Movimientos sociales, formulacion de politicas
y redes mixtas socio-gubernamentales:

para un nuevo “saber-hacer”

en la gestion de la ciudad

=- Héctor Atilio Poggiese’

La formulacién de politicas y la democr acia decisional

n andlisis de politicas se ha denominado espacio de articulacion a en-

E cuentro de actores que acuerdan anticipadamente los efectos de una ac-

cion politica. Una importante contribucién recibid este enfoque cuando

ciertos analistas descubrieron que las politicas formuladas en |os centros decisio-

nales fallaban en laimplementacion. Por € camino de anticipar las dificultades

gue descubrian en laimplementacién plantearon entonces, laincorporacion tem-

prana de sectores a proceso de formulacion de politicas, aun de aquellos que en

primera apreciacion no parecerian interesados en involucrarse (Pressman y Wil-
davsky, 1998).

El encadenamiento entre decision y accién rara vez se observa, pese a que
por ser més multilineal que unilineal deberia elaborarse en funcion de cada esla-
bén de la compleja cadena que representa laimplementacion y por lo tanto, ésta
no puede desligarse tajantemente de laformulacién sino como unalinea continua
entre politicay accion. Laimplementacion debe ser vista también como aprendi -
zaje de “doble vuelta’ o “aprender a aprender” en un continuum interactivo
(Browney Wildavsky, 1998).

*Abogado, Universidad de Buenos Aires. Master en Administracion Pablica, Escola de Administragéo Publica da
Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Consultor de UNICEF, UNESCO, OPS, FAO, IICAy otros organismos en Amé-
rica Latina. Investigador—docente en FLACSO Brasil (1981/4) y en FLACSO Argentina, desde 1985. Coordina el
area de planificacion participativay gestion asociada.
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En los paises de laregidn, las Ultimas dos décadas debieron haber acogido
esas nuevas modalidades de formulacion de politicas y aumentado el proceso de-
rivado de ellas, respecto a una mayor participacion con la aperturaformal de es-
pacios de articulacion. Los procesos de apertura democrati ca que sucedieron alas
dictaduras diseminadas en laregion, el estado autoritario como dio en llamarse,
en tesis debian haber abierto esas posibilidades, y en ciertaformay en periodos
cortos sucedio.

Pero la emergencia del neoliberalismo econémico y la globalizacion interde-
pendiente convivieron con el gjuste estructural y el cambio del rol del estado, que
de benefactor pasd a gestor de las privatizaciones. Se empobrecieron los proce-
sos de formulacién de politicas publicas, el modelo decisorio aument6 su frag-
mentacién orientada a resultados sectoriales, la planificacion perdié sustento y
credibilidad. Dentro del sistema democratico de decisiones, e subsistema politi-
co partidario reacciond defendiéndose con la teoria de la representaci én, aspec-
to que nuncaestuvo en discusion en los Estados Unidos cuando se reformulan los
procesos de andlisis de politicas. En consecuencia, |os “ espacios formalizados de
articulacion de politicas plblicas’ quedaron sin realidad ni - perspectivas.

En paraelo las tendencias respecto ala contribucion de las ciencias sociales
a las decisiones publico estatales fueron regresivas. La investigacién accién, li-
mitada a areas de trabajo socia y politicas comunitarias, no ingresa como instru-
mento al sistema de decisiones estatales. Paradojalmente, en la recuperacion de-
mocrética no crece su utilizacion, por “interferir” en laintermediacion partida
ria con los representantes electos

Los avances de las ciencias sociales en este terreno particular de las metodo-
logias, acaban en desapoderamientos y desplazamientos: se producira una apro-
piacion inversa por parte de los nlicleos y centros de poder. Ante |os debates res-
pecto a democracia participativa y las transformaciones normativas de nivel
constitucional, hay una apelacion ainstrumentos metodol 6gicos que se muestran
como participativos (el planeamiento estratégico, la mediacion, lo consultivo)
pero funcionan como control social desvinculante y freno a la constitucion de
nuevas précticas, nuevos actores y alarecomposicion del tegjido social.

Ante estas evidencias se hace perentorio inaugurar procesos de cooperacion
entre distintas practicas de las ciencias sociales. Es necesario abrirlas a plurais-
mo metodol dgico porque “... lamultiplicidad inherente y necesaria de perspecti-
vas con respecto a un problema requiere un pluralismo de metodol ogias, incluso
dentro de los componentes cientificos’ (Funtowitz y Ravetz, 1993: p. 82) y tam-
bién reducir el tiempo con que se introduce a las arenas decisorias la identifica-
cién de cualquier innovacion (Brunner, 1993).

Laciudad, como sociedad compleja en constante evolucién y —por o coman-
poco predictible, es un campo paraeso. El desarrollo urbano como exigencia del
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presente que contiene ala mayor parte de lavida social de lahumanidad puedey
necesita recibir de las ciencias sociales respuestas solidas y dindmicas, aprove-
chables en tiempo real y con procesos de el aboracion previamente apropi ados por
los diversos sectores sociales, asegurando la construccion de consenso en etapas
predecisionales. El locusidea para esa sinergia puede ser constituido por los es-
cenarios formales de decision participativa, de planificacion gestién, que aborda-
mos mas adel ante.

Ciudadesy globalizacién

El modelo de urbanizacion se presenta hoy bajo € predomino de lo que ha
dado en denominarse ciudad global o ciudad mundial, y que en lo territorial se
manifiesta a través de profundas y veloces modificaciones que estan sufriendo
muchas ciudades del mundoy variasdelas grandes capitales latinoamericanas.

Este concepto de ciudad global, ciudad mundial se aplica a los procesos de
reapropiacion del espacio urbano, los cuales asi reorganizados dan nuevos signi-
ficados a los simbolos urbanos en los que se asocian sitio y poder*. Selocalizan
en las ciudades los nuicleos de gestion y monitoreo de un sistema productivo que,
aungue aparenta descentralizarse y a menos se desconcentra territorialmente,
provaca un contundente proceso de acumulacion.

Como si fueraunaparadoja, a desconcentrarse las actividades productivas se
centraliza el nivel de toma de decisiones. se concentra la capacidad de comando,
los nucleos de planificacién y manejo de los sistemas transnacionales'y los servi-
cios financieros y bancarios, de transferencia de la propiedad de empresas y de
auditoria, abogacia, gerenciamiento, editoriales, hoteleriay amenidades urbanas

Estas actividades, a su vez, demandan apenas algunos puestos de trabajo de
alto nivel de ingresosy muchos puestos de trabajo de bajo salario, en actividades
de servicios y de apoyo a los servicios, como mantenimiento, limpieza, alimen-
tacion, transportes y encomiendas. Areas importantes de las ciudades, por lo ge-
neral en sus centros antes decadentes, se reacondicionan sostenidas por grandes
inversiones, aprovechando de una manera novedosa los relieves mas nobles del
sitio urbano?, mientras aumenta la diferenciacion social en unaterrible y dantes-
cademostracion de opulenciay pobreza.

Muchas de estas nuevas urbanizaciones y actividades, junto con el impacto
econdmico que producen, provocan nuevas dificultades en la vida cotidianay en
la calidad ambiental de sus habitantes: mas autopistas que demandan mas esta-
cionamientos, entorpecimiento del transito por acumulacién de usos (de transpor-
te comercia y de pasgjeros, automaviles, motocicletas que prestan servicios de
correo, mensgjerias, etc.).
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No sdlo algunas partes de las ciudades se transforman en el lugar donde se
localizan estas reurbanizaciones y actividades, sino también las ciudades en si
mismas, como un todo, Se preparan para entrar en este intercambio mundial. Es-
to es, aveces, una parte de la ciudad opera como ciudad global pero en otras oca
siones toda una ciudad es ciudad global (Sassen, 1997).

Esta especie de red de ciudades que se va armando a nivel mundial, se auto
impulsa por laidea de la competencia pero, a mismo tiempo, por la de coopera-
cion entre ciudades. Algunas de ellas empiezan a definir perfiles que les permi-
ten integrar esa disputa mundial para atraer a sus centros neurdlgicos distintas
actividades e inversiones: laciudad turistica, la ciudad deportiva, la ciudad del
medio ambiente, distintas formas en que las ciudades se van expresando.

En término de redistribucion socia estos procesos de reurbanizacién mues-
tran una caracteristicamuy peculiar. En €l pasado €l crecimiento de las ciudades
tenia algo que ver con € resto del pais, aun fuese desequilibrado €l resultado en
la economia nacional. Ahora parece ser que el crecimiento de las grandes ciuda
des no hace justicia alos territorios alos que pertenecen y, por lo general, no va
asignificar necesariamente un mejoramiento del desarrollo de los paisesalos que
pertenecen.

No hay todavia un grupo de politicas que conformen una resolucion activaa
los efectos desequilibrantes que en lo socia y en lo espacial  produce estaforma
de desarrollo urbano: a) aumenta la diferenciacion entre los niveles de ingreso y
por lo tanto el hiato entrericosy pobres, b) aumentaladiferenciacion espacia y
por eso mismo ladela infraestructurafisicay socia entre areasy microregiones
en € territorio de las ciudades y, c) aumenta la disociacion entre €l territorio de
la ciudad global y el territorio nacional donde se asienta.

Este model o de urbani zacion se traduce en bruscas renovaciones en €l uso del
suelo, en lareapropiacion de los espacios, en lareinversion del destino de distin-
tas areas de la ciudad: trasforma el territorio urbano en un lugar paralos negocios
inmobiliarios, para los grandes intentos de (re)construir las ciudades. El medio
ambiente urbano ya determinado y construido histdricamente, esta siendo some-
tido a una impactante transformacién. Un gjemplo bien perceptible es €l de los
barrios cerrados, en los cuales se vive aislado del resto de la ciudad, |a micropo-
lis dentro de la macropoalis, de la gran metrépolis®.

Dicho de unaforma simplificada, €l proceso de globalizacién conduce a una
transformacion del medio ambiente urbano construido. Pero sucede que en €l
marco de las politicas de privatizaciones y desregulaciones, larespuestaque los
gobiernos de las ciudades dan para estos problemas, por lo general quedan muy
atras de hacer comprensible lanaturaleza de los cambiosy, al mismo tiempo, so-
meten a severos conflictos a las poblaciones urbanas'.
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Laideade lagestion asociada parte de suponer que |os procesos de articula-
cion parala gestion de la ciudad y € medio ambiente necesitan de una estructu-
radecisiona que supere lavigja instancia de la mera articulacion de actores de-
mandantes en funcidn de resolver sus necesidades o de promover de sus intere-
ses. Es necesario pasar a una construccion de escenarios multiactorales de plani-
ficacién gestién que posibiliten el desarrollo de proyectos integrados®.

El proceso de gestion de la ciudad necesita de una relacion articulada entre
los decisores politicos, los productores del espacio urbano, las organizaciones
delasociedad, las universidadesy centro académicos, |as organizaciones no gu-
bernamentales, etc. Para pasar de una articulacion bilateral de actores a una ar-
ticulacion multilateral, es necesario disponer de métodos que se adecuen a la
transformacion y alareinvencion de las politicas.

De lo que se trata es de pasar en las relaciones estado sociedad, entre las or-
ganizaciones sociales y |os decisores, a explicitaciones muy concretas de un pac-
to de resolucion conjunta. L os procesos de gestion son escenarios altamente pro-
picios, cuando configurados con métodos correctos y practicados con suficiente
seriedad, como sitios de reconstruccion del pacto entre sociedad y estado a los
efectos de gestionar 1os cambios que se presentan®.

El estado esta en cuestion y como se hace imprevisible su respuesta a estos
desafios, aparecen nuevas propuestas sobre su papel. Para Fitoussi €l estado que
dejade ser propietario debe pasar a ser “inteligente” e inventar e contrato so-
cia y los servicios publicos del futuro con igualdad de relaciones. Para O’ Don-
nell se necesita de un estado que, para dentro, sea "amigo” de la gente (siendo de
y paralos ciudadanos los trata con el debido respeto) y que, paraafuera, seafil-
tro” (no se adapta pasivamente a la globalizacién e identifica cuestiones en las
que puede ganar autonomia), un estado “para-la-nacién”. Garcia Canclini sugie-
re reinventar las politicas, encontrar formas creativas para modelar |a gestion de
laciudad (Garcia Canclini, 1996).

Asi como “Sociedad civil” presupone un “locus’ especifico: el delaactivi-
dad relacionadaentre individuos que conviven en un espaciol/tiempo dados, vin-
culados entre si a través de estructuras condensadas (materiales) o mediante la
“préctica’ cotidiana, entonces “Estado” supone “aparato” en € cua unacierta
relacion de fuerzas adquiere condensacion material (Rubinstein, 1994). De ahi
que las relaciones entre las précticas de la sociedad civil y las précticas internas
del estado sean también significativas. Lamodelacién imperativa que produce en
laciudad €l nuevo modelo de reurbanizacion podria ser confrontada s se instalan
formas asociativas entre |os actores de la sociedad y del estado que se propongan
intervenciones para reorientar €sos procesos.

147



Repensando a experiéncia urbana da América Latina: questdes, conceitos evalores

Nuevos movimientos sociales

Se configuran en e presente nuevos movimientos sociales (NMS), algunos
delos cuales que no encagjan en encuadre analitico tradicional, instalando un de-
bate respecto alas diferencias entre M S que se basan en el principio de privacion
relativa (o una materialidad demandada, reclamada, insatisfecha) con la existen-
ciade NMS que se basan en valores més generales/universales (0 unainmateria
lidad).

A larebelion en los margenes de la sociedad, definidora de los movimientos
originados en la"privacion relativa’ le suceden, agregdndose, movimientos de ac-
cién colectiva de sectores mas a centro del sistema. No pueden ser explicados
por la inconsistencia de status, son anteriores a la crisis econémica y persiguen
bienes colectivos. Como no nacen de la rabia del desposeido constituyen un “fe-
noémeno racional” que demanda nuevos enfoques analiticos (Reichman y Fernarr
dez Buey, 1994).

El de “movilizacion de recursos’ se centra en la eficacia con que las organi-
zaciones emplean los recursos de que disponen el “empresario movimientista® y
la planificacion consistente, para arribar al éxito €l reconocimiento del grupo co-
mo actor poalitico.

El “enfoque de redes’ velos M'S como manifestacion de redes sociales laten-
tes aglutinados en comunidades de valores, de alta densidad de colectivos

El “cognitivo” informa que los M S crean nuevas identidades sociales y pra-
Xxis cognitiva: como espacios publicos temporales y momentos creacion colectiva
son productores de conocimiento social.

Desde un abordaje tedrico de laidentidad los M S tienen de un ideario y un
proyecto histérico. Son sujetos (actores) histéricos transformados en MS.

Los movimientos en defensa de la paz, 1os ecolgicos, los de los derechos
humanos, ingresan a la arena politica internacional y se entrelazan en un nuevo
orden politico todaviainformal, cumpliendo un papel consistente: apuntar are-
solver lo que preocupa sobre el futuro del mundo. Mas recientemente nuevas
précticas delosMS anivel mundial se descubrieron en Seattle, donde se congre-
garon -vialnternet-, miles de adversarios de la OMC en la“contra ronda del mi-
lenio” de diciembre de 1999.

Circula el documento Raisons d'agir, iniciado por Bourdieu, tendiente a la
consolidacién del movimiento social, primero en Europa y luego en los demas
continentes, conocido como “Proposi ciones para una Carta del movimiento social
europeo’. Las palabras claves del manifiesto (que propone perpetuar y ampliar
los movimientos sociales): una red organizada... un verdadero contra-poder cri -
tico,... una fuerza de movimiento, un proceso de creacion colectiva... una utopia
realista... convocan a observarlo desde estos nuevos enfoques.
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Utilizando los conceptos de suplemento (complemento, substituto) y disemi-
nacion (fertilizacién, difusion) extraidos de Derruida puede afirmarse que ... su-
pliéndose a si mismos los movimientos dejan de ser lo que eran sin que las nue-
vas apariciones puedan negar sus origenes... (Burity, 1999). Como un movimien-
to social no es, sino que llega a ser en el recorrido de su propia auto reproduc-
cién, es necesarialainvencion de nuevas pautas que reconozcan que hoy existe
unaformacion social diferente. Bajo este aspecto toda reformulacion de la politi-
caimplicara unatensa coexistencia entre representaci on estatal y autorrealizacion
subpoalitica.

Este razonamiento coloca en instancia de superacién el debate de la década
anterior respecto alos MS. Simplemente se limitaba a reconocer que, caso hu-
biera NMS, éstos no se escabullian de los anteriores: siendo nuevos, no habian
cambiado.

Desde unaidentidad determinaday por relaciones con otras agencias socia-
les en tanto expresion delo politico, los M S son desencadenadores de formas de
sociaizacion y de organizacion que tendencialmente los trascienden, acanzan-
do otra dimension sin negar sus origenes. Es como descubrir una nueva galaxia
en vez de encontrar nuevos planetas en galaxias conocidas. En un nivel diferen-
ciado en lo conceptual, en otra escala de la estructura socio politica en o organi-
co, en otro grado de utilizacion de recursos cientificos y tecnoldgicosy de crea
tividad.

Interesa identificar, en algunos de esos NM S, algiin cambio en el componen-
te de perdurabilidad tempora que les dé una nueva perspectiva de persistencia,
ampliacion y renovacion. Desde un enfoque de gestion como el nuestro, comien-
Zan a aparecer como practicas social es sistematizadas, capaces de crear mecanis-
mos de decisién y de produccién de consenso.

En una simbiosis de identidad, conocimiento y método asistimos ala etapaini-
cial de una emergencia de movimientos sociales como actores sociales complejos
en constante transformacion y adaptacion estratégica, dotados de una practica de
sustentabilidad que no sdlo los haria més perdurables sino que los coloca-en € con-
texto socio politico- como actores de mayor relevancia (Poggiese, 1999).

En esta emergencia de nuevos actores sociales en la cual algunos MS se es-
tan transformando, el funcionamiento en red es unade las formas que van adqui -
riendo. Muchos de ellos se autodenominan redesy se proponen pasar a sistemas
més organicos en la forma de redes de movimientos. La red como concepto pro-
positivo de los movimientos sociales aparece una aternativa de construccion de
relaciones mas horizontalizadas y por mismo, una nueva utopia democrética con
la posibilidad de conectar o local con € mundo méas amplio (Scherer-Warren,
1998). En esa l6gica un tema de investigacion es el de los movimientos que se
proponen pasar a redes organicas o redes de movimientos.
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Sin embargo comienzan aexistir practicas sostenidas desde otraldgica por la
cual los M'S se pueden generar desde redes promovidas a través de escenarios de
planificacion-gestion participativa y estratégica, configurandose en torno a una
identidad dada por su modo de conocer-planificar-decidir-gestionar. Desde esta
|6gica de redes de gestion urbana asociada no es el movimiento que llega a ser
red sino que son los proyectos-red y las redes de proyectos-red que se hacen mo-
vimiento.

Asi podemos sustentarnos en € “enfoque de redes’, que explica los movi-
mientos como expresion de redes sociales latentes, pero en su sentido inverso:
los movimientos serian expresion de redes gestadas/promovidas intencionada-
mente, Como una innovacion anticipadora en la constitucion social de sujetos.

Por lo tanto la mirada analitica para estudiar estos NM S, es a mismo tiempo
una propuesta de creacion de condiciones para su surgimiento, y las variables a
observar pueden ser también condiciones a cumplir en laforma de un modelo re-
ferente. De una cierta forma esta concepcion nos dice que cuando estamos con-
formando un escenario de planificacion gestion de estas caracteristicas, estamos
al mismo tiempo creando las condiciones para la conformacién de un nuevo ac-
tor colectivo.

El debate tedrico presiona sobrelos limites

Algunas investigaciones y ensayos que estan sucediendo en algunos campos
disciplinarios tienen aspectos que se vinculan con los procesos de toma de deci-
siones y aumento de la participacion de actores diversos en la elaboracion de po-
liticas

La ciencia pos normal

Por gjemplo en campo de la epistemologia de la ciencia, a partir de recono-
cer los sistemas naturales reales como complegjos y dinamicos se evoluciona ha-
ciauna ciencia cuya base esimpredictibilidad, el control incompleto y una plura
lidad de perspectivas legitimas.

La ciencia posnormal, como ha dado en llamarse, es nuevo tipo de ciencia
conectada con una nueva tecnologia en la cual la incertidumbre no desaparece
pero selamanegjay losvalores se explicitan, no se presuponen (Funtowitz y Ra-
vetz, 1993).

El modelo para la argumentacion cientificaya no es la deduccion formaliza-
dasino el didlogo interactivo.
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La evaluacion de los inputs cientificos para la toma de decisiones requiere
una “comunidad de pares extendida’, o a sea que ciertas resoluciones problemas
son de tal indole que exigen un acuerdo, tomado con urgenciay en incertidumbre
por un conjunto de pares muy diversos.

La pluralidad de perspectivas y compromisos no niega la competencia de
quien reviste €l caracter de experto especial ni que un lego deba entrar en losre-
feratos. Significaempero, que hay unamezclay una combinacion de destrezas en
parte técnicas y en parte personales, que hace que todos los involucrados en un
problema puedan enriquecer la comprension del conjunto.

Hay aqui la perspectiva combinada de una democratizacion del conocimien-
to (por ampliacion de actores) y de re-aprendizaje de la complejidad que orienta
las elecciones colectivas (Funtowitz y De Marchi, 2000).

El andlisis simbdlico y la investigacién social
En el terreno del papel de los investigadores sociales Brunner distingue en-
tre posiciones que desembocan en una actitud favorable alaingenieria politicay

socia y otras que toman partido por e concepto de autorregulacién de la socie-
dad (Brunner, 1993).

Por un lado e modelo iluminista donde el énfasis se pone en racionalizar la
decision incorporando resultados de lainvestigacion social 'y por €l otro, el mo-
delo de autorregulacion, que confia en contextos interactivos donde actores loca-
les, aun con informacion parcial, pueden alcanzar decisiones.

En este modelo de autorregulacion, prima facie, lainvestigacion socia tiene
una participacién limitada porque 1o que se pretende es permitir que los partici-
pantes indaguen por si mismos en un proceso de gjuste mutuo y arreglos entre
partes para producir cambios. O sea que, frente a la idea “ problema-solucién”
donde lainvestigacion propondria resultados empiricos y conclusiones, los nive-
les de productividad resuelven problemas por procesos “embarrados’ en una au-
to conduccién negociada a dichos sistemas.

El conocimiento tiene un rol mas débil cuando mas intenso es €l juego deci-
sorio, en précticas donde no es valorizado como un bien simbdlico sino por €l
servicio que lo opera alos fines précticos, 1o que da en llamar précticas de ang
lisis simbdlico aplicado.

Para encontrar una convergencia entre investigacion y toma de decisiones se
parte de suponer que laaccion socia genera gran variedad de arenas de decision.
La convergencia resulta de combinar e conocimiento-representacion con el co-
nocimiento destreza: en uno y otro modo el conocimiento es un material intangi-
ble que adquiere sentido através de lainteraccion.
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“Parece haber llegado e momento en que e conocimiento deja de ser el do-
minio exclusivo de los intelectuales... para convertirse en un medio comin a
través del cual las sociedades se organizan, cambian y adoptan. De aqui en
adelante corresponde a los investigadores sociales gjustarnos a esa nueva si-
tuacion o corremos € riesgo de convertirnos en una comunidad margina”
(Brunner, 1993: p.8).

L a eleccion metodol6gica para la decision participativa

Toda eleccién de una metodol ogia significa la puesta en préactica de una de-
terminada concepcion. Las metodologias no son neutras, y en todo caso, siempre
van a estar referenciadas a un modelo de como se quiere intervenir en los proce-
sos decisorios. Respecto a metodologias participativas cuando se elige una de
ellas se esta prefigurando un determinado modo de proceder y de producir los
acontecimientos que se suceden entre los intervinientes y es en ese sentido que
puede afirmarse que toda €eleccién metodol 6gica es una decision estratégica.

Segun cual sea, aun consignandose como participativa puede perseguir me-
tas tan diversas y contradictorias como €l control social, la manipulacion de la
ciudadania, la eficienciatecnocrética, €l afianzamiento de los actores con mas po-
der, el fortalecimiento de los més débiles, la produccidn de conocimiento, e con-
trol por los ciudadanos, la resolucion de problemas complejos, € surgimiento de
nuevos actores sociales.

Bajo esas premisas se analizan enseguida dos elecciones metodol 6gicas (es-
to es dos decisiones estratégicas) que reflegjan concepciones hoy predominantesy
gue han adquirido repercusion e influencia en la planificacion urbanay socia de
la gestion de las ciudades latinoamericanas: |0 que ha dado en [lamarse planea
miento estratégico (PE) y el método consultivo del Banco Mundial

El planeamiento estratégico

De un grupo de aplicaciones de PE a ciudades y provincias escogemos algu-
nos € emplos de su definicion de Objetivo General

“Hacer de... una ciudad integrada e integradora de la regién localizada en la
mejor esquina de Ameérica; caracterizada por la competitividad de sus secto-
res econdmicos y vinculada ala economia mundial; ciudad educadora, cohe-
sionada en lo social, responsable de su medio natural y activa culturalmente;
con proyeccién internacional como gemplo de una metrépoli que supera sus
dificultades por medio del didlogo y la cooperacion”
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“Potenciar a......... como centro productivo regional con proyeccion interna-
cional, desarrollandola como niicleo de capacitacion y tecnologia, que pro-
yecte su identidad cultural con bases solidarias'y garantice equilibrio urbano,
calidad ambiental de vida paratodos’

"Una...... democrética, solidaria 'y participativa que privilegia la calidad de
vidade su gente y laigualdad de oportunidades en todo su territorio, revalo-
rizando su identidad cultural, conformando un espacio atractivo paralaradi-
cacion de nuevas inversiones productivas, en el marco de un desarrollo am-
bientalmente sustentable”.

“Una de las mejores metropoalis de laregién, con equidad social, generadora
de empleo donde se privilegiala educacién, lasalud, larecreacién, en el mar-
co de un desarrollo equilibrado, con alta calidad ambiental”

“...ciudad sustentable y competitiva, con capacidad integradora de la produc
¢ion urbano rural de lamicroregidn, en una economia abiertaa pais, a Mer-
cosur y @ mundo; armonica y habitable,... espacialmente equilibrada;...so-
cialmente solidaria;...que se potencia como principal centro urbano...”

“Orientar € crecimiento del... fundamentado en el equilibrio socia y econ6-
mico, que permite un desarrollo arménico, potenciando nuestra identidad en
su conjunto, la calidad de vida los habitantes y la preservacién de nuestro en-
torno”

I ntencionalmente eliminamos el nombre de la ciudad o provincia que corres-
ponde a cada una de esas definiciones de objetivos del PE y descubrimos que no
hay nada en el texto que la identifique como no sea & nombre. Las generalida
des, los grandes relatos conformadores de un discurso universalizado en el perio-
do histérico, se reproducen y cada definicion es un calco de la otra: las inversio-
nes, la competitividad, el prestigio internacional, la salud, la educacion, laigual-
dad de oportunidades y la equidad, € desarrollo urbano equilibrado, la sustenta-
bilidad ambiental.

El objetivo no es otra cosa que € indiceinicial de lostemas del diagndstico,
puestos en prosa. En realidad otra cosa no se puede esperar de voluntades quetie-
nen que coincidir en las proyecciones futuras de una sociedad urbana. Las mira-
das sectoriales, los intereses particulares, no pueden ocupar el centro de la esce-
na cuando diversos actores se colocan frente al futuro.

Esos objetivos generales, extraidos de los textos que recogen sus Planes Es-
tratégicos corresponden a cuatro ciudades, una provinciay unacomarca, en el si-
guiente orden Medellin (Colombia), Rafaela(ciudad delaprovinciade Santa Fe,
Argentina), Catamarca (provincia argentina), Buenos Aires (capital argentina),
Viedma (capital de la provinciaargentinade Rio Negro.) y lacomarcadel Alt Pe-
nedes (Catalufia).

153



Repensando a experiéncia urbana da América Latina: questdes, conceitosevalores

El supuesto modelo de ciudad de desarrollo y modernizacion que se encuen-
traimplicito en esta gran estrategia es demasiado general y abstracto. Nada per-
mite afirmar que alo largo de la PE se haya modificado mucho, en realidad se es-
taen el punto de partida.

La planificacién estratégica se origina en € sector privado, en la administra-
cién empresarial, y en los 80 comienza un proceso de transferencia a sector pu-
blico. Se distingue del plan maestro como planificacion comprensiva de largo al-
cance porgue pone énfasis en: 1. laaccion, 2. la consideracién de un conjunto
amplio y diverso de “stakeholders’, 3. la atencion alas oportunidades y amena
zas externas y las fuerzas y debilidades internas, y 4. la atencion a los competi-
dores realesy potenciales (Bryson y Roering, 1993).

Lostimes 2 y 3 contienen las innovaciones alas précticas empresariales: los
“stakeholders’ y el andlisis de oportunidades y amenazas. Puede verse que el hoy
diseminado andlisis FODA (SWOT en inglés) también esimportado de la plani-
ficacién empresarial y forma parte esencial del denominado modelo de politicas
Harvard, cuyo principal proposito es contribuir a que una empresa realice el me-
jor ajuste con su contexto. Ya "stakeholder” se denominaal grupo o individuo que
es afectado o puede afectar el futuro de la corporacién y una estrategia corpora-
tiva sera efectiva solo s satisface las necesidades de miltiples grupos en su con-
texto.

Inicialmente se trata de una adaptacién de la administracion en general de
los procedi mientos que bajo ese nombre se venian experimentando en las empre-
sas'y en algin momento posterior se comienza su adaptacién ala planificacion de
ciudades, considerandolas como empresas.

“Para la planificacion estratégica de territorios y la ciudad como empresa es
anecesario abordar € proceso de una Optica de participacion y consenso del
mayor nimero de agentes sociales y econdémicos (distintos niveles de la ad-
ministracién, empresarios, sindicatos, etc.) y resaltar laimportanciadel desa-
rrollo enddgeno (ciudades buque insignia del desarrollo econémico) bajo el
binomio calidad de vida-competividad econémica.” (lanegritano estaen el
original)... la ciudad un rio, los empresarios pescadores, 10s peces son los
clientes’ (Cuyas Soler, 1996: p. 4).

Ciertamente conviene recordar también que a introducir €l concepto estraté-
gico, asu vez originado en la politicay en laguerra (como la extension de la po-
litica por otros medios), al procedimiento decisorio de las grandes empresas, va
mos a encontrar desde gjustes terminolégicos hasta deformaciones conceptua
les.

Para el PE de Bahia Blanca, la “estrategia’ es concebida como e modo de
aprovechar |os aspectos favorables de larealidad local -Fortalezas y Oportunida-
des- superando las dificultades -Debilidadesy Amenazas- para el logro de los ob-
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jetivos”. Desde esta concepcion la estrategia se presenta como un saldo entre €l
debey el haber jugado a favor, una “habilidad”.

Para el PE de Rafaelala estrategia es unaformade...”intermediar entre lal6-
gicadel mercado y laldgica del ciudadano, esta deberia ser la principa motiva-
cién de los responsables de la ciudad parainiciar un proceso de PE...".

Para el caso de Medellin Martinez Lépez critica los resultados del PE que

“... ha sido muy post moderno en cuanto a promover e consenso socia en
torno a un proyecto comdn en el que acaba predominando la opcién estraté-
gica por lacompetitividad, los intereses de las minorias empresarias... exclu-
yendo a los agentes urbanos de nuevo uno o a quienes sufren el neoliberalis-
mo del duro nlcleo del PE” (Martinez Lopez, 1998: p. 182).

El modelo de Harvard no propone como disefiar estrategias; apenas afirma
como postulado bastante obvio, que estrategias efectivas serén aguellas que ba-
sadas en las fuerzas, aprovechen las oportunidades y superen o reduzcan las de-
bilidades y amenazas

Parece presidir esta oleada de planes estratégicos locales e principio originado
en el ecologismo preocupado por la destruccion ambiental, el mundo como aldea
Unica, que promovio la consignade “ pensar globalmentey actuar localmente’”.

De hecho esa orientacién se traduce en la reproduccién a nivel local de los
principios dominantes de la globalizacién (competencia, mercados interdepen-
dientes, economia mundial) y promueven la adhesién de los locales a la ideolo-
giade la globalizacién.

Aquellaconsignaes validarefiriéndose al mundo como un ecosistema Unico,
pero debe ser invertida si se trata de promover un proyecto de desarrollo local.
Como lo que interesa es conquistar aliados para modelos diferentes al dominan-
te, lo importante es “pensar localmente y actuar globalmente”, instalando en el
concierto de la mundializacion otras formas de socio economia, otras alianzas de
fuerzas, otras culturas de integracién socia y convivencia multiétnica, en fin,
otras formas de vivir en sociedad. No se trata de rechazar la modernidad en haras
de un nostélgico retorno al pasado, ni de abrazar con inocencia una “mundiali-
zacion” de direccion inmutable, sino de promover un progreso diferente, que zig-
zagueay aveces vuelve atras para después andar en otra direccion.

En este sentido es muy relevante, aunque mas compleo, el enfoque que rea-
liza Pedro de Novais afirmando que: “...a dicotomia local global induz ao erro
...0 global e uma construcao mental...resultado de escolhas entre os diversos fe-
némenos do real...cada globalizagao constroi um mundo diferente...” (Novais,
1999).
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Por lo tanto cada representacion de lo global reditdalo local y tornandose so-
cialmente objetivo determinara la forma de actuar en el mundo. Puede asi cues-
tionar la propia capacidad estratégica de la planificacion estratégica a entender
que, derivado de la dicotomia “ global-local™ colocada por Borjay Castells, aca
ba siendo un programa, una receta, un “kit globalizacion”:

“Em suma, na busca de referencias para a agao no mundo, parece que fica
mos com 0 mapa errado! A identificacao da dicotomia local-global com es-
trategias de terceiros coloca em questao a propria capacidade estratégica do
plangjamento estratégico de cidades (em sua versao mais difundida na Amé
rica Latina, conforme apresentada pel os planegjadores catal aes)...nao e 0 caso
de proteger o “local”, nem tampouco de aproveitar as oportunidades do “glo-
bal”, senao de escapar da programacao hegemonica que instaura uma Unica
representacao, a da dicotomia local-global, e ter como estrategia a constru-
cao de novas representacoes que visem um mundo que sgja diferente disso
que es que esta dado” (Novais, 1999: pp. 10y 14).

Sobre el concepto de estrategia

La estrategia es un postulado complejo que contiene la naturaleza del cam-
bio que se sugiere para el modelo problematico definido en € escenario partici-
pativo, €l o los actores que portaran la estrategia (los encargados de llevarla a ca-
bo) y una prefiguracion, las lineas de un bosquejo de los modos instrumentales y
del perfil de las acciones que deberian implementarse (Francioni y Poggiese,
1993).

Toda accion estratégica supone operaciones altamente conflictivas porque
presupone la necesidad de levantar obstaculosy eliminar restricciones en el hori-
zonte del tiempo del plan o proyecto. Es muy importante saber que posibilidades
tiene ese cambio de llegar ainstalarse en la aceptacion de los actores sociales, po-
liticos en la trama de sus relaciones ya constituidas y en las situaciones de poder
consolidadas.

Antes aln de programar accionesy actividades en torno a cualquier decision
sobre estrategias es posible determinar su viabilidad referida a campo de fuerzas
aliadas, ala acumulacién de los poderes necesarios para hacer posible el cambio.
Ese campo de fuerzas asociadas debera acomodar |0s poderes necesarios para por
lo menos neutralizar el campo de fuerzas que se opondran al cambio sugerido e
impedir que tal campo de fuerza opositoras se constituya. Ningin proyecto, en
tanto implica la posibilidad de un fuerte cambio deja de crear conflictosy resis-
tencias a su implementacion, resistencias que si bien se habran de manifestar en
distintos planos tenderdn siempre a conformarse en un puente que mantenga €l
status quo o que oriente cambios en otro sentido.
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Laviahilidad politica consiste en tener el poder suficiente y la voluntad de
usarlo pero su dificultad mayor radica en poder aproximarse con precision para
sopesar lo suficiente ese poder y percibir -de unaformarazonable- como seriala
manifestacion de esa voluntad politica de usarlo afavor del cambio. A diferencia
de lo econémico-financiero y lo tecnol gico, que tienen mayores posibilidades de
ser mensurados, la voluntad socia y politica se instala en la esfera de lo ideol 6-
gico (en tanto modelo de sociedad), de la accion (en tanto proyecto) y de losin-
tereses individuales y colectivos (en tanto social).

Una ponderacion de actores, frente a alternativas estratégicas o frente ava-
rios cursos de accién posible de una estrategia, puede brindarnos anti cipadamen-
te un mapeo bastante aproximado de los campos de alianza 'y de oposicién que
estariamos disponiendo y del nivel de conflictividad que deberiamos enfrentar.
Laponderacién, que es el resultado final de una serie de técnicas aplicadas, cons-
tituye un elemento imprescindible para la toma de decisiones estratégicas y para
la conduccion exitosa de aquellas estrategias consideradas viables y por o tanto
implementables a través de acciones concretas.

La conduccion de estrategias es un arte, como dira C. Matus: “El arte de unir
sumar y avanzar en €l tiempo preciso es, en sintesis, €l arte de conducir como li-
der una determinada estrategia. Unir para consolidar €l apoyo logrado, sumar
agregando nuevas fuerzas sociales favorables al proceso perseguido, y avanzar
hacia nuevas metas sobre la base del mayor poder obtenido, es la esencia de la
cuestion que plantea el cumplimiento de una estrategia’ (Matus, 1981).

La estrategia, como viabilidad, completa un gjercicio de anticipacién donde
como en el juego de ajedrez una accion pensada tiene una reaccion, un resultado
que devuelve una nueva anticipacion. Es un proceso continuo de acumulacion y
rectificacion del conocimiento que es necesario practicar simuladamente antes de
tomar la decision pero, como “... los elementos criticos en el andlisis de viabili-
dad estan en el movimiento de cambio que quizés invalide hoy nuestra estrategia
deayer...”, lasecuencia de anticipacién, accidn, reaccién, nueva anticipacion, pa-
saa ser un gjercicio constante de laimplementacién de estrategias. Como Garcia
Marquez dice de Bolivar:

“Esamismanoche se encerrd con sus oficiales, y trazd la estrategia con gran
precision, describiendo los accidentes del terreno, moviendo ejércitos ente-
ros como piezas de gedrez, anticipandose a los propdsitos menos pensados
del enemigo. No tenia una formacién académica siquiera comparable con la
de cuaquiera de sus oficiales, que en su mayoria fueron formado en las me-
jores escuelas militares de Espafia, pero era capaz de concebir una situacion
completa hasta sus Ultimos detalles. ...y aunque estaba lgjos de ser un maes-
tro en las artes de la guerra, nadie le superaba en inspiracion” (la cursiva es
nuestra) (Garcia Méarquez, 1989: p. 210).
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El proceso consultivo del Banco Mundial

Después de haber promovido la consulta y participacion como condicion, en
los programas nacionales que financia, el BM ha pasado a un proceso de consul-
ta para sus propias propuestas a los paises, respecto alas ONGs (hacer por si y
para si lo que se sugiere o condiciona a los paises). El proyecto es presentado a
la prensa como una prueba piloto para democratizar sus informes de estrategia
(recomendaciones alos gobiernos) y eslaprimeravez que el BM lo pone en prac-
ticaen Latinoamérica.

El modelo consultivo sobre €l CAS (estrategia de asistencia a pais), docu-
mento que cada cuatro afios € BM elabora para proponer a sus clientes. |os pai-
ses, se disefib para Argentina como “un plan foros y consultas a los sectores al-
canzados, afectados o interesados por los proyectos financiados por € BM en €l
pais con el objetivo de captar sus opinionesy demandas acerca de lafutura estra-
tegia de apoyo crediticio de la entidad”

Sin embargo hay algunas condicionantes:

“El proceso consultivo tiene un caracter NO VINCULANTE (mayUscula en
el original) parael BM... que toma el compromiso de registrar todas opinio-
nesy propuestas vertidas durante el mismo y producir una devolucién, en la
gue se informara cual es recomendaciones han sido tenidas en cuenta e incor-
poradas a CAS'y cuales recomendaciones no han resultado adoptadas por €l

Banco; en ambos casos se explicara el porque, se dardrazén del punto devis
ta del Banco a respecto” “El documento CAS definitivo, tiene un carécter
reservado y no serd dado a conocer publicamente, a menos que el gobierno
argentino autorice su difusion...”

¢Qué problema esencial tiene el modelo de consulta del BM?: Organiza un
plan de inversiones que después ofrece alos gobiernos. La seleccion de conteni-
dos del Plan laredliza €l propio Banco, que se reserva el derecho de coincidir o
no con lo que propongan las ONGs. Consulta con beneficio deinventario y reser-
va de derecho.

O sea que € procedimiento participativo del BM encubre una nueva forma
de representacion: su presion estaria legitimada por haber captado las demandas
del sector socia, las cualesunavez seleccionadas, serian una propuesta dificil de
resistir por los gobiernos porque combina el reconocimiento de alguna demanda
social explicita con la existencia de financiamiento que €l propio BM esta dis-
puesto a conceder para que esa demanda se satisfaga. Bien que los otros repre-
sentantes -los electos- querrian disponer de semejante conjuncién.

“El Banco esta tratando de mostrar una cara sensible a los problemas socia
lesdelos paises a los que asiste financieramente.... €l desmantelamiento del
Estado y el proceso de deterioro de las condiciones laborales destruyeron el
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model o integrador de la sociedad argentina. El Banco Mundia no tuvo nada
gue ver? (Zahit, 2000).

Larespuesta estd en la convocatoriamisma: “...si bien resultalogico, nece-
sario e inevitable que en este proceso consultivo emerjan opiniones evaluativas
sobre la actuacion pasada del banco, se espera que este proceso contenga una
fuerte orientacion prepositivay de futuro..., aclarando enseguidaque ... ‘ prepo-
sitiva puede significar acuerdo o desacuerdo tanto parcial como total con las pro-
puestas y documentos... asi como propuestas no previstas en los documentos del
banco...”. El BM cuida que su actuacion pasada no sea juzgaday transforma en
propuesta el acto simple de aceptar o rechazar su oferta documentada.

Pero la calidad e infabilidad de las propuestas técnicas del BM pueden ser
cuestionadas, siguiendo a Coraggio:

“Dentro del mismo BM se han realizado eval uaciones sobre la evidencia que
sustenta sus propuestas, y su grado de validez general, y €l resultado distade
ser una confirmacién satisfactoria... en €l pasado el Banco ha cometido erro-
res graves por difundir acriticamente formulas de accidn que parecian plau-
sibles, como fue la oleada de proyectos de riesgo de uso multiple en Améri-
ca Latina. Estos errores no siempre pueden verse como desinteresados. Para
un Banco es fundamental movilizar su cartera de préstamos y ese objetivo
puede dominar por sobre €l objetivo del desarrollo de los paises prestatarios”
(Coraggioy Torres, 1997: p.38).

También podemos observar como |os propios organismos internacionales in-
curren en producir documentos que acaban siendo un agravante del problema que
se proponen esclarecer y resolver, siguiendo lo sostenido por Carlos Strasser,
quien se refiere en particular a Informe 1998/99 del BID “Ameérica Latina fren-
tealaDesigualdad” (Strasser, 1999: p. 140).

“...Como texto es sélo un botén de muestra —existen otras cuantas publica-
ciones por €l estilo, aun del propio BID-, pero en cualquier caso prueba por
si hasta que punto unas instituciones de primera importancia en € mundo y
orden occidental es, |0 mismo que unos equipos de economistas de primera li-
nea que se desempefian en ella, pueden (y logran) ser, mas que un aporte ala
solucién, parte del problema mismo... através de unalaboriosainvestigacion
gue se supone comme il fau pero esta presidida por un combinado de precon+
ceptos académicos y prejuicios ideol6gicos, de facto e indirectamente pero
como sea contribuyen a dicho efecto™.

Rosa Maria Torres acrecientaidentificando errores que devienen de la Optica
disciplinar de los grupos técnicos porque, siguiendo lasinstrucciones del BM, los
educadores se ven sujetos a gjecutar propuestas formuladas por economistas (Co-
raggio y Torres, 1997: pp. 90-91):
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“El modelo educativo que nos propone el BM es esencialmente un modelo
escolar, pero ademas un modelo escolar que tiene dos grandes ausentes:. |os
maestrosy la pedagogia. Un modelo escolar configurado en torno avariables
observables y cuantificables, en €l cual no cabe los aspectos propiamente
cualitativos, es decir, aquellos dificiles de medir y que constituyen, no cbs-
tante, la esencia de la educacién. Un modelo educativo, en fin, que tiene po-
co de educativo.”

Aunque € Banco dice en sus documentos sobre educacién que las politicas
deben ser diferentes para cada pais se desprende de sus documentos ”... que €l
Banco tiene un saber cierto sobre que deben hacer todos los gobiernos, un paque-
te listo para aplicar medidas asociadas a la reforma educativa universal” (Corag-
gioy Torres, 1997: p. 40).

Cuando Ilega el momento de hacer participativas sus decisiones €l BM incu-
rre en lo mismo que critica de los gobiernos. pone a consulta sus documentos, se
reserva el consenso, mantiene en secreto os resultados. En realidad pone a dis-
cusién asuntos en la gran mayoria de los cuales le es indiferente la opinion de los
consultados.

Escenariosy accion social

El proceso neoliberal decret6 lainsuficiencia del andlisis de politicas publi-
cas basado en € espacio de articulacion. EI modelo subsiguiente de formulacion
de politicas es caracterizado por: fragmentacion sectorial de las decisiones, au-
sencia de planificacion estatal, predominio de lobbys sectoriales del poder eco-
némico, ausencia de transparencia en la privatizacion de los servicios publicos y
la venta de empresas estatales, dependencia del costo beneficio econémicoy la
rentabilidad del capital.

Una alternativa a dicho modelo es la configuracion de escenarios formales de
planificacion gestion. Sustentamos la hipGtesis que procesos de investiga
cidn-gestion participativay ciclos de escenarios formal es de planificacion gestion
producen un conocimiento “anticipado”, posibilitando alos grupos sociales pen-
sar de una manera diferente la situacion contextual en un marco de confianza'y
solidaridad, abriendo perspectivas a su propiareconfiguracion en prevision delos
cambios futuros.

Laideacentral eslade un escenario que en una primera etapa esta sélo deli-
neado, su “guion” esta apenas dibujado. Se va configurando a unisono con la
propuesta de construirlo, sobre la base una temprana interaccion entre diversos
actores. El “libreto”, €l argumento de cada actor es flexible, no es Gnico. La hi-
potesis es que lainteraccion asocia, la negociacion puede hacer crecer un interés
comun, €l intercambio hace progresar €l conocimiento (Poggiese, 1994).
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En una segunda etapa el escenario es méas formal, las reglas de juego han si-
do explicitadas y consensuadas, aunque no se sepa por anticipado e resultado, se
sabe por cual mecanismo sera producido: el tal mecanismo, la metodologia, las
reglas y procedimientos también son parte del proceso de acuerdo-consenso.

En una tercera etapa, la asociacion para la gestion se ha materializado, un
proceso de fusion entre conceptos, método y accidn se va corporizando en un gru-
po de actores, que, como si fueran un solo actor, conduce, orienta las transforma
ciones en el modelo decisorio y la cultura politicaincitas en €l proyecto.

El concepto de escenario participativo se refiere a espacios de articulacion
formalizados como procesos decisorios con reglas definidas que se construyen
por acuerdos. Por eso toda la preparacion del escenario es la propuesta en practi-
ca de una metodologia particular. Esta se propone que se configuren estrategias
con compromisos, articuladas y asociadas con 10s actores en los proyectosy po-
liticas: asi la preparacion del escenario es unaformaasociaday comprometida de
gjecutar el proyecto estratégico de construir un escenario paralatoma de decisio-
nes. Asi es altamente probable que reproduzcalamatriz que lo genera, y que ven-
gaacrear acciones estratégicas y model os de gestion cogestionarios y asociados.

El concepto de “escenario” es familiar a la planificacion tradiciona pero €
uso de ese término genera alguna confusion cuando referido a model os participa
tivos no convencionales: como se analiza a continuacion el término es el mismo
pero sus conceptos muy diferentes. El concepto de escenario ha venido siendo
usado con regularidad en el sentido de hipétesis de futuro, construccion de ima-
genes sobre el devenir. Con cierta frecuencia en el campo de las ciencias paliti-
casy sociales se apela a esa técnica.

Algunos modelos de futuro han considerado combinar variables para pro-
yectar la posible satisfaccion de necesidades bésicas de la poblacion mundia en
relacion con los recursos. Sin embargo hasta estos propios model os que incluyen
lavariable de la participacion no son participativos en su construccion y realiza-
cion; no resultan de una construccion social integrada, ni siquiera de una elabo-
racién asociada con factores politicos, de poder, sino una aproximacion de natu-
raleza cientifica-técnica, a veces académicay otras tecnocratica.

Cuando usamos €l concepto de escenario participativo nos estamos refirien-
do a un escenario del presente, un lugar donde los actores jueguen hoy el papel
de proyectar e futuro (un futuro, la parte del futuro que esos actores pueden to-
car) o laparte del futuro que se puede construir en el presente.

Estos escenarios son gjercicios anticipatorios de un modelo de sociedad que
vendra, como configuracion presente de un model o decisorio que se sugiere. Sig-
nifica una carga de responsabilidad, no es sdlo la enunciacion discursiva de un
modelo social mejor desde un punto de vista tedrico, sino la construccion antici-
pada, provisoria, de una situacion futura colocada en el presente, para contribuir
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aun model o decisorio participativo que no es predominante. Exige laelaboracion
de estrategias de proteccion de los cambios producidos para que puedan seguir la
transformacion que se asegura.

Significa funcionar de una forma que no es habitual, anticipar formas deci-
sorias que tal vez estén en una sociedad del futuro, experimentar un modelo de
gestion de manera anticipada, ser ahora lo que se va a ser después, pero con ac-
tores reales, vivos, activos. A diferencia de un escenario teatral donde los perso-
najes repiten siempre la misma escena, (esto es, 1os actores-personajes son los
mismos aungue el actor-persona cambie), en el escenario participativo de la pla-
nificacion gestion las escenas nunca se repiten y tampoco | os actores, porque aun-
gue aveces sean los mismos, son diferentes cada vez. No slo son cambiantes por
su propia naturaleza sino porgue lainterrelacién del escenario |os modifica (en el
sentido de “influencias mutuas’ que definiamos mas arriba).

Es bastante conocido que la tension constante y el conflicto aflorado de la
participacion como objetivo, losintereses, diferencias de clases o grupos sociales
y los propios requerimientos de cambio estructural (naturaleza implicita en un
proceso transformador) demanden ciertas cualidades de sus intervinientes. tole-
rancia, flexibilidad y capacidad de negociacién, principalmente por parte de los
planificadores. No se acepta con facilidad que todo proceso de negociacion entre
actores de diversos poderes, intereses y visiones no se resuelve por la capacidad
de los individuos -aunque eso ayuda- sino por el modo como se realice ese inter-
cambio.

Lasreglasy los procedimientos para la construccion colectiva de conocimien-
tos, de acuerdos y de compromisos, esto es la metodologia particular paraun mo-
delo decisorio de semejante complejidad pasa a ser un instrumento esencial. Asi
como no habra participacion si no hay voluntad manifiesta de producirla, tampo-
co lahabrasi no se usa un método adecuado y consensuado para su tratamiento.
Es més, la voluntad participativa debe incluir -desde el comienzo en los actores
con mayor poder politico y progresivamente en € resto-la manifestaciéon de lasre-
glas de juego de la negociacion y de los métodos para producir resultados

Algunas condiciones tienen que ser cumplidas organizar y formalizar un es-
cenario de planificacion y para que las decisiones que se tomen ahi, €l juego que
se juegue, forme parte del proceso decisorio. Son tres |os pre requisitos necesa-
rios: existenciade voluntad politica expresa o posibilidad de constituirla (en cier-
tas circunstancias el avance del método favorece la formacion de la voluntad po-
litica), disponibilidad de metodologias especificas, ganas de participar. En €
marco presente del gjuste, lareformadel Estado, lamundializacion, estos escena
rios participativos necesitan responder a-por [0 menos- cinco nuevas condicio-
nes, ademas de aquellas tres:
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1. El desarrollo local: €l escenario debe estar instalado en un lugar articula-
do entre estado y sociedad. Supone la eleccién de una escala microregiona o
local donde se pueda desarrollar un proyecto de agregacion de intereses en
€l marco de politicas de descentralizacion.

2. Larelacion entre estado y sociedad con la posibilidad de hacer un nuevo
pacto: un lugar de interseccién estado-sociedad, con participacion en lo ho-
rizontal y lo vertical de distintos niveles de decision, inclusive de los més al -
tos. Aungue haya intereses diferentes, el escenario tiene que asegurar la po-
sibilidad de que tengan algo en coman.

3. Predisposicion a asociarse: para que el intercambio entre los actores sea
creible el escenario incluirael compromiso de fortalecer alos actores més dé-
biles, (permitiendo que el peso relativo de la presencia de la sociedad y los
pobladores crezca) y €l reconocimiento de ladisparidad inicial en quelos ac-
tores se encuentran. Lo primero aincluir es la voluntad de asociarse, de te-
ner un socio capacitado, informado, cooperantey a mismo tiempo, auto-
nomo. Si no hay un &nimo societario en el escenario, no habra ninguna po-
sibilidad de construir relaciones més equitativas..

4. Eficienciay €ficaciaen laaccién del estado que descentraliza: Las politi-
cas de descentralizacion causadas por lareforma del estado, suponen que el
estado dispone de politicas diferenciadas para esa descentralizaciony se
compromete con |os resultados de sus politicas. En ese sentido, en sus ini-
ciativas de desarrollo local o la transferencia de responsabilidades a las co-
munidades, el estado debera ser coparticipe, haciéndose cargo de sus resul-
tados y aceptando laidea de que en esos escenarios se estarehaciendo el con-
trato social.

5. Compromiso y ampliacion del proceso democrético: Cada proyecto de
consulta, cada relacion de participacion, debe implicar también una amplia
cion de la democracia, de resolucion de los conflictos, de trabajo de las dife-
rencias, de construccién de un interés coman y, también, de reformulacion
del pacto de representacion. Estos escenarios deben laposibilitar que losre-
presentantes politicos electos y sus representados actualicen los mandatos,
gjusténdolos a las transformaciones en curso.

Caracteristicas que asume €l nuevo actor colectivo

En cuanto a su composicidn el nuevo actor debe reproducir la matriz origi-

nariay s e escenario multiactoral contuvo -tal como define la regla metodol 6-
gica- participantes gubernamentales y no gubernamentales, esa composicion de-
beria ser la que continta.
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Estamos en presencia de unared mixta socio gubernamental o si se quiere sus
componentes provienen simultdneamente del campo de la sociedad civil y del
campo estatal.

Laidea de red mixta nos lleva a repensar |os conceptos de horizontalidad y
de gestion. Es habitual anteponer laidea de horizontalidad de las redes no guber-
namentales a la verticalidad de las redes estatales.

Pero en estas redes mixtas |os actores estén sometidos a una tension particu-
lar porque tienen que practicar la horizontalidad en las relaciones, aunque estén
distribuidos en posiciones sociales y gubernamentales jerérquicasy sus relacio-
nes -en varios casos- sean objetivamente verticales. Crear un modelo de trabajo
y gestion asi, es“ construir” una nueva provincia de significados, un salto propo-
sital, anticipatorio, si se quiere una puesta a pruebadel potencial de metamorfo-
sis(Velho, 1994) del humano urbano, donde |os actores se reinen por lo quetie-
nen en comun, en este caso un modelo de gestion de una sociedad futura pero
aplicado a presente.

“Faz da competencia normal de um agente social mover-se entre las provin-
cias de significado...essa permanente latencia implica o que poderiamos cha-
mar de potencial de metamorfose, distribuido desigualmente en todala socie-
dade...Ametamorfose possibilita a través de cddigos asociados a contextos y
dominios especificos -por tanto a universos simbdlicos diferenciados- que os
individuos estejam sendo permanentemente reconstruidos’ (Velho, 1993).

Lared mixta articulay agrega actores que se desenvuelven en mdltiples pla-
nosy sus flujos de interpelacion (o lo que es 1o mismo su estructura de funciona-
miento y produccion) se compone de multiples planos y lineas quebradas, de ida
vuelta, que suben y bajan. Su forma es améhica, en el sentido de un autoformar-
se continuo, y s se quiere anfibia porque actia/circula/pertenece a medio socie-
dad civil y al medio estado

El interrogante tedrico que plantea este enfoque es respecto asi el movimien-
to resultante puede ser considerado M S, visto que en e patrén de interpretacion
originario de tales movimientos estarian |os que son propios de la sociedad civil
y extrafios ala sociedad politica, a estado (anti estatales, extra estatales, autoges-
tivos).

Guia de andlisis de “redes como movimientos’

El estudio y comprension de este tipo redes como movimientos, requiere
una guia analitica que de cuenta de su complgjidad y sus multiples variables pa-
ra que siendo Util a estudio y comparacion de MS existentes, en su reverso se
configure como el conjunto de términos de referencia que encuadran cualquier
intento de poner en marcha procesos que promuevan lugar a su aparicion.
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Por un lado hacia lo social existente, observar las potencialidades o restric-
ciones para alcanzar practicas gestion asociaday por € otro, hacialo socia futu-
ro, identificar los componentes necesarios para una transformacién de efectos
multiples. Interesainvestigar:

1. lamatriz de origen no en €l sentido de misidn organizaciona si no como
pacto fundacional, verificar en su génesis marcas de asociacion cogestiva

2. lasformas de producir conocimientos y decisiones, verificando si consti-
tuyen partes de una metodol ogia integrada

3. laconcienciade sujeto/actor delahistoriasocid en € sentido de dejar intenciona-
damente las huellas que permitan su estudio y comprension por losinvestigadores

4. la autocomprensién de su papel innovador y de la trascendencia de sus
précticas.

Fundacional, la marca del origen

autodefinicion: 1o que se pretende es saber cdmo se ve asi mismo ese conjun-
to organizacional. Por eiemplo si se autodefine red, o red de redes, o movi-
miento, 0 asociacion comunitaria. No se es red solo por autodenominarse red,
aveces bajo esa denominacion se ocultan formasy précticas tradicionales.

origen: puede tenerlo en el mandato de una politica estatal o de una ONG po-
derosa, puede ser la adecuacion oportunista a requisitos de financiamiento, o
tal vez puede ser € producto de una construccién consensuada y propiciada
entre actores diversos

composicion: ¢Jaintegran sélo instituciones, o agrega también personas y
grupos? ¢Suma proyectos organi zados en red?

alcance territorial: sin condicion de contigiiidad, ¢se limita a un barrio, a un
conjunto de barrios, aunaregion de la ciudad?. toda una ciudad, etc.?

El sistema detrabajo, la toma de decisionesy la planificacion

metodologia: setratade identificar qué metodologia usa. Siempre tendran al-
guna, aveces es supuesta, no explicitada, otras veces es de tipo ad hoc o ar-
tesanal (se creay se elimina seglin necesidades o coyunturas como coordi-
naciones rotativa o fija) o son destreza de alguno de sus integrantes (espe-
cialidades disciplinarias). Otras pueden llegar a utilizar de maneraformaliza-
da una metodologia, pudiendo ser adaptada a un caso (trabajo en grupos) o
pudiendo ser pertinente a su complegjidad (métodos especificamente disefia-
dos para abordar articulaciones multiactorales).
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modelo de gestion: |os procedimientos aplicados a la gestién de la red com-
ponen un modelo que por lo general no estd explicitado y debe ser deducido,
¢es autogestivo, cogestivo, delegado, centralizado, de pares, asociado, etc.?

horizontalidad/verticalidad: se trata de conocer que combinacion de précticas
de estos niveles seredliza

trabajo voluntario/rentado: se trata de identificar si consigue combinaciones
de trabajo voluntario y rentado entre personas o de una misma persona, o si
escoge exclusivamente el voluntariado o la profesionalizacion rentada

Las huellas para € estudio de su paso

sistema de registro: no hay registros, se registra de manera burocrética a fi-
nes puramente funcionales, o se registraa sabiendas de que es una experien-
ciasocial que debe dar cuentadel proceso y dejar marcas que permitan su es-
tudio posterior y su evaluacion

documentos: ¢utiliza sdlo documentos de promocién e informacion, o textos
de proyectos o elabora también documentos estratégicos y conceptuales pa-
rasu accionar?

densidad de colectivos: importa conocer € volumen de colectivos que rela
ciona versus colectivos simples o personas coparticipantes

Nocion de su innovacion y trascendencia

naturaleza de lainnovacién: observar si existe unainnovacion, caracterizar-
lay observar si existe conciencia de la misma.

tema si se configura en torno a un Gnico tema, o avarios, y s acaso fuera
mutitemético, dichos temas son tratados integralmente o como items se-
parados.

nivel de complgjidad: ¢trabaja en tnico plano o en planos, dimensionesy es-
calas diferentes?

finalidad: identificar latrascendencia mayor que conllevala experiencia

meta organizacional: ¢es coordinar acciones entre instituciones, promover
acciones solidarias, consolidar practicas de transformacion derivadas de
construcciones colectivas, configurar procesos de reconstruccion de identida
des?
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L as précticas de redes mixtas

A nivel urbano estan suficientemente consolidadas algunas précticas de redes
mixtasen laciudad y el area metropolitana de Buenos Aires, auto denominadas
Red GAO (Gestion Asociada del Oeste) y Red Surco (Sur del Conurbano).

La elaboracion del Plan Urbano Ambiental (1999/2000) definido por la
Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires ha abierto un interesante debate en
torno a planeamiento urbano ambiental, la participacion ciudadanay los mega-
proyectos urbanisticos. Se cruzan en ese debate €l valor de las normas constitu-
cionalesy las expectativas vecinales relativas a papel de los representantes. Es-
tasituacion reconoce tres polos de tension: el modelo de ciudad global, el siste-
ma democrético y la voluntad social sobre que se quiere de la ciudad.

Los grandes urbanizadores modelan la ciudad a despecho de cualquier res-
triccién. Son lo suficientemente poderosos para crear condiciones que despuésre-
sultan “ineludibles’ por los administradores urbanos y su capacidad e presion
(corporativa) y de seduccion (agregar inversiones, crear empleo, activar laecono-
mia) resulta“irresistible”. Hay evidencias suficientes respecto a que |os megapro-
yectos cargan, junto alos remanidos beneficios, importantes perjuicios a medio
ambientey lacalidad de vida. Frente ala presion del modelo de urbanizacion los
model os tradicionales de demanda vecinalistay de planificacién-gestion del go-
bierno local resultan cada vez més insuficientes.

Por un lado la demanda vecindista que, sustentada en lanormativafavorabley la
certeza de su reclamo, esperae funcionamiento automético de la del egacion, pudiendo
pasar delaesperanzad desengafio S € representante no cumple con sus expectativas

Por otro lado la of erta sectorial gubernativa, que sustentada en un proceso téc-
nico-institucional consultivista, esperala aceptacion de proyectos preparados te-
niendo alavistalademanda vecinal, pudiendo pasar de la confianzaalamolestia,
cuando no son entendidas las limitaciones y restricciones que debe soportar.

Con lasredesGAOYy SurCo se pasaaun modelo de précticas asociadas, co-
gestivas, asentadas en modos de elaboracién que significan trabajo conjunto,
construccion de vinculo, produccion de conocimiento y de sol uciones adecuadas-
apropiables. Un modelo con €l que crece la agregacion de los actores sociales y
gubernamentales en una alianza capaz de configurar una contrapresion alos me-
gaproyectos sostenida en otras formas de vivir (convivir) urbano, algunas tradi-
cionales, otras innovadoras.

Elaborar participativamente los instrumentos de estado habiles para reorientar €
desarrollo urbano en algunas areas de accion de los representantes (Ia planificacion,
lalegidacion) mientrasen otras reas de acciOn de esos MiSMOS representantes se
aceleran o0 no se controlan |os megaproyectos (la economia urbana, las obras publi-
cas), supone también latensién de confrontar |os distintos sistemas de participacion
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que estan en juego El peso relativo de la experiencia de gestion asociadaen laela
boracion de planes urbano ambientales de escalalocal microregiona es muy signi-
ficativo en Oeste y bastante significativo en € conjunto de la ciudad®.

Este presente tiene augurios promisorios y un buen prondstico ajuzgar por €l
resultado de algunos ejercicios prospectivos realizados para el Area Metropolita-
na de Buenos Aires:

“En algunos territorios -como € Oeste portefio - diferentes sectores civiles, pd-
blicosy privados, habrian conformado redes de tejido asociativo regiondes. La
fuerza de éstas, transformadas en poder, presionarian alos sectores de tomade
decisiones paraintegrarse en esta accion con la presentacion de sus intereses y
demandas. Laconstruccion de estas redesen € nive regional obtendriae co-
rrelato en relacion al tejido asociativo especifico para el posterior desarrollo de
una nueva | égica de gestién realmente participativay democrética, donde cada
vez sea menor lacantidad y calidad de excluidos, a diferencia de otras regiones
delaciudad dominadas por laeconomiagloba y lalégicade gestion privada’™.

Entre las aternativas probables se identifican algunos escenarios donde estas
redes mixtas socio-gubernamental es tendrian un papel relevante en la gestion de
la ciudad.

Conclusiones

Asistimos a un postulado tedrico, un modelo metodol6gico y una préctica
multiactoral que a partir de reposicionar la planificacion:

- elabora estrategias de desarrollo urbano y -simultdneamente- reconfigura
el tgjido socia y facilitala creacion de NMS;

- sostiene la rearticulacion entre sociedad y estado instalando préacticas co-
gestivas en la ciudad;

- produce un conocimiento-accion en un marco de actores multiples que ge-
nera acuerdos en comunidades de pares ampliadasy posibilita decidir en con-
diciones de incertidumbre.

Las redes mixtas socio-gubernamentales (de gestion asociada o cogestivas)
se configuran como un sistema que genera un nuevo “saber-hacer”.

“Saber-hacer” es un compuesto de saber y de hacer, que se potencia en su
continnum. Se conoce de una manera nueva y por eso se actlia de una manera
nueva, O viceversa, porque se actlia de una forma nueva, se puede conocer de
otro modo.

Lavidaurbana, lagestion delaciudad, €l desarrollo urbano pendiente, estan
necesitando de este y de otros nuevos “saber hacer”.
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Notas

1 En € centro de Rio de Janeiro esta la “manzana del poder” ocupada por
cuatro edificios: el Banco Central, Petrobrés, el Banco Hipotecario Nacional
y la Catedral.

2 San Paulo y Buenos Aires son gemplos tipicos. La capital paulista recon-
figurd toda el rea de la Avenida Paulista. En Buenos Aires, la recuperacion
de su antiguo y abandonado puerto, transformado en el moderno Puerto Ma-
dero.

3 En Antigua, Guatemal a, ya existen urbanizaciones cerradas, a unos 8 o 10
Km en lasubida a volcéan. Antigua fue fundada en ese sitio por sus caracte-
risticas ambientales y estaria siendo re-fundada con un modelo de ocupa
cion de la periferia de la actual capital, reaprovechado para las clases altas
ese territorio de gran valor ambiental

4 El intendente del municipio Malvinas Argentinas, en € area metropolita-
na de Buenos Aires, hizo derribar 1os muros con los cuales uno de esos ba-
rrios cerrados cortaba las calles publicas. En Guayaquil los barrios urbanos
ya establecidos han sido cercados, y asus calles otrora piblicas, seingresa
ahora por controles de vigilancia.

5 Uso el concepto de escenario transfiriéndolo de la prospectiva al presen-
te. Esto es “escenarios del presente’.

6 La familia PPGA (metodologias de planificacion participativa 'y gestion
asociada) viene siendo elaborada y experimentadas por la FLACSO y otras
redes estén integradas por estas metodologias: 1. Planificacién participativa
para escenarios formalizados de planificacion-gestion; 2. Gestién asociada
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para implementacion estratégica y/o gestion intersectoria de la complejidad

y/o gestion de redes; 3. Planificacion-gestion (1CC) para politicas piblicas,

programas gubernamentales y proyectos de alcance y participacion masiva
y/o para proyectos simultédneos y multiples; 4. Prospectiva aplicada a escena-

rios de planificacion (escenarios futuros en escenarios presentes por retros-

peccion); 5. Audiencias publicas participativas. Ver Poggiese, Héctor 1994
“Metodologia FLACSO de Planificacion-Gestion” Serie de Documentos e

Informes de investigacion, Documento 163, Junio (Buenos Aires: FLACSO)

y también Poggiese Hector 1997 “Practicas de gestion asociada, contrato so-

cial y nuevos actores colectivos’, en ler. Congreso Municipal de Investiga -
cion y Politicas Sociales (Rosario), Diciembre.

7 Memo del 7/2/00 del BM para las organizaciones focales de apoyo, per-
sonas e instituciones convocadas a la consulta como presentacion del proce-
so de consultas sobre el CAS.

8 En el apéndice del capitulo citado, p. 144, €l autor presenta su andlisis cri-
tico de ese documento.

9 En Marzo de 2000, dentro de |as actividades del Plan Urbano Ambiental se
realiz6 una exposicion de proyectos de las ONGs y oficinas gubernamenta-
les locales (Centros de Gestion y Participacion). En total se presentaron 45
proyectos, de los cuales 15 eran del Oeste (9 de los cuales de lared GAO).
Laregion Oeste suma un tercio eran de todos los proyectos de la ciudad y 1a
red GAO un quinto de todos los proyectos, todos ellos articulados con orga-
nismos de gobierno y universidades.

10 Extraido del trabajo grupal Mariana Segura et a 1998 “Difusion del limite
politico territorial de la Ciudad de Buenos Aires’, parael Curso de Posgrado
“Gestion Urbanay Ciudad Auténoma’ (Buenos Aires. FLACSO).
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