber reemplazado la tierra, el trabajo y el capital fisico. Recursos
naturales y medioambientales, recursos humanos y tecnologia estan
convirtitndose en elementos clave debido a la revolucién tecnologica”. En
relacion a estos cambios, Madoery finaliza planteando que “ante semejantes
transformaciones, algunos autores (Borja, Castells, Dupuy) sostienen, con
acierto, que ya no son utiles los modelos interpretativos vigentes para los
procesos territoriales, sino que es necesario aplicar un nuevo enfoque, a
menudo interdisciplinario y complejo (Arocena, 1998), en el que se integren las
diversas teorias sobre la articulacion del espacio.”

Poggiese@cita a Funtowitz y de Marchi (2000), denominando a este enfoque
como de “complejidad reflexiva”. En su trabajo define algunas condiciones
necesarias para que un proceso de planeamiento participativo se pueda
desarrollar: metodologia adecuada (que produzca conocimientos, obtenga
consensos y compromisos de los actores orientados a la equidad con los mas
débiles), efervescencia creativa, escenarios de planificacion gestién (esto
implica no “consultar” a la gente, sino poner a la comunidad a trabajar en el
disefio y ejecucion de politicas), voluntad de asociarse, posibilidad de ampliar
las practicas democraticas y voluntad politica. Estas condiciones se
alcanzarian a partir de consolidarse un grupo promotor que integre personal
técnico —que garantice la coherencia metodoldgica del proceso— junto a
funcionarios politicos y heterogeneidad de actores sociales. El grupo promotor
deberd instrumentar la preparacion de los escenarios (una etapa de
adecuacion metodoldgica y comunicacion certera para garantizar apoyo,
representatividad y legitimidad). Por udltimo propone la gestion del proceso a
través del armado de comisiones mixtas ad hoc y no jerarquicas. Asimismo
advierte acerca de algunos obstaculos comunes a estos procesos: la necesidad
de hacer coparticipar en el proceso a organismos de nivel provincial o nacional
que pueden manejar resortes o recursos claves para el desarrollo local, el
exceso de tecnocratismo, las resistencias ocultas de determinados sectores o
del sistema politico. Poggiese cita a Alons advirtiendo acerca de las

2 Poggiese, H. A.. Desarrollo local y planificacion intersectorial, participativa y estratégica. En

http://www.cfired.org.ar/esp2/eventos/incuba/Pdf/pon%20Poggiese.pdf
" Alonso, O.A. Nuevas perspectivas en el andlisis de politicas publicas. Maestria en Administracion
Publica (CURZA-IIFAP), Viedam 1998 y Martinez Lopez M. , 1998. Las ilusiones participativas de la
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tendencias a repetir practicas supuestamente superadas correspondientes a la
planificacion urbana clasica: “sigue siendo una iniciativa del estado,
generalmente el municipio [...] buena parte de las decisiones se toma de forma
centralizada [...]; habitualmente consiste en modalidad de legitimacion de
decisiones previamente adoptadas y/o de neutralizacion del conflicto social; la
participacion es limitada, esta previsto de antemano quienes y como van a
participar, no supera la posibilidad de opinar sobre temas ya determinados o
tratados en un nivel de generalidad que no permite la percepcion de todo lo que
estd implicado; no se reconocen las diferencias de poder e informacion que
existen entre los actores sociales [...] se parte de un supuesto de
homogeneidad social que so6lo admite diferencias funcionales o
generacionales... y no se clarifican los valores e intereses en juego que se
diluyen en el marco de una concepcién del desarrollo que se da por supuesta y
aceptada.”

Es dificil encontrar investigaciones sobre los procesos de desarrollo local que
tomen el nuevo enfoque de complejidad reflexiva y tengan como marco la
deteccién de estas tendencias regresivas para analizar las metodologias de
intervencion utilizadas y compararlas con los resultados e impactos logrados
por las mismas. Las escasas contribuciones que exjsten se limitan al analisis
tedrico o descriptivo de una experiencia en particular~. En algunos casos, sus
autores han participado en el desarrollo de la propia experiencia, con lo cual es
dificil dimensionar el grado de objetividad de las conclusiones planteadas.
Practicamente no existen estudios que analicen el impacto luego de la
aplicacion de estas metodologias.

La preocupacion por analizar metodologias de modo comparativo para
profundizar en los marcos conceptuales que las guian y poder mejorar las
intervenciones en terreno, se ha profundizado durante los Ultimos afos
generandose una diversidad de Foros, Encuentros, Seminarios y Talleres
donde el eje central es poner a consideracion y analizar diversas experiencias
de desarrollo local y planeamiento participativo. Como ejemplo de esta
tendencia podemos nombrar el taller sobre_Territorio y Desarrollo Sustentable
realizado a fines de 2003 en Cali, Colombia<’. Otro ejemplo de esto es el Foro
de Creatividad Peruana organizado en el marco de la Feria Peruana del
Desarrollo impulsada con apoyo del Banco Mundial en 2001 donde se
estudiaron experiencias exitosas, - en proceso 0 concluidas - que reflejaban
con claridad el valor agregado que da la participacion de la comunidad en los
programas de combate a la pobreza. Varios casos fueron planes estratégicos

planificacion estratégica. Los dilemas histéricos y metropolitanos de Medellin ante la transmodernidad, en
Revista Interamericana de Planificacion (SIAP) 30 (117 y 118).

“ Por ejemplo, los articulos de Lifschitz, R., Planificacion y estrategia: la experiencia de Rosario;
Mautone, A., Estrategia de desarrollo regional. Consideraciones acerca del Plan Estratégico de Rosario;
Resse, E., El Plan Estratégico de Codrdoba: la construccibn de un proyecto programatico de
transformacion de la ciudad; en Juan Carlos Venecia, comp., 1998. Politicas Publicas y Desarrollo Local,
IDR, CEl — UNR, FLACSO, Rosario.

% Este encuentro fue convocado por la FAO, el IRD (Instituto para la Investigacion del Desarrollo de
Francia), la Coalicion Internacional para el Acceso a la Tierra y el Centro Internacional de Agricultura
Tropical de Colombia. Ver http://www.mpl.ird.fr/crea/fcrea/
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participativos de desarrollo local en distintos distritos del paisla—a! En la Asamblea
fundacional de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, entre las actividades
previstas también se incluira un taller de confrontacion de diversas experiencias
de planeamiento estratégico llevadas adelante por Cities Alliance. El Proyecto
DELNET de la OIT seria otro caso similar: es posible encontrar trabajos de
técnicos e investigadores que cursan los moédulos sobre Desarrollo Local
describiendo y analizando experiencias de sus propios municipios.

La investigacion de y en el desarrollo local

Sin embargo, ocurre en estos casos algo similar a lo ya descrito en relacion a
las contribuciones sobre experiencias individuales: quienes escriben o
presentan los datos son directos involucrados en aquellos procesos que se
intentan investigar. Esto produce como efecto que las descripciones que se
realizan en la mayor parte de los casos tienden a resaltar los logros y acotan la
critica y la comprension de los errores metodoldgicos. Tampoco se detienen en
el andlisis de las interacciones entre los participantes de los procesos y en muy
pocos casos hay referencias directas a los impactos logrados en cuanto a
generacion de empleo/ingresos de la poblacion.

Si esta carencia de antecedentes de investigacion es un dato a nivel
internacional, en la Argentina es alin mayor esta ausencia. Hay muy pocos
trabajos donde se haya investigado en profundidad este tipo de herramientas y
metodologias para el desarrollo local de modo comparado. Los estudios
existentes ademas no analizan los impactos en la generacion de trabajo ni
toman como dato la pertinencia de las decisiones acerca de que sectores se
apoyaria a partir del Plan. Por ultimo la mayor parte de los relevamientos
existentes toman experiencias ubicadas en la regiéon Centro (Buenos Aires,
Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios).

Segun Barbara Altschulell'e’_JLI existe “una carencia de informacion sistematizada
sobre la gestiébn de municipios en el area de produccion y desarrollo local”. En
su informe sobre la situacion de municipios en cuanto al desarrollo econémico
local, se basa en el Sistema de Informacién Productiva Municipal del Programa
de Desarrollo Productivo Local (Prolocal) del Instituto Federal de Asuntos
Municipales del Ministerio del Interior de la Nacion que cuenta con 215 casos
de municipios. Este relevamiento se realizd a través de una encuesta que ha
recolectado datos por medio de un cuestionario semiestructurado, con
preguntas abiertas y cerradas, y auto administrado. En esta encuesta hay un
anico informante por municipio que es la autoridad local designada por el
gobierno local (generalmente el intendente o el responsable del area de
produccion), lo que también da un caracter sesgado a la informacidn obtenida.

El estudio de Altschuler analiza los datos obtenidos describiendo entre otras
variables:

%0 http://www.ventanacivil.org.pe/ultima/feria/fer_foro_00.htm
31 Altschuler, B, Situacion actual de los Municipios argentinos en cuanto al desarrollo econémico local y la
economia social; http://www.desarrollosocial.gov.ar/foro/trabajos/Barbara_Altschuler.pdf
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* las demandas de capacitacion de los municipios en desarrollo local;

» el grado de institucionalizacion de las areas que se dedican a este tema
dentro de las estructuras municipales;

* la cantidad relativa de personal involucrado en tareas relacionadas con
el desarrollo local;

* la existencia de planes estratégicos de desarrollo local, incluyendo una
caracterizacion tipolégica (planes participativos, integrales, con amplio
consenso y ya en funcionamiento; planes realizados por convenios con
universidades u otras instituciones externas al municipio; planes con
menor nivel de participacion de actores locales o sin consenso entre el
sector publico y el privado);

* la vinculacion de los municipios con programas del gobierno nacional o
provincial relacionados con el desarrollo productivo;

» lavinculacién de los municipios con otras organizaciones a nivel local;

» las politicas de promocion encaradas por los municipios desde el punto
de vista de los sectores productivos promovidos (primario, secundario,
terciario) y de las estrategias de promocién basadas en diversos tipos de
oportunidades (plantas ociosas, personal capacitado, exportacion,
mercado interno, sustitucion de importaciones, agregado de valor local,
nuevos tipos de productos o servicios).

Una conclusion que Altschuler apunta en su investigacion es que “existe una
gran cantidad de municipios que comenz0 a elaborarlo [al plan estratégico]
pero solo lleg6 a la etapa de diagndstico, en lo que inciden basicamente dos
fendbmenos: por un lado la explosion de la crisis econdémica, politica y social
hacia fines de 2001, que frend este tipo de iniciativas, las cuales fueron
reemplazadas en los hechos y agendas locales por acciones de corto plazo y
resultados inmediatos, especialmente politicas de contencién y asistencia
social [...]. Por otro lado, mas estructural, quizas por la falta de comprension
cabal del proceso de planificacion de este tipo o la mala conduccién del mismo,
se produce la aparicion durante el proceso de planificacion estratégica
participativa, de fuertes dificultades y conflictos para la concertacion de
actores.”

Segun Altschuler “se impone la necesidad de capacitacion de los actores y
recursos humanos locales y regionales para gestionar sus propios planes y
proyectos”. En otro parrafo de su trabajo se afirma que “la consideracion de los
entrevistados sobre la disposicion de los actores locales para asociarse y
cooperar es mala para el 48% de los casos [...] Esas apreciaciones se basan
en la existencia de muchos conflictos en las experiencias asociativas, y en
malas experiencias del pasado, lo cual requiere una atencion especial en el
disefio de politicas de economia social, las cuales deberan poseer un
componente importante de fortalecimiento de las relaciones sociales y grupales
de los actores participantes.”

Finalmente, citaremos a Carlo Ferraro, quien en su estudio Desarrollo
productivo local en Argentina, sostiene: “En Argentina, durante la Ultima década
han ido surgiendo en forma lenta y no sistematica, los temas vinculados con el
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desarrollo productivo local, como producto de algunas experiencias concretas,
gue han conseguido dar respuesta desde los ambitos locales a los cambios y
transformaciones que ha enfrentado el pais. Estamos en presencia de un
proceso lento de aprendizaje y desarrollo de capacidades locales, en el que las
experiencias son poco numerosas en funcion de los territorios involucrados,
son incipientes debido a que estan en proceso de evolucion aun no
consolidada y forman parte de iniciativas de tipo local donde no aparecen, en
forma clara, los elementos ordenadores que puedan articularla desde el punto
de vista de una estrategia de desarrollo que las contenga en el &mbito regional
0 provincial o mas aun, en el &mbito nacional. [...] no contamos con una masa
critica de experiencias que hayan sido debidamente analizadas como producto
de evaluaciones mas o menos articuladas, que sirvan para generar un proceso
de aprendizaje a partir de la propia experiencia y practica de las mismas.
Tampoco observamos que en la practica se apliquen criterios generales y
lineamientos de politicas que contemplen las ensefianzas que surgen de estas
experiencias y que incorporen los rasgos propios que han surgido de su
aplicacién en el pais o aquellas aplicadas en paises vecinos o en lugares
donde podriamos encontrar elementos interesantes para hacer benchmarking y
generar instancias de aprendizaje.”

Este analisis del estado del conocimiento acerca de los métodos para el
Planeamiento Estratégico del Desarrollo Local 'y de sus resultados - en
Argentina, nos orienta hacia tres cuestiones centrales. La primera es que el
objeto a investigar es de reciente aparicion: la practica de formulacién de
planes estratégicos y los procesos de desarrollo local no tienen mas de diez
afos de historia en la Argentina. La segunda es que este conjunto de practicas
de gestibn municipal no ha sido investigado en profundidad. La tercera - vy
seguramente la mas critica - es que, entonces, es muy poco lo que sabemos,
excepto a través de indicadores y datos no construidos especialmente para ello
- acerca de sus resultados, especialmente en lo que hace al impacto de esos
procesos en el estimulo a la produccién y la generacion de empleo, trabajo e
ingresos. El Proyecto que estamos iniciando apunta entonces a comenzar a
cubrir este vacio, intentando construir, a través de la investigacién-accion, un
espacio para la produccion critica de metodologias y politicas de desarrollo
local, considerando a la diversidad como el recurso fundamental para el
desarrollo, y al planeamiento estratégico como un proceso donde la
participacion no es solamente un ritual de convocatoria multiactoral, sino la
férmula de instrumentacion de la multiplicidad de saberes que forman el capital
social y cultural de las también multiples y diversas escenas locales y
regionales.

20



