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RESUMEN

Las iniciativas de Desarrollo Local cobran importancia en Argentina a principios
de la década del noventa. A partir de alli, la tematica ha adquirido cada vez mayor
relevancia no sélo en el plano politico y social, sino también en el académico.

Esta tesis propone una metodologia que busca contribuir a la puesta en marcha y
posterior sostenibilidad en el tiempo de un proceso planificado de desarrollo local
(PPDL) endogeno y participativo, particularmente orientada a pequefios y medianos
municipios urbano-rurales (PyMMURSs), como los que se encuentran en el interior del
sudoeste bonaerense.

Con este fin, se definen y clasifican conceptos Utiles para facilitar el desarrollo y
la comprension de los aportes contenidos en el presente trabajo. También se analizan
aspectos particulares de los PyMMURs, incluyendo las principales problematicas que
dificultan la implementacién de un PPDL.

En la evolucion de estos procesos es determinante la relacion que se genera entre
el gobierno local (que en esta metodologia se asume como actor ideal para desempefar
el rol de promotor, ya que administra los recursos publicos) y la comunidad, natural
beneficiario del PPDL. Por eso en el presente trabajo, a partir de herramientas de uso en
la teoria econdmica, se formula un modelo matematico que en el marco de las
actividades de desarrollo, demuestra ser util para analizar la relacion entre estos dos
actores. Este Modelo de Relacion de Intercambio (MRI) servira también para justificar
actividades y politicas de trabajo propuestas en la metodologia.

Con todos estos elementos se propone una metodologia para instalar un PPDL
enddgeno, participativo y sostenible en el tiempo en PYMMURSs. La misma contiene
elementos y desarrollos originales, que no s6lo provienen de fuentes tedricas, sino
también de la experiencia de campo recogida en actividades de este tipo realizadas en
municipios de la region. La metodologia se plantea en tres fases (preparatoria, de puesta
en marcha y sostenible), cada una de las cuales es objeto de una descripcion general y
de detalle, donde se recomiendan y justifican las distintas actividades que debieran

incluirse en cada una de ellas.



ABSTRACT

Local Development initiatives gained momentum in Argentina at the beginning
of the nineties. Since then, the issue has gained increasing relevance not only in the
political and social spheres but also in the academic community at large.

This dissertation proposes a new methodology which seeks to contribute to the
implementation and sustainability of an endogenous and participative Planned Local
Development Process (PLDP). It is particularly well-suited for small and medium-sized
urban-rural municipalities (SMURMSs), such as those found in the southwestern part of
the province of Buenos Aires, Argentina.

With this goal in mind, some key concepts useful to facilitate the development
and understanding of the contributions of this work are defined and classified. Also, the
relevant characteristics of the SMURMs and the main difficulties that the
implementation of a PLDP faces are analyzed.

Within this framework, the relationship between the local government (assumed
as the ideal promoter in the proposed methodology, since it administers the public
resources) and the community that will benefit from the PLDP, is of paramount
importance. To better understand and analyze the intricacies of the interplay between
these two actors a mathematical model is formulated. This Exchange Relationship
Model, based on modern economic theory, will also be utilized as a tool to justify most
of the activities and procedures suggested in the methodology.

The proposed methodology for the implementation of an endogenous,
participative and sustainable PLDP in SMURMSs contains original elements, which are
not only derived from theoretical sources but also from field research carried in the
municipalities of the region. The methodology is presented in three parts, which
correspond to three different phases of the PLDP: (1) preparation, (2) start up, and (3)
sustainability. A general and detailed description of the phases is provided, and
recommendations and justifications of the proposed courses of action for each of them

are also offered.
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INTRODUCCION

Las iniciativas de desarrollo local se establecen con fuerza en Argentina a
principio de los noventa. Algunos autores sostienen que esto se produjo por la
conjuncion de distintas variables, entre las cuales es posible destacar: la apertura de los
mercados y el incremento de la competencia, el endeudamiento externo, la privatizacion
de bienes y servicios, la descentralizacion del Estado con el consecuente traspaso de
responsabilidades a los municipios, y la globalizacion. Todas estas cuestiones han
contribuido a la aparicién de nuevos problemas en el interior de los paises en desarrollo.
En particular a una situacion de concentracion poblacional que trae como resultado el
despoblamiento de las ciudades mas pequefias, en beneficio de las metrépolis regionales
o nacionales. Esto viene ocurriendo en el sudoeste de la provincia de Buenos Aires,
donde puede observarse un relativo estancamiento de la poblacion y la economia de los
pequefios municipios urbano-rurales, por comparacion al crecimiento observado en la
comarca Bahia Blanca-Punta Alta, que juega el rol de metropolis de ese entorno
territorial. Es a partir de esta situacion general y particular, que el concepto de
desarrollo local comienza a tomar cada vez mayor relevancia, no solo en el ambito
politico-social, sino también en el académico, motivando a las Universidades a ocuparse
de esta cuestion en el marco de aquellas actividades que permiten canalizar su vocacion
social. Si bien las contribuciones conceptuales y tedricas en el tema han ido
evolucionando en cantidad y calidad, esto no se ha traducido en una practica que esté
transformando de manera visible y generalizada las realidades locales. Se han puesto en
marcha un gran nimero de experiencias de desarrollo local, pero la mayor parte no ha
alcanzado en la practica los resultados deseados.

El tema del desarrollo local, en las situaciones de proceso inducido, ha sido
abordado metodologicamente en un marco denominado en general de planificacion
estratégica participativa, pero su aplicacion con diferentes variantes ha recibido criticas
asociadas a los resultados practicos obtenidos. Asi, un tema de mucha relevancia resulta
ser el proceso de desarrollo local, y la forma en que el mismo debe ser llevado a cabo a
fin de generar un impacto significativo sobre la comunidad.

El disefio de una metodologia de intervencion para fortalecer procesos de

desarrollo local es una tarea de interés académico. El tema reviste gran actualidad y



convoca la atenciéon de numerosos autores. A su vez contiene alto valor social, ya que
esta tarea responde a una demanda generalizada de los habitantes, que en ciertos
aspectos no encuentran del todo satisfactoria su evolucion socio-econdmica en los
ultimos tiempos, y que ademas en todos los casos aspiran a un bienestar mayor. En
particular, disponer de una herramienta de este tipo abre a cualquier universidad todo un
ambito de extension hacia su region de influencia, que resulta ideal para canalizar su
responsabilidad social.

Basado en todo esto, el objetivo general de la presente Tesis Doctoral consiste
en generar una metodologia util para instalar un proceso planificado de desarrollo local
enddgeno, participativo y sostenible en el tiempo. Si bien la misma, con los ajustes
necesarios, podria ser aplicada a cualquier territorio, se la presenta orientada en
particular a pequefios y medianos municipios urbano-rurales (PyMMURSs). Estos
municipios conforman practicamente todo el interior del Sudoeste Bonaerense (SOB),
aunque también son caracteristicos en el resto del territorio provincial.

La metodologia estd pensada y planteada desde el punto de vista del actor que en
el futuro proceso de desarrollo desempefiara el rol de experto (y se aconseja que sea la
Universidad de la region), ya que le serd util para interesar a los gobiernos locales en el
tema, y poder asi asesorarlos en el resto del proceso.

Como objetivos particulares se busca entre otras cosas: a) tipificar a estos
municipios, analizar sus particularidades, y definir como éstas deben ser consideradas al
formular la metodologia, b) estudiar las ventajas e inconvenientes que presenta la
participacion directa de la Universidad de la region en todos los pasos del proceso, c)
identificar los roles principales requeridos por la metodologia y proponer los actores
ideales que debieran desempeiiarlos, d) crear un modelo util para describir la relacion
gobierno local-comunidad, esencial en este proceso, y €) establecer qué herramientas y
actividades especificas debieran aplicarse, y en qué secuencia, en las diferentes fases del
proceso planificado de desarrollo.

La presente Tesis esta compuesta de seis capitulos que a su vez se dividen en
secciones, éstas en apartados, luego en incisos, y por ultimo en puntos. Como ejemplo,
en el indice, al item “Actividades de capacitacion en gestion de financiamiento™ se le ha
asignado la numeracion V.2.2.c.3, lo que equivale a decir que estos contenidos estan en
el punto 3 del inciso ¢, dentro del apartado 2, incluido en la seccion 2 del capitulo 5.

En el Capitulo I se presenta el marco tedrico y conceptual de base, para

enmarcar y facilitar la comprension y el alcance de los aportes contenidos en los



restantes capitulos. Se describe la evolucion del concepto de desarrollo hasta llegar al de
desarrollo local (DL). Se analizan las diversas acepciones que se da al concepto de DL
en la bibliografia. Estas diferencias no s6lo surgen por la dificultad de consensuar una
definicion precisa del término “desarrollo”, sino también por la significacion del
término “local”, que no resulta trivial. También se discuten los intentos por diferenciar
el desarrollo local del regional, y algunos conceptos asociados al DL. Por ultimo, se
presentan metodologias encontradas en la bibliografia para abordar el proceso, y se
concluye con la planificacion estratégica (que es el instrumento mas utilizado para
afrontar el proceso de forma integral), incluyendo los inconvenientes que la misma ha
encontrado en su aplicacion a escala real.

Como la metodologia que aqui se propone estd disefiada a medida de los
PyMMURs del sudoeste bonaerense, en el Capitulo II se describen y analizan los
aspectos socio-demograficos y economico-productivos de los municipios que
conforman el SOB. También se detallan ciertas particularidades que presentan los
PyMMURs, incluyendo los principales problemas que enfrentan para implementar y
sostener un proceso planificado de desarrollo.

En el Capitulo I1I se aborda el concepto de desarrollo territorial, se realiza una
clasificacion ad-hoc de los diferentes niveles de planificacion que pueden presentar los
procesos de desarrollo, se establecen los roles a cubrir en un proceso planificado de
desarrollo y se propone una diferenciacion de los procesos de desarrollo local de
aquellos de desarrollo regional. Esto tiene como finalidad aclarar la significacion que se
daréd en esta tesis a algunos conceptos relevantes, cuestion que resulta necesaria para
facilitar la comprension de los aportes presentados en los restantes capitulos.

En el Capitulo IV se analiza la relacion entre el gobierno local y la comunidad,
respectivamente promotor y beneficiario de un proceso de DL, a través de la
elaboracion de un modelo matematico basado en herramientas de uso en la teoria
economica. Se lo denomina Modelo de Relacion de Intercambio (MRI). Es llamado asi
por su capacidad para simular la relacion de intercambio entre recursos publicos y votos
que se da entre estos actores. Este desarrollo es muy importante para el presente trabajo,
ya que permite optimizar a través de una expresion analitica la utilidad del promotor,
situacion que facilitara que destine los fondos publicos que requiere el funcionamiento
del proceso.

En el Capitulo V se plantea y desarrolla una metodologia para instalar un

proceso planificado enddgeno, participativo y sostenible en el tiempo. Contiene



elementos y desarrollos originales, y su descripcion se plantea desde la oOptica del
experto. La propuesta metodoldgica estd compuesta de tres fases (preparatoria, de
puesta en marcha y sostenible). El capitulo contiene una descripcion general de la
propuesta presentada bajo el formato de diagrama en bloques, para luego introducirse en
el detalle de las tres fases que la componen. También se describen las actividades que
debieran seleccionarse en cada fase, para lo cual el MRI se muestra de mucha utilidad.
Por tltimo, el Capitulo VI se destina a desarrollar las conclusiones y los
alcances del trabajo realizado en esta tesis y las posibles lineas de investigacion que se

abren a partir de las contribuciones de la misma.



CAPITULO I

REVISION Y ANALISIS DE LA LITERATURA EN EL TEMA

A partir de los noventa se impuso en América Latina un modelo de ajuste
estructural que respondia, entre otras estrategias, a que el gobierno central asumiese la
responsabilidad del pago de la deuda externa. Basicamente, la receta promovida por los
organismos multilaterales de crédito consistia en reducir los gastos del Estado al
minimo, para poder asegurar la cifra requerida. Para ello, las medidas tomadas como eje
de las politicas de ajuste fueron la privatizacion de las empresas estatales y la
descentralizacion de servicios bésicos hacia los gobiernos provinciales y municipales
(Rofman, 2006). También en este contexto, y en el marco del Consenso de Washington,
se comienzan a liberalizar fuertemente los mercados, lo que trae como consecuencia un
significativo incremento de la competencia. Surge como resultado de este escenario de
reforma del estado y globalizacion, una revalorizacion de lo local como ambito apto
para promover el desarrollo. El concepto de desarrollo local (DL) comienza a adquirir
una importancia cada vez mayor, tanto en el plano académico como en el politico.
Desde su surgimiento hasta la actualidad, tanto el concepto como los calificativos
asociados al mismo han sido motivo de controversia, debido a que no se ha logrado
consensuar una definicion para practicamente ninguno de ellos. A su vez, son
relativamente pocos los trabajos que presentan metodologias para abordar procesos de
desarrollo local, y la mayoria centra su atencion en la planificacion estratégica.

El presente capitulo tiene como objeto definir el marco tedrico y conceptual de
base, para enmarcar y facilitar la comprension y el alcance de los aportes contenidos en
los restantes capitulos de este trabajo. El capitulo I esta estructurado de la siguiente
forma: en la Seccion 1 se analizan los origenes y la evolucion del concepto de
desarrollo, para luego, en la Seccion 2, describir como surge el desarrollo local. En la
Seccion 3 se hace referencia a las diversas definiciones asociadas al concepto. Aqui
también se plantean las dificultades encontradas para diferenciar los conceptos de
desarrollo local y regional, finalizando con la presentacion y definicion de otros
conceptos asociados al DL. En la Seccion 4 se presentan las metodologias para el DL
halladas en la bibliografia. En la Seccién 5 se analiza la cuestion de la Planificacion

Estratégica, que es la herramienta mas utilizada para abordar el DL de forma integral.



También aqui se discuten algunas problematicas reportadas por los distintos autores
sobre la herramienta, problematicas a cuya solucion intentan contribuir algunos de los
aportes innovadores contenidos en la metodologia propuesta en esta Tesis. Por ultimo,

la Seccion 6 contiene las conclusiones del capitulo.

I.1. Surgimiento y evolucion del concepto de desarrollo

El concepto de desarrollo es un topico de la posguerra. En la primera
Declaracion Interaliada de 1941 y en la Carta del Atlantico del mismo afio firmada por
Churchill y Roosevelt se expresa que el tnico fundamento cierto de la paz reside en que
todos los hombres libres del mundo puedan disfrutar de seguridad econdémica y social, y
por lo tanto, se comprometen a buscar un orden mundial que permita alcanzar estos
objetivos una vez finalizada la guerra. Los mismos propdsitos se concretaron en los
primeros bosquejos de la futura organizacion de las Naciones Unidas, que fuera
establecida en la Conferencia de San Francisco en 1945 (Sunkel y Paz, 1970). Desde sus
inicios, las Naciones Unidas, particularmente a través de las Comisiones Regionales y
muy en particular a través de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), hace del analisis del desarrollo un tema preferente tanto en la reflexion como
en los estudios empiricos (Boisier, 2001).

También la Economia del Desarrollo, como disciplina académica, aparece en los
afios posteriores a la 2* guerra mundial. Tal como analiza Alfonso Gil (1999), a partir de
la década de los cuarenta se observan procesos de cambio en estos temas, no so6lo en el
campo académico, sino también en el politico y econémico.

En el campo politico, varios paises comenzaron a independizarse, ya que luego
de la segunda guerra mundial los Imperios Europeos dejaron definitivamente de serlo,
acabandose asi su dominio directo sobre el resto del planeta.

En lo econdmico, el fin de la guerra no consigue hacer olvidar los afios de la
gran depresion, aunque si trae la opcion economica del sistema socialista sobre la base
de la planificaciéon central. Si bien el modelo econdmico que propugnaba el socialismo
no era nuevo (antes de comenzar la guerra ya estaba en marcha la Union Soviética), a
partir de la segunda mitad de los afios cuarenta la planificacidon central alcanza su

madurez, y se convierte en uno de los modelos a seguir.



Académicamente, se asiste al triunfo de la macroeconomia Keynesiana y su
consiguiente activismo estatal. A partir de esos afios, el mundo académico y el
gubernamental, a través de su politica econdmica, actuaran con un mayor grado de
convergencia.

Las naciones protagonistas de la Guerra comienzan un proceso de
reconstruccion, y globalmente se dividen en dos mundos: el occidental o capitalista y el
oriental o socialista. Los nuevos paises independientes, junto a otros ya existentes,
formaréan la categoria de paises en vias de desarrollo o paises del Tercer Mundo (seran
la zona marginal del sistema econémico mundial). Se caracterizaran por tener grandes
dificultades en garantizar un bienestar econdmico minimo para sus ciudadanos.

Algunos autores coinciden en que fue el discurso de asuncion del Presidente de
Estados Unidos Harry Truman en 1949, el responsable de dar el puntapié para generar
una terminologia internacional de desarrollo. Al respecto Holden (2005) indica que fue

en ese discurso en el que:

“Distingui6 entre “desarrollo” y “subdesarrollo”, y el “Primer” y el “Tercer”
mundo, términos definidos por indicadores nacionales de ingreso de tipo
cuantitativo, y por la orientacion politica. El Primer Mundo abarcaba a los
paises industrializados y capitalistas: Norteamérica, Europa Occidental y
Australia. El Tercer Mundo eran los paises con economias en desarrollo del
mundo y politicamente no alineados, tipicamente aquellos de los continentes de
Africa, Asia y América Latina. Entre estos dos mundos, estd el Segundo
Mundo, compuesto por naciones industrializadas de la Union Soviética y otros
aliados comunistas. De todas formas, desde el colapso de la Union Soviética,
luego de 1989, esos términos fueron perdiendo validez en la politica global
contemporanea y en la situacion econdmica; y el uso del término “Tercer
Mundo” es actualmente visto en forma despectiva, por lo que se prefiere
referirlos como paises en desarrollo. El discurso de Truman constituy6 la base
en términos de definir al desarrollo como una medicion econoémica.
Consecuentemente, mientras el “desarrollo” estuvo asociado al progreso

econdmico, ignoro otros tipos de riqueza” (p. 106, traduccion propia).

Es entonces en este momento que comienzan a surgir teorias de desarrollo, que
intentan explicar el problema de los paises del ya denominado “tercer mundo”. Dado

que por entonces las practicas Keynesianas utilizadas por los paises desarrollados



respondian adecuadamente a sus necesidades aunque no a las de los paises en
desarrollo, donde imperaba el largo plazo y donde la base institucional y material
mostraba serios signos de debilidad, el mundo académico ortodoxo (Keynesiano o no),
termind dando la espalda a los problemas y vicisitudes que mostraba el mundo en
desarrollo (Alfonso Gil, 2002). En este contexto nace la nueva disciplina del desarrollo
econdmico, que intentara encontrar las causas del no-desarrollo de estos paises y dar
solucion a este problema.

Los paises que segun el criterio de la época ya habian alcanzado la “madurez”,
eran los que ya sabian coémo dominar la naturaleza, como producir, como progresar,
aunque habian sufrido el traspié de la Segunda Guerra Mundial. Si bien era necesario
recuperar lo destruido por la Guerra, no se trataba de paises del Tercer Mundo que
intentaban desarrollarse, sino de paises del Primer Mundo que intentaban reconstruirse.
Asi, luego de la Segunda Guerra Mundial, el planteo era que una parte del mundo debia
reconstruirse y otra desarrollarse (Arocena, 1995).

Si bien la nueva Economia del Desarrollo genera modelos teoricos (con la
intencion de explicar la situacion de los paises del tercer mundo) que tienden a
diferenciarse de los modelos de crecimiento, mas adecuados para el mundo
desarrollado, lo cierto es que inicialmente el concepto de desarrollo econéomico fue
considerado sindnimo de crecimiento. Ambos indicaban simplemente un incremento en
la variable econdmica utilizada para medir la riqueza de un pais. Durante varias décadas
el PBI agregado, y sobre todo el PBI per cépita, fue el indicador usado como medida
corriente del nivel de desarrollo (Boisier, 2001). En los primeros afios de la segunda
posguerra, el concepto de desarrollo siguid relacionandose basicamente con el aumento
del ingreso per capita de los paises mas pobres (Lewis, 1954; Rostow, 1956 y Myrdal,
1957, citado en London, 1996, p. 5). Esto fue asi, debido a la dificultad de encontrar una
definicién concreta e inambigua del concepto de desarrollo. De alli que probablemente
todos los intentos iniciales de formalizacion, dentro de la Teoria del Desarrollo, hayan
derivado en modelos de crecimiento.

Esta concepcion del desarrollo estd asociado a una de las primeras teorias que
surgido luego de la segunda posguerra: la teoria de la modernizacion. La misma
establecia que las sociedades subdesarrolladas deberian evolucionar copiando a aquellas
desarrolladas. Asi el proceso de modernizacidon consistiria en transitar una serie de
etapas modernizadoras cuyo punto de llegada, tal como afirma Arocena (1995), esta

prefijado: la sociedad industrializada.



Este proceso de copia, por diferencias de escala, de situacion e incluso de
cultura, no necesariamente sirvié para la solucion de los problemas, ni fue 1til a los

fines de desarrollo buscados. Como dice Terry (2002):

“Una verdad cientificamente demostrada y avalada por los resultados
alcanzados en Latinoamérica y el Caribe en materia de desarrollo econdomico,
social, cultural, educacional, etc., viene a demostrar la necesidad de encontrar,
desde la misma realidad comunitaria, un enfoque metodoldgico que se
corresponda con las exigencias actuales del nuevo paradigma en este campo
(...) un modelo tiene que nacer de una necesidad y una situacion especifica, y
no puede ser imitado. Al menos en las ciencias sociales no puede ser sindnimo
de imitacion. Para que un modelo sirva como tal deben estudiarse las
especificas realidades en que surgio; y para que sirva de orientacion debe ser
valorado sobre el fundamento de las realidades y situaciones en que se quiere

aplicar una politica determinada” (p. 3).

En contraposicion a la teoria de la modernizacion surge también en la segunda
posguerra el estructuralismo latinoamericano, alrededor de la figura de Raul Prebisch y
en el marco de la conformacion de la CEPAL (1948). Esta comision, conformada dentro
de las Naciones Unidas, fue creada con el objeto de analizar la problematica de los
paises subdesarrollados. Fuertemente centrada en lo nacional y en lo estructural, ya que
se propone analizar la estructura productiva y social de estas sociedades y esta ligada al
surgimiento de las burguesias nacionales en América Latina que comienzan a emerger a
partir de la industrializacion sustitutiva. Para la CEPAL el motor del desarrollo sera la
industria y el mercado interno. En base a ello, una de sus principales ideas era la
concepcion centro—periferia, que consiste en que el mundo no esta dividido en
sociedades avanzadas y sociedades tradicionales; sino que hay una estructura mundial,
conjunta, en la cual los paises desarrollados-industriales conforman el centro, y los
paises de economias mas simples y atrasadas conforman la periferia. Por lo tanto, la
relacion entre centro y periferia, no esta relacionado con una situacion de atraso o con
que no se cumplieron determinadas etapas modernizadoras, sino que originalmente y
desde su estructura, son sociedades diferentes y entran en el juego conjunto de manera
diferente. La clave entonces, es qué papel juega cada pais en esta estructura mundial

conjunta (Altschuler, 2007).
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Hacia fines de la década del *60 surge la teoria de la dependencia también en el
marco de la CEPAL. Esta concepcion implica integrar en una misma historia la
expansion capitalista de los paises desarrollados y sus efectos y determinaciones en los
paises del Tercer Mundo. Aqui se establece una causalidad distinta entre el centro y la
periferia: el centro existe y se desarrolla basicamente a costa de la periferia y esta forma
de insercion de la periferia en este sistema mundial es lo que determina su forma de
desarrollo dependiente. Esta dependencia es comercial, porque los precios y las
condiciones se imponen desde el exterior. Es econdmica por la presencia de empresas
transnacionales, generalmente monopdlicas. Es financiera porque los bancos del centro
son acreedores de aquellos de la periferia. Es ideologica y cultural, ya que lo ajeno
parece propio mientras que lo propio en si es tachado de folclorico, de tradicional
(Altschuler, 2007).

Retomando el concepto de desarrollo, su asociacién con el de crecimiento se
mantuvo hasta los primeros afios de la década del 60, hasta que a finales de los 60 e
inicios de los 70, comienzan a diferenciarse. London (1996) indica que ya para esta
época varios autores comienzan a rescatar la necesidad de un consenso acerca de la
definicion de desarrollo, y de resaltar la diferencia entre crecimiento econdémico y
desarrollo econéomico (Viner, 1967; Seers, 1970; Flamman, 1979). A partir del *70 se
puede observar en el concepto e incluso dentro de las teorias de desarrollo, la inclusion
de otros elementos que las diferencian a las del crecimiento meramente econdmico.

En Argentina, hubo quien diferencid estos conceptos, y entre ellos puede citarse
la contribucion de Bunge (1982), que propuso una definicion de desarrollo armonico.
Sefial6 que el concepto de desarrollo debe ser integral, e incluir al mismo tiempo
elementos biologicos, politicos, econdomicos y culturales. En dicho concepto deberia
incluirse el ingrediente (intangible y probablemente imposible de medir) de la felicidad.
Por lo tanto, una mas equitativa distribucion del ingreso constituye un avance en
direccion del desarrollo, ya que hace mas felices al conjunto de los individuos.

Coincidiendo con la 6ptica de Bunge, desde la década de los ochenta y hasta
hoy, las Naciones Unidas mediante el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), a partir de una evaluacion de los resultados alcanzados en este campo, formula
lo que se ha dado en llamar el indice de Desarrollo Humano, para lo cual buscé un
conjunto de criterios que favorecieran el mejoramiento de la calidad de vida del ser

humano. Esta nocién de desarrollo se define segun Pérez de Cuellar (1996) como:



~11~

“un proceso encaminado a aumentar las opciones de la gente, que mide el
desarrollo segun una amplia gama de capacidades, desde la libertad politica,
economica y social hasta las oportunidades de ser una persona sana, educada,
productiva, creativa y de ver respetados tanto su dignidad personal como sus

derechos humanos” (p. 8).

A mediados de los setenta los paises industrializados se encontraban en un
periodo de crisis. Esta fue visualizada como el fin del crecimiento ininterrumpido. Las
poblaciones del primer mundo, habituadas a una capacidad de consumo siempre en
aumento, debieron aceptar una disminucion de su poder adquisitivo. Si bien hasta ese
momento el concepto de desarrollo estaba asociado a los paises del tercer mundo,
también se empieza a hablar de desarrollo de los paises industrializados, particularmente
en Europa (Arocena, 1995). Esto habla a las claras de que la reconstruccion habia
conocido sus limites. Asi el concepto de desarrollo deja de ser exclusivo de los paises
subdesarrollados y empieza a asociarse, también, a los paises industrializados.

Para concluir con esta introduccion es interesante resaltar que el concepto de
desarrollo ha ido evolucionando y ha tratado de diferenciarse del concepto de
crecimiento. “Los tltimos afios han mostrado una saludable evolucion del concepto de
desarrollo, alejandose cada vez mas de su sinonimia, iniciada en la década de los afios
’40, con el mas elemental concepto de crecimiento” Boisier (2003, p. 1). Sin embargo,
muchos autores coinciden en que esta separacidon todavia no es clara. Arroyo (2006)
indica que la nocion de desarrollo como crecimiento econdmico fue predominante en la
década del ’90 no solo en América Latina sino a nivel mundial, y es atn hoy la

concepcion preponderante en las Ciencias Sociales.

I.2. Surgimiento del desarrollo local

La crisis a nivel mundial de la década del setenta condujo a la formulacion y
aplicacion de diferentes politicas econdmicas con el fin de paliarla sin lograr resultados
duraderos. Por ello, resultaba necesario imaginar otras formas de desarrollo que
superaran cualitativamente las formas anteriores. En este contexto, hacia fines de la
década del setenta, comenzd a hablarse de desarrollo local (DL), “un discurso cada vez

mas generalizado se centraba en el concepto de “iniciativa local”. En 1979, un Primer
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Ministro francés lanza la consigna: “que cada uno cree su empleo” (Arocena, 1995, p.
30). La problematica del desarrollo local despega como cuestion de interés entendido
como emergente post-fordista, en el sentido de la revalorizacion que adquiere la
dimension territorial del desarrollo (Diaz de Landa, 2006). Como afirma Véazquez

Barquero (2000):

“Desde principios de los afios ochenta, se produce un profundo cambio en la
politica econdmica, cuando los actores locales y regionales inician acciones
encaminadas a incidir sobre los procesos de crecimiento de las economias
propias. Se inicia, asi, la politica de desarrollo local que constituye una
respuesta de las comunidades locales a los desafios que presentaba el cierre de

empresas, la desindustrializacion y el aumento del paro” (p. 58).

Siguiendo al mismo autor, se puede definir el origen de las politicas de
desarrollo local tanto en los paises centrales (a fines del setenta) como en América
Latina (a principios del noventa). En ambas regiones se presenta la necesidad de
reestructurar los sistemas productivos para hacer frente al aumento de la competencia y
al cambio de las condiciones de mercado, mediante la introducciéon de los cambios
organizativos, tecnoldgicos, productivos y comerciales que las hicieran mas
competitivas. Ante la pasividad de las administraciones centrales, los actores locales, de
forma espontanea, tratan de impulsar y controlar los procesos de ajuste, lo que dio lugar
a la politica de desarrollo local.

La revalorizacion de lo local se produjo en un contexto dominado por un cambio
profundo en las relaciones entre el Estado y la sociedad, y por la concurrencia de dos
fendmenos que marcaron la década: la globalizacion y la reforma del Estado. La
globalizacion generod cambios en los patrones de localizacion del capital. El mayor flujo
de comunicacion gener6 un aumento de competencia entre las regiones y ciudades.
También produjo una crisis del Estado-Nacion, al perder capacidad de regulacion y de
soberania por ser sometido a una doble erosion: por arriba, las empresas multinacionales
y los organismos internacionales, y por debajo, la revalorizacion de lo local que el
discurso y la dindmica de la globalizacion alentaba en desmedro de los estados
nacionales. Estos ambitos parecian ser demasiado pequefios para los grandes problemas
y demasiado grandes para los pequeiios problemas. El segundo fendmeno, la reforma

del Estado, que tendi6 a seguir los lineamientos del Consenso de Washington, produjo
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tres grandes consecuencias: a) un retiro del Estado de temas que habian integrado la
agenda publica, y ahora desaparecian, se desvanecian o eran absorbidos por la actividad
privada, b) el proceso de descentralizacion, y c) una revalorizacion de la eficacia y la
eficiencia del sector publico, que tendio, entre otras cosas, a producir innovacion en la
gestion. En este contexto, los gobiernos locales incorporaron a su agenda nuevos temas
entre los cuales sobresalen la planificacion estratégica del territorio, el desarrollo local y
una nueva politica social (Cravacuore, Ilari, y Villar, 2004).

La reforma del Estado en América Latina se asienta con fuerza en la década de
los afios 90. Entre otros autores, Altschuler (2007) resalta que a partir del proceso de
descentralizacion comienza a haber experiencias de desarrollo local, pero en el marco
de una “descentralizacion sin recursos”. Esto significo una transferencia de funciones y
de roles desde el gobierno nacional hacia las provincias y hacia los municipios', pero
sin transferir al mismo tiempo ni los recursos econdmicos ni los recursos humanos ni las
capacidades técnicas®. Ademads, las experiencias de desarrollo local imitaban los
modelos, teorias y metodologias de Europa; especialmente de Espafia, por ejemplo, los
planes estratégicos de ciudades’. Se trataba de un trasplante bastante acritico, que
ignoraba el contexto y la realidad latinoamericana. Por otra parte y tal como sefiala
Rofman (2006), la estrategia del DL surge de las politicas de ajuste por parte del
gobierno nacional, para hacer frente a la deuda externa, por lo que el desarrollo local se

instala como una respuesta obligada y circunstancial, y no como una opcion libremente

decidida.

I.3. Desarrollo local: definiciones y conceptos asociados

La presente seccion tiene como objeto enumerar a algunas de las diversas
acepciones del concepto de DL que se han encontrado en la literatura. Ademas, se

definiran en ella algunos calificativos que generalmente se adosan al concepto, de los

' “El municipio paso de ocuparse del tradicional ABL (alumbrado, barrido y limpieza) y de llevar a cabo
una gestion “casi administrativista” de la ciudad, a asumir un rol activo para responder a las demandas de
salud, educacion, vivienda, asistencia social focalizada, promocion econdémica y del empleo” (Altschuler
y Casalis, 2006, p. 6).

% En relacion a la descentralizacion sin recursos Boisier (2007) sostiene que los gobiernos debieron acudir
a la generacion de recursos no financieros, como por ejemplo, recursos psicosociales como lo es la
“imaginacion creativa”, relacionado con hacer mucho con poco, tal como se aprecia en muchos casos
practicos en América Latina.

3 Segin Vazquez Barquero (1999b) a principios de la década del *90, se estimaba que ya existian en
Espaifia mas de doscientas cincuenta experiencias de desarrollo local.
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cuales tampoco se encuentra una definicion unanime. Todo esto servira finalmente para
definir con mayor claridad el significado que se adoptara para cada uno de ellos en el
desarrollo del presente trabajo. Asimismo se analizara las formas en la que los autores
sugieren diferenciar los conceptos de desarrollo local y regional, para lo cual la mayoria

elige analizar con anterioridad que se entiende por lo “local”.

1.3.1. Desarrollo local

Son numerosos los autores que intentan definir el concepto de DL, y las
diferencias encontradas entre ellos se deben en general a distintas visiones o al lugar
desde donde formulan su concepto. También entre las definiciones hay coincidencias, lo
que remarca Di Pietro Paolo (2003) cuando luego de sostener que no hay consenso en el
concepto, agrega que en general las distintas propuestas presentan algunas notas
comunes. En efecto, todo aquel que se refiere a desarrollo local esta pensando en una
porcion de territorio limitado, entiende al DL como un proceso, y entre sus
caracteristicas distintivas ubica lo enddgeno y lo participativo.

Como se ve, lo antedicho contiene elementos que corresponden al proceso de
desarrollo, y al ambito geografico en donde se desenvuelve, lo “local”. Son las
diferencias de enfoque en la interpretacion de uno y otro lo que dificulta la obtencion de
una definiciéon consensuada de DL.

En los dos incisos siguientes se hace referencia a la vision de los distintos

autores respecto a estos dos conceptos: a) el desarrollo y b) lo local.

[.3.1.a. Distintas definiciones de desarrollo en el marco del DL

Como ya se ha mencionado, en la actualidad la mayoria de los autores que
propone una definicion de DL, lo entiende como un proceso y le adosa las
caracteristicas de endogeno y participativo.

Ademas, aun con variantes, asumen que el objetivo ultimo del DL es el aumento
de bienestar y/o calidad de vida de los habitantes del territorio en el que se esta dando el

proceso. Por ello es natural que frecuentemente se incluya dentro de la definicion que el
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mismo debe abarcar multiples dimensiones (Vazquez Barquero, 2001; Gallicchio, 2002;
Clemente, 2006; Lopez, 2006; Villar, 2006; Casalis, 2010).

A pesar de las mencionadas coincidencias, a la fecha los autores no coinciden en
una definicion tnica. Por lo tanto, en lo que sigue se citan algunas definiciones de DL,
remarcando los elementos que los respectivos autores consideran inherentes al
concepto, y que constituyen en si mismos una de las razones por las que no se logra
consensuar una definicion comun.

Gallicchio (2002) sostiene que:

“El desarrollo local consiste en crecer desde un punto de vista endogeno, y
también obtener recursos externos, exodgenos (inversiones, recursos humanos,
recursos econdémicos), asi como en la capacidad de control del excedente que
se genera en el nivel local. El desafio pasa entonces por qué tanto son los
actores capaces de utilizar los recursos que pasan, y quedan, en su ambito

territorial, para mejorar las condiciones de vida de los habitantes” (p. 2).

En este caso el autor practicamente define el concepto desde la optica de los
lineamientos metodoldgicos, es decir, de lo que habria que hacer para que se produzca
desarrollo. Ademas, a la ya mencionada caracteristica endéogena de estos procesos,
sugiere sumar la obtencion de recursos exogenos.

Buarque (1999, p. 9) define al Desarrollo Local como “un proceso endogeno
registrado en pequefias unidades territoriales y agrupamientos humanos capaz de
promover el dinamismo econdmico y la mejoria de la calidad de vida de la poblacion”
(traducido del portugués). Este autor, hace referencia en su definicion a la extension del
territorio objeto del desarrollo, y presupone que el término aplica cuando el proceso
ocurre en pequefias extensiones.

También esbozando una definicion de DL, Villar (2006, p. 231) sugiere que es

3

entendido como “...la capacidad de llevar adelante un proyecto de desarrollo
sustentable en el que se aprovechen las capacidades territoriales (sociales, naturales,
técnicas, econdémicas, institucionales, culturales, etc.) en pos de un desarrollo sostenible
e inclusivo”. Aqui el autor, incorpora dentro de la definicion el concepto de
sustentabilidad, sostenibilidad e inclusion, valores claramente deseables, pero que no
fueran incluidos explicitamente en las anteriores definiciones.

Por su parte Lopez (2006), postula que:
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“La nocion de desarrollo abarca multiples dimensiones: econdémicas, humanas,
sociales, ambientales, territoriales e institucionales; por tanto, un verdadero
proceso de desarrollo debe considerar a todas para adquirir el caracter de
integralidad que el desarrollo requiere (...). Ahora bien, el desarrollo local
refiere a un proceso de transformacion en todas las dimensiones involucradas

en el concepto, pero circunscripto a un determinado d&mbito espacial” (p. 201).

Se incluye en esta definicion la cuestion ya indicada de la multiplicidad de las
dimensiones. Ademas, parte de definir desarrollo y circunscribe dentro de esta
definicion al desarrollo local.

Enriquez, 1997 (en Llorens, Alburquerque y del Castillo, 2002) define al

desarrollo local como:

“un complejo proceso de concertacion entre los agentes —sectores y fuerzas—
que interactuan dentro de los limites de un territorio determinado con el
proposito de impulsar un proyecto comin que combine la generacion de
crecimiento econdmico, equidad, cambio social y cultural, sustentabilidad
ecologica, enfoque de género, calidad y equilibrio espacial y territorial con el
fin de elevar la calidad de vida y el bienestar de cada familia y ciudadano que

viven en ese territorio o localidad” (p. 10).

Aqui se pone en relieve en la definicion aspectos como la concertacion entre los
agentes, y un conjunto de objetivos especificos que incluye cuestiones no siempre
citadas como la sustentabilidad ecologica y el enfoque de género.

Di Pietro Paolo (2003) dice que El Fondo de Inversion para el Desarrollo Local
(El Salvador), define al DL como:

“El proceso de generacion de capacidades a nivel comunitario y municipal que
promueve el crecimiento econdmico, social y politico de las personas y las
comunidades, en forma autosostenida, creciente, equitativa y respetuosa del
medio ambiente, en el que los gobiernos municipales juegan el papel de

facilitadores y sus comunidades ejercen funcion protagonica” (p. 21).

En este concepto se incluye una propuesta de roles y de quién o quiénes debieran
ejercerlos.

Por ultimo, segin Augusto de Franco (en Lopez, 2006):
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“todo desarrollo es local, ya que el concepto de local adquiere una connotacion
socio-territorial, que se define a partir del ambito comprendido por un proceso
de desarrollo en curso (pensado, planeado, promovido o inducido).
Normalmente, cuando se habla de desarrollo local se hace referencia
habitualmente a procesos de desarrollo que ocurren en espacios subnacionales

(municipales o microrregionales)” (p. 201).

Esta definicion hace hincapié en la interpretacion del concepto de lo local, y a la
vez esboza una clasificacion de diferentes tipos de procesos.

De los ejemplos presentados hasta aqui puede verse que, siendo muy similar el
espiritu, los distintos autores difieren en los atributos o calificativos que asocian al

concepto. Al respecto, Roig (2008) indica que:

“El desarrollo es uno de los conceptos mas paraddjicos de la retdrica
académica y politica: es incuestionable, aunque carezca de una definicién
univoca y consensuada. El desarrollo no es el inico concepto que sufre o goza
de polisemia. El problema no radica en la pluralidad o en la contradiccion de
sus definiciones sino en los usos politicos que de él se hacen. Como si al
pronunciar esta palabra todos acordaran en un significado homogéneo,
desmentido sin embargo por las distintas definiciones posibles. La
multiplicacion de adjetivos que lo califican - “sustentable”, “duradero”,
“humano”, “equitativo”, “inclusivo” - no hacen mas que aportar a su confusion
conceptual. Un atributo deseado no alcanza para establecer una definicion.
Todas estas acepciones se convierten en perspectivas mas morales que

analiticas, que si bien pueden ser defendidas desde un punto de vista politico

pecan de inconsistencia desde un punto de vista analitico” (p. 80).

Para concluir, todo lo expuesto pareciera justificar la postura de Di Pietro Paolo
(2003, p. 20), cuando afirma que “No existe una definicion excluyente de desarrollo

local”.
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1.3.1.b. Distintas definiciones de lo local en el marco del DL

Al revisar la literatura de los origenes y elaboracion conceptual sobre desarrollo
local resalta un aspecto llevado también a amplios debates y que se relaciona
especificamente con el significado de lo “local”. Asi, lo local representa una dimension
mas de un aspecto mayor que viene a ser la concepcion de desarrollo que se posea
(Blanes y Pabon, 2005). Algunas de las concepciones de desarrollo se han expuesto en
el inciso anterior.

En adelante, se planteara un andlisis de las diferentes interpretaciones de lo
“local”, segundo elemento involucrado en la expresion desarrollo local. Esas
aproximaciones podrian organizarse dentro de cuatro enfoques generales, relativos a: a)
el ambito geografico de desarrollo, b) la relacion global/local, c) la existencia de un
gobierno local, y d) la existencia de caracteristicas comunes. Por supuesto que entre los
trabajos dedicados al tema pueden encontrarse autores que emplean en la definicion de

lo local dos o mas de estos enfoques.

13.2.b.1. Lo local segun el ambito geogrdfico de desarrollo

En la bibliografia especifica pueden encontrarse autores que asocian lo local con
ambitos geograficos pequetos. Entre ellos esta el ya mencionado Buarque (1999), quien
en su definicion de DL sostenia que era un proceso que correspondia a pequefias
unidades territoriales y agrupamientos humanos.

Por su parte de Franco (en Lopez, 2006, p. 201) indica que “Normalmente,
cuando se habla de desarrollo local, se hace referencia habitualmente a procesos de
desarrollo que ocurren en espacios subnacionales (municipales o microrregionales)”.

Garcia Delgado y Casalis (2006), aportan la idea que con el tiempo el concepto

fue comprendiendo territorios de mayor tamafio:

“Entendemos por lo “local” del desarrollo, no en un sentido restringido como
se lo pensaba en los "90, muy vinculado con el modelo de municipio urbano y
competencia entre ciudades, sino que lo “local” se asocia también con la
microrregion (...), y aun abarcando el espacio de una region mas amplia que

puede ser hasta interprovincial” (p. 1).
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Otros autores solo hacen referencia al hecho de que lo local corresponde a un
espacio bien delimitado, o sea, estara circunscripto a un determinado dmbito espacial
Lopez (2006), o simplemente a un espacio definido con algin criterio convencional

(Gutiérrez, 2009).

1.3.2.b.2. Lo local segun la relacion global/local

La idea de definir lo local como un territorio visto desde otro mayor que lo
incluye, es decir “mirado desde arriba”, es un punto de vista también muy difundido
entre los autores (Boisier, 2001; Gallicchio, 2002; Di Pietro Paolo, 2003; Silva Lira,
2003; Arocena, 2004, Madoery, 2008; entre otros;). Por ejemplo Arocena (2004), atin

cuando acepta que esta forma de definir puede resultar imprecisa, dice al respecto:

“Referirse a lo "local" no estd exento de ambigiiedad, de imprecisiones, de
dificultades de definicion. Frecuentemente la pregunta que surge y que no logra
respuestas convincentes es: ;qué es lo local?. Para definir la nocion de "local"
no hay otro camino que referirla a su nocion correlativa lo "global". Cuando
algo se define como "local" es porque pertenece a un "global". Asi, un
departamento o una provincia es "local" con respecto al pais global y una
ciudad es "local" con respecto al departamento o provincia a que pertenece” (p.

20).

Por su parte, y en esta misma linea, Boisier (2001) sostiene que resulta muy
simplificado asimilar el concepto de DL a la idea de comuna. Y agrega que lo “local”
solo tiene sentido cuando se lo mira “desde afuera y desde arriba”. De esta manera las
regiones constituyen espacios locales miradas desde el pais, la provincia es local desde

la region y la comuna lo es desde la provincia, etc.

1.3.2.b.3. Lo local relacionado con la existencia de un gobierno (local)

Este punto se ilustrara aqui a partir de la opinion de dos autores. Pirez, (2006),

indica que:
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“El término desarrollo local nos remite de manera muy directa al de “territorio
local”. Este, por su parte, hace referencia a una unidad sociedad local-gobierno
local en un dmbito geografico particular (...) En suma, cuando se habla de
desarrollo local, expresa o implicitamente se tiende a pensar en unidades de
reproduccion, en la unidad sociedad local- gobierno local. Los procesos de
desarrollo endogeno parecen basarse en tres elementos: una dinamica particular
en la sociedad local, un papel propio del gobierno local y un sistema de

relaciones entre ambos (sociedad y gobiernos locales)” (p. 75-76).

Por su parte Poggiese (2000a) al referirse al tema, define lo local desde la
hipétesis de lo que denomina “gobierno de lo local”, que resulta de una combinacion de
cogestion entre el gobierno formal local y la comunidad. A su vez, parte de la premisa
que en todo local hay una forma estatal (y por ende un gobierno formal). Por ello, no
existe lo local debajo de un nivel minimo de gobierno descentralizado.

Algo de esta idea expresada aqui en forma global se retomara en el capitulo III
de la presente Tesis, y se aplicara al proceso de manera tal de poder caracterizarlo

univocamente.

1.3.2.b.4. Lo local definido por la existencia de caracteristicas comunes

Algunos autores agregan a la dimension de lo local la necesidad de la existencia
de relaciones, caracteristicas o problematicas sociales o culturales propias de la
comunidad que habita el territorio. Por ejemplo, Di Pietro Paolo (2003, p. 23) sugiere
que “Lo local, pues, es la entidad subnacional de analisis, planificacion y accion para el
desarrollo que implica una serie de relaciones, comportamientos y convenciones
comunes”.

Por su parte, Silva Lira (2003) agrega que:

“Desde esta perspectiva, lo local no debe verse como una mera demarcacioén
administrativa, sino como un espacio geografico con unas caracteristicas
similares que se traducen en una problematica socioecondémica comun. Sus
problemas y necesidades, sus tradiciones y cultura, valorables desde el punto
de vista de potencialidades de desarrollo, deben ser recogidas en el analisis

prospectivo que se haga” (p. 14).
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La logica de las cuestiones comunes es reportada desde otro punto de vista, al
asumir que un entorno local también posibilita el analisis y la discusion de la
problematica en forma directa entre los miembros de la comunidad. En esta direccion
Coraggio 1997 (en Di Pietro Paolo, 2003, p. 24) indica que lo local es “el ambito de
posibilidad de interaccion cotidiana cara a cara entre distintos actores”. De forma
coincidente (Poggiese, 2000a, p. 8) sostiene que “El espacio meso es aquel donde los
actores se relacionan cara a cara (...) Lo local coincidiria con el espacio meso, siendo
asi el lugar de encuentro de actores diversos, un espacio de articulacion de intereses y
proyectos comunes”. Por su parte Boisier (2001, p. 61) también insiste en este punto
expresando que “Se espera, razonablemente, que un territorio “local” sea un territorio
proxémico en el cual las relaciones inter-personales, los contactos “cara a cara” y las
tradiciones familiares y sociales sean de mayor importancia que las relaciones
impersonales mediatizadas por instituciones y que las tradiciones sean cuando menos
tan importantes como el marco legal”.

Sin embargo, Di Pietro Paolo (2003) opina que lo local definido como un
escenario que permite la interaccion cara a cara pierde sentido si se la quiere aplicar a

grandes centros urbanos.

1.3.2. Desarrollo local vs. desarrollo regional. El desarrollo territorial

Pueden encontrarse intentos en la bibliografia dedicados a diferenciar desarrollo
local de desarrollo regional. En este punto puede anticiparse que son esfuerzos que en la
actualidad no han alcanzado resultados concluyentes. Segun Boisier (2001), la
diferencia entre lo local y lo regional reside en una doble cuestion escalar. Por un lado
se trata de una escala territorial en la cual, en distintos segmentos, se ubican tanto lo
local como lo regional, aunque no hay ninguna regla matematica que marque el limite.
Aqui el autor sostiene que en ciertos casos la forma de determinarlo es a partir del
sentido comun. Por otro lado se trata de una escala funcional, poco precisa también.
Aqui lo local o regional dependera de la escala funcionalmente adecuada para impulsar
una dada politica. El mismo autor concluye frente a esto que “No obstante y en
definitiva, la linea de separacion entre lo local y lo regional sera siempre bastante

casuistica y arbitraria en el buen sentido de la palabra” (p. 62).
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Es probable que haya sido en parte por estas dificultades que los autores en los
ultimos tiempos han avanzado en la utilizacion global del término desarrollo territorial
para asi poder referirse indistintamente a uno u otro caso. Por citar un ejemplo Casalis
(2010, p. 5), considera que “lo local es una escala del desarrollo territorial -como
también es lo microregional, provincial, lo regional y lo nacional- y que por lo tanto no
puede plantearse de forma aislada o recluida a si misma sino en complementacion con
otras escalas del desarrollo territorial”.

En esta situacion corresponde ingresar en definiciones de qué se entiende por
territorio y por desarrollo territorial, ya que como se vera, el empleo de estos términos
significa mucho més que la mera ventaja semantica descripta arriba.

Schejtman y Berdegué¢ (2003, p. 27) indican que no se debe considerar al
territorio s6lo como un espacio fisico objetivamente existente sino como una
construccion social, “es decir, como un conjunto de relaciones sociales que dan origen y
a la vez expresan una identidad y un sentido de proposito compartidos por multiples
agentes publicos y privados”. En el mismo sentido (Vazquez Barquero, 2001, p. 28)
opina que “El territorio puede entenderse como un entramado de intereses de una
comunidad territorial, lo que permite percibirlo como un agente de desarrollo local,
siempre interesado en mantener y defender la integridad y los intereses territoriales en
los procesos de desarrollo y cambio estructural”. Bustos Cara (2008, p. 4) agrega que el
territorio es un “espacio significativo de la accion humana pero no solo como objeto
propio de la Geografia sino como un patrimonio comin de la Sociologia, la
Antropologia, la Economia, las Ciencias Politicas. Espacio conceptual compartido y
complejizado y sobre todo transformado en un instrumento para la accion”.

Por su parte Gallicchio (2002, p. 3) al tiempo que elabora conceptos, indica que
al hablar de un proceso de desarrollo local se estd haciendo referencia al desarrollo de
un territorio, y que ese territorio no es un mero espacio fisico sino una construccion
social. Es por ello, que “lo local puede ser un barrio, una zona, una ciudad, una
microregion o una region, nacional o transfronteriza”.

Por ultimo, resulta interesante rescatar lo que subraya Garcia Delgado (2008, p.
2) al afirmar que “el concepto de desarrollo territorial aparece como mas amplio que el
desarrollo local, en todo caso incluyente y superador”.

De lo visto, se insiste en lo interesante que resulta emplear el concepto de
territorio, porque aunque no fuera definido con este fin, ademas de tener una

significacion mas amplia que el mero entorno geografico, tiene la ventaja de que evita al
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referirlo el tener que elegir entre local o regional. Finalmente, si el desarrollo tanto en
un ambito como en el otro va a buscar objetivos similares, no pareciera imprescindible
su diferenciacion. A esta logica parecia adherir hace tiempo atrds Coraggio (1996) al

preguntarse:

“;Sera que tenemos que seguir repreguntandonos qué es lo local? Aclararlo no
terminara de resolver el problema del desarrollo local, porque la cuestion
central no estd en el significado de lo local sino en el sentido del desarrollo.
Podemos confrontar diversas concepciones de las virtudes de lo local: como
idealizaciéon de una vida superior, como &ambito mas eficiente de la
organizacion de ciertas relaciones: la de representacion politica, la de la
comunidad, la de la convivencia, como escala mas eficaz para actuar y operar
ciertos efectos. Menos valorativamente, lo local puede ser visto como un
ambito territorial, delimitado por el alcance de ciertos procesos. En especial,
podemos destacar lo local como ambito de posibilidad de la interaccion
cotidiana cara a cara entre distintos actores (...) Tendriamos que preguntarnos
por algo mas trascendente, por el desarrollo, y ubicar lo local como un dmbito

especifico dentro de esa problematica mas amplia” (p. 3).

En esta tesis, en el capitulo III, se retomard esta problematica, intentando
diferenciar los procesos de desarrollo local de aquellos de desarrollo regional, pero en
lugar de hacer énfasis en la extension territorial de uno y otro, o en las caracteristicas o
en jerarquias politico-administrativas, se hara centro en las diferentes problematicas
organizativas que cada uno de estos procesos plantea, y los diferentes lineamientos

metodoldgicos a los que obliga.

1.3.3. Algunos conceptos asociados

Este apartado tiene como fin presentar algunos conceptos que los autores
emplean en forma frecuente al hacer referencia a cuestiones vinculadas con el desarrollo

territorial.
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1.3.3.a. Enddégeno

Como ya se ha visto, este es un concepto empleado en la actualidad por casi
todos los autores para calificar al DL, aunque no hay tampoco consenso entre ellos
sobre una precisa significacion del término. En palabras de Boisier (2001, p. 62) “Casi
tan popular como la idea de desarrollo “local” es ahora la idea de desarrollo
“endogeno”. Y también es una idea casi tan confusa como el concepto anterior”.

En el marco de una resefia de la evolucion del concepto de DL, Villar (2007a, p.
6) resalta el surgimiento del concepto de desarrollo endogeno indicando “que revaloriza
el territorio y sus recursos. Asi, el planteo se centra en que todas las sociedades
localizadas en un territorio tienen recursos (econdmicos, humanos, institucionales y
culturales) que constituyen su potencial de desarrollo”.

En una definicién que no se centra en los recursos existentes, si no en el rol de
los actores locales dentro del proceso de DL, es Vazquez Barquero (1999a) quien afirma
que el desarrollo adquiere caracteristicas de proceso endégeno cuando es pensado,
planificado, promovido e inducido por los actores comprometidos con el medio local.
En este sentido, Madoery (2008, p. 90) establece que “el Desarrollo Endogeno invierte
la mirada y enfatiza la necesidad de un control desde la base, de abajo-arriba, donde los
actores locales asumen el protagonismo de su propio proceso de desarrollo”.

Dentro de la polisemia contenida en el término, en esta tesis, donde se propondra
una metodologia de DL de naturaleza enddgena, cuando se haga referencia a este
concepto se estard haciendo alusion a la suma de los elementos incluidos en las
definiciones anteriores. Es decir, que se asumira una acepcion tan amplia como la que
muestra su definicion desde el punto de vista etimologico, que siguiendo a Calderon
Vazquez (2008, p. 31) seria el resultado “de la fusion de evdov (Endos, cuyo significado
basico es dentro) y yevvoetv (Gennais, que hace alusidon a engendrar, generar, producir,
reproducir) por tanto endogeno significa en términos estrictos que se origina o nace en

el interior”.
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1.3.3.b. Participativo

El de participativo es otro adjetivo que la mayor parte de los autores adosa al
concepto de DL. Ya en 2004, aludiendo a un concepto que habia comenzado a ser

tomado en cuenta mucho tiempo atras, Pérez Brito (2004) expresaba que:

“La participacion, como concepto y proceso, se ha puesto muy de moda en el
discurso y la teoria del desarrollo. Parte de esta atraccion se debe a la creciente
evidencia de que la participacion ciudadana en procesos de desarrollo mejora la
legitimidad, la transparencia y la rendicion de cuentas. El concepto de
participacion es ahora casi universalmente utilizado en diversas teorias del
desarrollo. Sin embargo, sus diferentes significados en la teoria y sus
complejas implicaciones en la practica permiten demasiada variacion que

impide una definicion consensuada” (p. 1).

Como se ve, este concepto también es presentado de diferente forma por los
distintos autores. Pero interesa aqui la diferenciacion que realiza Alburquerque (2003b)

entre la participacion en el desarrollo y el desarrollo participativo:

"...La participacion en el desarrollo consiste en que los planes y proyectos de
desarrollo se llevan a cabo incorporando una mayor sensibilidad hacia la
cultura y las aspiraciones de la sociedad local, la cual es informada de la
existencia de dichos planes solicitando posteriormente su participacion. El
desarrollo participativo se basa en un proceso mediante el cual se busca la
participacion de la poblacion local desde el inicio mismo del proceso de
planificacion, tratando de incorporar las orientaciones y propuestas sentidas por

la misma" (p. 38).

Los beneficios de la participacion seran analizados en el apartado 1.5.1 y las

dificultades que conlleva en la practica en el inciso 1.5.2.b.

[.3.3.c. Sostenible

Este es un concepto cuyo empleo en esta tesis merece una referencia especifica.

Al respecto, Gligo (2006, p. 13) dice que “Las contradicciones expuestas con relacion al
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concepto de desarrollo han llevado a utilizar en forma dominante en el mundo un
concepto calificado con mucha frecuencia como difuso y contradictorio: el desarrollo
sostenible o sustentable”. En la misma linea, Gallopin (2003, p. 7) afirma que “la
sostenibilidad y en especial el desarrollo sostenible se cuentan entre los conceptos mas
ambiguos y controvertidos de la literatura”.

Ademas de su uso casi indistinto, el concepto suele relacionarse a la
preservacion medioambiental, como por ejemplo Lopez (2006, p. 200), que hace
referencia al desarrollo sostenible como “aquel desarrollo que satisface las necesidades
del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las
propias™.

En particular, para plantear el significado que se adoptard aqui al término
sostenible, conviene citar primero la aclaracion hecha por Quintana (2005, citada en
Caravajal Burbano 2011, p. 40) quien expresa que cuando se aspira calificar el
desarrollo en términos temporo-espaciales, es preciso tener en cuenta el significado que
se le asigna, ya que desde el punto de vista lingiiistico, los términos sostenido,
sostenible o sustentable tienen connotaciones distintas: a) Sostenido es lo que sostiene
por si mismo, o sea, aquello que ha llegado a un equilibrio que permite la prolongacién
de la estructura, b) Sostenible se refiere a algo que tiene que ser sostenido, es decir un
sistema en desequilibrio que exige inducciones externas para lograr la sostenibilidad, y
c) Sustentable indica los esfuerzos realizados para lograr mantener ciertos equilibrios
basicos que permitan lograr la continuidad de la vida.

Tomando como base estas definiciones, es que se ha decidido asociar el término
sostenible al del proceso de desarrollo local, para definir la situacion deseable a
alcanzar, en la cual ese proceso se mantiene en el tiempo. Esa situacion es la que se
espera conseguir como resultado de la aplicacion de la metodologia que aqui se
presenta. Claramente, para que esto ocurra también debiera darse las condiciones de

sustentabilidad ambiental, politica y social.

* Esta definicién es la que se cita con mayor frecuencia y esti relacionada con la idea de justicia
intergeneracional. La misma fue propuesta en el Informe Bruntland en 1987 por la Comision de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo.
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1.4. Metodologias de desarrollo local

Si se adoptase aqui el sentido amplio de que metodologia es el conjunto de
procedimientos racionales utilizados para lograr un determinado objetivo, en lo que
respecta al desarrollo local se podria decir que en el tiempo se han adoptado
metodologias que van desde un bajo nivel de planificacion, hasta un nivel tan alto y
sofisticado, que permitiria afirmar que la planificacion es practicamente en si misma la
metodologia de DL.

En la presente tesis se propondra una alternativa que incluye un alto nivel de
planificacion, por lo que las metodologias del primer tipo no serdn motivo aqui de
analisis detallado. Aun asi, cabe consignar que principalmente por la simpleza de su
implementacion, estas metodologias han sido utilizadas en varios casos reales. Entre los
ejemplos existentes, es apropiado hacer referencia aqui a dos que han tenido lugar
recientemente en el Sudoeste Bonaerense. Uno lo constituyen las agencias de desarrollo
local’, que se pusieron en marcha en un gran nimero de municipios de la Provincia de
Buenos Aires’. Estas agencias fueron especialmente promovidas en la provincia
mediante un convenio de colaboracion entre el ministerio de la produccion y el de
justicia, que fue aprobado por decreto 1250 del afio 2005. El otro caso a mencionar es el
Plan de Desarrollo del Sudoeste Bonaerense, creado por ley provincial 13.647 de 2007,
con el objeto de impulsar y promover el desarrollo de los sistemas de produccion y de
sus cadenas de valor, sobre bases de sustentabilidad social y economica, teniendo en
cuenta las diferencias edafo-climaticas y productivas de la region respecto al resto de la
Provincia de Buenos Aires’.

En este punto es interesante rescatar las opiniones vertidas por Coraggio (2006),
quien manifiesta que no hay metodologias ya hechas y que hay que reinventarlas en

cada caso. Segun sus palabras:

“No es que ya estd la metodologia, ya tengo la teoria y ahora lo que falta es
aplicarla, operacionarla, si no que tenemos que hacer metodologia al andar

también. Salvo ciertos principios muy generales, que tienen que ver con la

> Un anlisis detallado de las Agencias de Desarrollo Local (definiciones, experiencias internacionales y
la experiencia Argentina) puede encontrarse en Villar (2007a, Capitulo 5).

% En la actualidad existen 42 Agencias de Desarrollo activas en la provincia de Buenos Aires, 11 de ellas
corresponden al sudoeste bonaerense (Fuente: Ministerio de la Produccion, Ciencia y Tecnologia,
Subsecretaria de la Pequefia, Mediana y Microempresa, de la Provincia de Buenos Aires)

" La Ley 13.647 puede consultarse en:http://www.maa.gba.gov.ar/dir_econo rural/plan_des sudoeste.php
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logica instrumental, pero a eso no me animaria a llamarlo “metodologia del
desarrollo local”. Se van descubriendo y dependera de los interlocutores con
los que trabajemos qué metodologias van a surgir. Me parece que la
metodologia es condicional a con quiénes se piensan las propuestas” (p. 88-

89).

Otro enfoque que también afirma este punto de vista lo resume Poggiese (2000b,
p.152), al indicar que “toda eleccion de una metodologia significa la puesta en practica
de una determinada 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
procesos decisorios”.

Quiza es por esto que no se han encontrado muchos autores que desde una
perspectiva académica hagan referencia directa a metodologias de desarrollo local. Los
pocos trabajos encontrados han sido hechos para o por encargo de instituciones
interesadas en el tema (del Castillo, 1994; Silva Lira, 2003; Blanes y Pabon, 2005;
Calderon Azocar, 2005; Alburquerque, 1997, 2008; Silva Lira y Sandoval, 2012), o por
las mismas instituciones (ILPES/CEPAL, 1998, GTZ/ Deutsche Gesellschaft fiir
Technische Zusammenarbeit, 2008). En esta situacion quedaria resuelta la cuestion
planteada como requisito por Coraggio, al ser evidente quiénes piensan las propuestas y
con qué fin.

El que expresamente hace referencia a la “metodologia de los procesos de
desarrollo local” es del Castillo en 1994 para el Gobierno Vasco, en la parte II de su
Manual de desarrollo local. Este trabajo fue reeditado por el ILPES/CEPAL en 1998 y
fue la base sobre la cual Alburquerque elaborara su trabajo denominado “Metodologia
para el desarrollo local” en 1997.

Mas recientemente (en 2008) el mismo Alburquerque realiza una propuesta
metodoldgica para la Organizacion Internacional del Trabajo, elaborando un material
para promotores de DEL+E, sigla que significa Desarrollo Economico Local y Empleo.
Es evidente la relacion entre el objetivo manifiesto del desarrollo y los intereses directos
de la institucion interesada.

Dado este marco, aqui se ha adoptado la politica de referirse al tema siguiendo el
orden global de presentacion de algunos de los trabajos arriba mencionados, para lo cual

se han elegido los trabajos de del Castillo (1994) y el de Alburquerque (2008). De todos
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modos, mientras se analiza la problematica segin ese orden, al avanzar en el tratamiento
de cada elemento se hara referencia a opiniones o aportes de otros especialistas.

Por ultimo y como comentario general, es comun encontrar entre los autores
referencia implicita o explicita a que las metodologias que se proponen constituyen una
guia, nunca una receta, ya que la naturaleza participativa de las actividades a llevar a
cabo, las particularidades del territorio y en especial las de los actores involucrados en
el proceso, siempre aportaran una impronta propia y distintiva.

Por todo esto, los siete apartados que componen esta seccion estdn agrupados
segun la secuencia de fases principales de la metodologia propuesta por del Castillo
(1994), a saber: 1) acondicionamiento del territorio, 2) recogida de datos, analisis y
diagnostico, 3) definicion de la estrategia, 4) creacion de un plan de accion, 5) seleccion

y gestion de proyectos, 6) realizacion y 7) evaluacion.

1.4.1. Acondicionamiento del territorio

Respecto a esta fase el autor indica que en el inicio del proceso es necesario
contar con una serie de elementos que preparen al territorio y a sus actores. Asi destaca

3 puntos: 1) la identificacion con el territorio: relacionado con la idea de delimitacion y

especificacion espacial del drea, concibiendo al territorio como un espacio que parte de
la nocion del conjunto, impregnado de una identidad comin que confiere una
personalidad colectiva, una cultura. En este punto agrega que solo cuando exista
conciencia e identidad con el territorio puede surgir la cohesion del grupo impulsor del

desarrollo, la asociacion y la solidaridad espacial. 2) La concertacion entre los actores:

aqui se refiere a la participacion de la sociedad, ya que si se pretende “que el proceso de
desarrollo desemboque en esa dinamica de cambio es preciso que sea participativo y
asumido como propio por todos, y que exista una actitud partenarial y asociativa en el
proceso” (del Castillo, 1994, p. 129). Ademas, “la participacidon contribuye a una mas
eficaz resolucion de los problemas, al reducir el sesgo tecnocratico de la planificacion
normativa convencional, y posibilitar un mejor diagnoéstico de las necesidades de las
distintas comunidades territoriales, con mayor precision sobre los diferentes problemas
existentes” (Alburquerque 2008, modulo 6, p. 12). Por ello, desde el inicio de la
concertacion entre actores locales, es preciso elaborar informes y diagnosticos que

sustenten la oportunidad de emprender iniciativas locales concertadas, y que muestren a
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los diferentes agentes locales la existencia de intereses comunes para un pacto social por
el desarrollo econémico local y el empleo (Alburquerque, 1997). Para que ello suceda
debe definirse previamente un espacio adecuado para la concertacion. En este punto
Blanes y Pabon (2005, p. 38) indican que “no todo debe pasar por procesos de
participacion, ya que existiran niveles de decision operativa que no requieren volver al
tamiz de la participacion extendida” 3) El liderazgo: requerido para dinamizar y dirigir a
los actores socio-econdmicos y para motivar la participacion de la poblacion. En este
punto del Castillo (1994) indica que generalmente son las instituciones gubernamentales
las que cuentan con los atributos requeridos para ejercerlo. De todas formas, dice que
hay otros agentes de desarrollo, como los empresarios, universidades, centros de
investigacion y desarrollo (I+D), entidades de capacitacion, agencias de desarrollo
locales, organizaciones no gubernamentales, que pueden desempefiar ese rol o al menos
colaborar para que el proceso de desarrollo local sea exitoso. También sostiene que en
estos procesos “la responsabilidad recae en las autoridades locales, pero la gestion y
promocion son responsabilidad de organismos creados ad hoc. Estos organismos
sensibilizaran a todos los agentes del area, de forma que los propios implicados intenten
resolver los problemas que afectan de manera grave a la comunidad local” (p. 132). Por
su parte, en esta instancia Alburquerque (2008) recomienda formar un nucleo inicial de
actores locales para impulsar y promover la iniciativa de desarrollo en el territorio.
Indica que el disefio del proceso no puede ser realizado por expertos externos, sino por
los propios actores locales. En consonancia con esto, Calderon Azoécar (2005) sostiene
que en una primera fase (denominada por el autor como “preparatoria”) se debe realizar
un pacto inicial, pre-constituyente, a través del cual un grupo inicial de actores deben

constituirse como el nicleo impulsor (o pro-motor) del proceso.

1.4.2. Recogida de datos, analisis o diagnéstico

Insumo esencial para todo proceso de planificacion, la mayoria de los autores lo
incluyen dentro de ella misma, lo que no impide analizarlo por separado, ya que en
palabras del mismo Alburquerque (2008, médulo 6, p. 11): “utilizando la terminologia
tradicional de la planificacion del desarrollo, podemos afirmar que todas estas fases

corresponden al ANALISIS y DIAGNOSTICO de la situacion, que preceden a la
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PLANIFICACION en sentido estricto, y a la posterior GESTION e
IMPLEMENTACION del plan”.

Esta fase proporciona la informacion que permite conocer la capacidad de
desarrollo, las oportunidades y potencialidades, asi como los recursos disponibles para
ello. La instancia de recoleccion y analisis de la informacion (que sugieren que sea
continua y de soporte a todas las demas) servira de base para elaborar el diagndstico y
también como modo de comunicacion entre los actores y de sensibilizacion. Aqui del
Castillo (1994) opina que mas que su produccion, es la comunicacion de la informacion
y su difusion lo que importa.

Las funciones que debe cumplir el proceso de informacion podrian ser, entre
otras: determinar el clima existente para el DL, definir los actores que van a dirigir,
coordinar y planificar el proceso, identificar obstdculos y conseguir apoyo de actores
locales.

Alburquerque (2008) indica que el andlisis y el diagndstico incluyen:

¢ Delimitacién del ambito territorial del plan (aunque esto puede haber
sido fijado en el punto anterior)

e Recoleccion y sistematizacion de la informacion (antecedentes,
tendencias principales, contexto global, etc.) para una descripcion de la
situacion territorial

¢ Analisis de la situacion y factores mas relevantes (naturaleza y magnitud
de los principales problemas, andlisis de los actores, jerarquia de
necesidades sentidas por los actores, analisis de conflictos, etc.)

e Identificacion de oportunidades locales: productivas, de empleo, de
recursos ¢ instrumentos disponibles.

e Vision territorial compartida por los actores, la cual sirve de base para la

planificacion y fundamenta las lineas estratégicas

Segun Blanes y Pabon (2005) el diagnostico implica un proceso de recoleccion y
analisis de informacion secundaria y primaria. La secundaria provendra de documentos
de analisis existentes, mientras que la recopilacion de informacidon primaria implica
procesos participativos para lo cual se debe reconocer inicialmente a los actores
territoriales o a los diferentes grupos de interés. Respecto a las metodologias para
abordar los encuentros participativos de trabajo con los actores territoriales, Silva Lira y

Sandoval (2012) indican que entre las mas comunes se destacan: las entrevistas, los
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grupos focales, los talleres participativos, las encuestas y la observacion. Asimismo,
estos autores agregan que en la elaboracion del diagnodstico es recomendable la
utilizacion de datos tanto cualitativos como cuantitativos con el fin de garantizar una

vision mas amplia y global.

Finalmente, se sugiere que el diagndstico territorial puede presentarse a través de

una matriz FODA o mediante un arbol de problemas.

1.4.3. Definicion de la estrategia

Luego de realizar el diagndstico, el siguiente paso consiste en la definicion de la
estrategia. La misma se va a determinar en base a dos puntos: los objetivos a los cuales
se desea llegar y las lineas de accion que permitan alcanzar esos objetivos.

Los objetivos de la estrategia de desarrollo local deberan determinarse de
manera coherente con los puntos fuertes y débiles, problemas y oportunidades
detectados, ya que estos guiaran y orientaran el resto del proceso.

Metodologicamente la identificacion de objetivos parte del arbol de problemas
(elaborado en la fase anterior), debido a que la determinacion de objetivos tiene como
fin resolver un problema (Alburquerque, 2008). En esta instancia muchos autores
recomiendan elaborar también un arbol de objetivos®.

Tras definir los objetivos y metas, es necesario decidir como se quiere arribar a

ellos, para lo cual hay que definir las lineas de accion y de intervencion.

1.4.4. Creacion de un plan de accion

En el plan de accion se definen en forma concreta los proyectos a realizar. Segun
Alburquerque (2008), el plan de acciéon es un conjunto de acciones, las cuales se
ordenan por proyectos y son las que deberan ayudar a alcanzar las metas estratégicas.
En otras palabras del Castillo (1994) indica que es un documento que describe los
componentes de los proyectos propuestos y que se ajustan a una estrategia de desarrollo.

Silva Lira (2003) lo denomina plan de inversiones.

¥ Para elaborar el 4arbol de objetivos habra que convertir las relaciones causa-efecto del arbol de
problemas en un conjunto de relaciones entre medios y fines para enfrentar dichos problemas.
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El plan debe contener los métodos apropiados para alcanzar los objetivos
propuestos, esto incluye la modalidad de intervencion y la forma institucional que
adoptara el proceso de desarrollo. También debera contener un horizonte temporal de
corto y largo plazo. A su vez, el plan tendra como objetivo principal concentrar toda la
informacion para determinar la viabilidad de los proyectos desde dos puntos de vista: 1)
que sean realizables por la comunidad y 2) que sean coherentes con la estrategia.

Alburquerque (2008) incluye la creacion del plan de accion dentro de la fase que
denomina “planificacién o programacion” propiamente dicha. Respecto a estos dos
términos el mismo autor indica que suelen utilizarse por lo general, en forma
equivalente. No obstante, aclara que en la jerga de los planificadores suele reconocerse
una clara diferencia entre los mismos, ya que “la planificacion hace referencia al
proceso global de formulacién y definicion de objetivos y prioridades, mientras que la
programacion alude al conjunto de procedimientos y técnicas por medio de las cuales se
hace operativo el ejercicio de la planificacion, estableciendo de forma sistematica la
relacion entre actividades y recursos, para alcanzar en los plazos previstos los diferentes
objetivos o metas” (mddulo 6, p. 11). En un sentido amplio, Rovere (2003, p. 2)
sostiene que “la planificacion es una funcion inherente al ser humano que refiere a todas
aquellas reflexiones, calculos, disefios y especulaciones que se realizan, en forma mas o
menos sistematica, con el explicito proposito de intervenir en una realidad dada”. En
consecuencia, “la planificacion puede ser entendida como una préctica sistematica y
formalizada que desarrolla andlisis situacionales, establece estructuras propositivas
valoradas, construye o descubre estrategias adecuadas que permitan alcanzar estos
objetivos, evaluando ajustadamente sus probables consecuencias” (Rovere, 2003, p. 3).

En el caso particular del trabajo de Alburquerque (2008), el autor incluye en esta
fase de planificacion y programacion a:

e La definicion de objetivos y metas

La determinacion de prioridades y la eleccion de los ejes estratégicos de

actuacion

La determinacion y compromiso de los recursos disponibles que pueden

ser utilizados

El andlisis de las posibles alternativas desde el punto de vista de su

viabilidad

La determinacion de las propuestas y medidas de actuacion
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e La instrumentacion del plan, esto es, la fijacion de los organismos

encargados de su ejecucion y el calendario temporal de actuaciones

Como comentario final cabe remarcar que algunos autores, entre los citados
anteriormente Blanes y Pabon (2005), abordan el desarrollo local como si fuera un
proyecto, y en base a ello utilizan el método de Marco Logico’ como herramienta de
analisis y conceptualizacién del mismo. También la GTZ (2008), sostiene que en los
esfuerzos de promover el desarrollo local, este proceso puede ser visto de forma similar
al de las etapas en el ciclo de un proyecto (analisis, planificacion, ejecucion y
monitoreo). La diferencia que tiene con un proyecto normal es, entre otras cosas, que en

lugar de ser un ciclo se ve mas como una espiral, en la cual las etapas se repiten.

1.4.5. Seleccion y gestién de proyectos

En esta fase el plan de desarrollo debe completarse con la seleccion minuciosa
de los proyectos que fueron identificados en la fase anterior. Aqui deben incluirse los
condicionantes que pueden afectar al proyecto y/o limitar el éxito del proceso.

Por otra parte, la gestion estratégica implica una revision continua de los
proyectos. La misma incluye tres pasos: 1) Conseguir apoyo para el proyecto,
intentando movilizar recursos locales, 2) Proporcionar posibles soluciones técnicas para
resolver un problema, acudiendo al consejo de los respectivos expertos en el tema, y 3)
Realizar proposiciones para que el proyecto quede listo para su aplicacion. Esto incluye
la descripcion de caracteristicas y requerimientos técnicos en materia de recursos,
tiempo, entre otros. Aqui es necesario asegurarse que las propuestas tengan el apoyo de
todos los participantes. Ademas, del Castillo (1994) aconseja que en esta fase se debe
realizar un permanente control de la gestion estratégica, y que el mismo debe lograr la
mayor participacion posible del publico y no sélo de los expertos. El continuo proceso
de control permitira generar la informacién necesaria para iniciar una evaluacion mas
especifica que se desarrollara como fase final del plan de desarrollo. Para ello se
recomienda preparar un resumen para cada proyecto que incluya las caracteristicas de la
propuesta, requerimientos para su implementacion y gestion, expectativas y resultados

esperados, y los efectos y repercusiones que se espera que produzca. Por tltimo, la fase

? Un detalle de la metodologia de Marco Légico puede encontrarse en Aldunate y Cérdoba (2011).
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de gestion incluye el debate. Esto permitira reducir la lista de proyectos a los que sean
mas aplicables y se muestren mas adecuados para ampliar las oportunidades de
desarrollo.
Alburquerque (2008) incluye dentro de la fase de gestion a la implementacion, e
incluye en este punto a:
e [a determinacion de los responsables técnicos y administrativos
encargados de la realizacion o implementacion del plan
e El desglose de actividades y la asignacion de los recursos e inversiones
para llevarlas a cabo

e FEl seguimiento y control de la gestion e implementacion del plan

1.4.6. Realizacion

Segun del Castillo (1994) el ultimo paso en el proceso de planificacion es la
puesta en practica de todo lo que se ha programado, en otras palabras, convertir las
ideas en acciones practicas. Aqui el autor propone tres herramientas que deberan existir,
ya que forman parte de la actitud con la que hay que afrontar el proceso de desarrollo.
Ellas son: 1) las agencias de desarrollo, encargadas de movilizar los recursos y llevar a
cabo el proceso de planificacion. Esta organizacion deberd ser preferentemente una
entidad local que disponga de los recursos humanos necesarios para desarrollar este
trabajo, 2) La coordinacion y el partenariado, relacionado con la movilizacién de las
distintas fuerzas locales, la concertacion y negociacion. Si bien el autor sostiene que la
coordinacion surge en muchos casos en forma espontinea, también plantea algunos
problemas que pueden dificultar esta forma de actuar. Entre ellos resalta la posible
inexistencia de un auténtico programa de desarrollo formulado mediante el esfuerzo
conjunto de los distintos actores locales, o que en muchas ocasiones no existen a nivel
local las instituciones adecuadas para llevar a cabo el programa, debiendo acudir a
servicios externos, y 3) Trabajo en red de colaboracion, una de las claves del éxito del
proceso.

En cuanto a la realizacion de los proyectos asociados al plan, hay que comenzar
a ejecutarlos ni bien se haya asegurado la aprobacion del plan. Como en general se

presentan inconvenientes en esta fase, habra que establecer buenos canales de
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comunicacion con aquellos que toman las decisiones y con los que pueden reorientar el
rumbo de las cosas.

El mismo autor concluye que la realizacion busca “mentalizar los proyectos”,
esto es, pasar del campo conceptual al operacional. De todos modos indica que mas alla
de su realizacion, también son importantes las dindmicas y sinergias generadas.

Respecto a esta fase Calderon Azocar (2005) indica que el plan no debe
“ejecutarse” en el sentido clasico, sino que debera efectuarse una suerte de “realizacion”
colectiva. Es por ello que no habra que preocuparse demasiado si se escapa a la logica
de “correcta” ejecucion, seguimiento y evaluacion de lo planificado; aunque indica que
si “debe ocuparse de ir generando los aprendizajes colectivos que permitan corregir,
ajustar, revisar, replantearse y hasta superar las aproximaciones, enfoques, opciones y

estrategias hasta tiempos presentes” (p. 17).

1.4.7. Evaluacion

Practicamente todos los autores que presentan metodologias para implementar
procesos de DL, incluyen dentro de ellas actividades de evaluacion. Sin embargo, estas
actividades presentan una problemadtica particular que podria definirse globalmente
como una situacion de compromiso: cuanto mas elementos son evaluados y mas
precisas son las mediciones, tanto mas costosa resulta la actividad en términos de
recursos humanos y economicos. A lo que deberia agregarse que aunque la difusion de
los resultados obtenidos puede contribuir a la motivacion de los diferentes actores, las
actividades de evaluacion no conducen en si mismas a resultados tangibles en términos
de desarrollo. A esto puede agregarse lo que indica del Castillo (1994) respecto a los
obstaculos que pueden presentarse desde las esferas publicas, ya que puede haber poco
interés de la evaluacion entre quienes deciden y temor a las consecuencias politicas de
los resultados. También resalta como posibles dificultades la informacion y recursos
insuficientes, asi como ausencia de tradicion y falta de evaluadores cualificados.

En resumen entonces, la cuestion hoy no parece residir si debe evaluarse o no;
sino qué, como, y en qué momentos del proceso de DL debe evaluarse.

Algunos autores, insisten en la importancia de realizar una evaluacion ex-ante,

es decir al inicio mismo de la aplicacion metodoldgica. Esta medicion a tiempo cero,
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permitird confirmar datos del diagnostico, y arrojard valores de referencia (linea de
base) para ulteriores evaluaciones.

Naturalmente, también corresponde la evaluacion ex-post, al concluir el proceso.
Esto es, al finalizar la realizacion de lo planificado, o en su defecto, el tiempo total
previsto de duracion.

A esto varios autores agregan evaluaciones intermedias. Al respecto, del Castillo
(1994) afirma que la evaluacion se puede desarrollar en cualquier momento, esto es,
paralelamente al desarrollo de la accidn, a posteriori, o durante las etapas intermedias.
Alburquerque (2008), ademas, sugiere que mientras que las actividades de seguimiento
son llevadas a cabo por el propio organismo encargado de la realizacion del plan, las

evaluaciones intermedias y ex-post se realizan por entidades independientes.

L.5. Planificacion estratégica y DL

A pesar de lo indicado arriba, en el sentido de que la mayoria de los autores no
hacen referencia especifica a una metodologia de desarrollo local, Coraggio (2006, p.
88) indica que: “El campo de la planificacion estratégica ha dado para el desarrollo de
metodologias bastante amplias”, atin cuando agrega que han sido aplicadas con
resultados variables en distintos lugares. En efecto, la mayoria de los autores sostiene
que la planificacion estratégica es una herramienta fundamental para orientar los
procesos de DL.

Al respecto, Villar (2007b, seccion V), aunque se coloca en una postura critica,
indica que “En general uno dice -y lo encuentra en la bibliografia- que la planificacion
estratégica es el instrumento mas adecuado para el desarrollo local; es como el "ABC"
de manual”. Por su parte Arroyo (2007, seccion 1V), afirma que “El método mas fuerte
que ha tenido el desarrollo local en Argentina ha sido la planificacion estratégica”. Esta
metodologia no soélo parece importante a los metoddlogos: “con la planificacion
estratégica sucede algo muy curioso, se la vivencia como una panacea, un mito
salvador. Cada municipio llega convencerse o es convencido respecto a que con un plan
estratégico esta a cubierto. Tener un plan estratégico es simbolo de modernidad y de
estar en la moda” (Poggiese, 2000a, p. 6).

Antes de centrarse en el detalle metodologico de la PE, resulta adecuado hacer

un breve recorrido por sus antecedentes.
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I.5.1. Origenes y evolucion de la planificacion estratégica

La planificacion como método de organizacion de la intervencion tendiente a
producir un cambio en la sociedad, ha sido utilizada desde principios del siglo XX. En
los inicios la forma de planificar el desarrollo tenia como territorio objeto al pais, por lo
que los planes se conformaban a nivel nacional. La planificacion realizada en esa época
es la que cominmente se alude bajo la denominacion de Planificaciéon Tradicional o
Normativa. Siguiendo a Lira (2006), en ella hay una distincion entre el sujeto de la
planificacion y el objeto de intervencion (que contiene agentes no creativos que
producen acciones predecibles). Derivada del método cientifico positivista, los
planificadores tienen que diagnosticar la situacion actual y proponer una situacion
futura que no coincida con la tendencia observada. El resultado principal es el plan o
blue-print. “La planificacion tradicional es de caracter vertical, “de arriba abajo”, con
metas cuantitativas inmodificables en el tiempo, muy poco flexible y para nada
participativa” (Rofman, 2006, p. 48), ya que ignora a todos los actores del proceso
social, excepto al Estado o al gobernante que planifica. Es una planificaciéon de un solo
actor y muchos agentes. Ha sido calificada por sus criticos de ser marcadamente
sectorialista, poco integral, formalista y muy concentrada en la etapa de disefio y poco
en la etapa de ejecucion.

Sustituyendo a este modelo de planificacion que predominé en la década del ‘60
y ’70 en Latinoamérica surge la Planificacion Estratégica Situacional (PES), tomando
como base la experiencia de la CEPAL. Carlos Matus desarrolla este nuevo enfoque de
planificacion estratégica vinculdndolo con cuestiones de gobierno y gestion publica. Un
requisito distintivo de la PES es que ella debe ser el calculo que preceda y presida la
accion. Por ello pone énfasis en el momento de la accion y explora el futuro para darle
racionalidad a la misma, pero no se queda en la exploracion del futuro ni separa la
planificacion de la accion. Otra cuestion importante que agrega este enfoque es que la
planificacion debe tener objetivos flexibles y cambiantes para lograr adaptarse al
permanente cambio de las situaciones. Tiene como base la necesidad de prever el futuro
para disefiar lo que deberia hacerse en la actualidad, por lo que en situaciones en las que
ese futuro no se puede predecir, habra que prever. Segun Lira (2006), los aportes
distintivos de la PES, que lo diferencian de la planificacion tradicional, se pueden
reducir a seis postulados. Entre ellos cabe resaltar el cuarto, que indica que:

contrariamente a la planificacion tradicional, que es reduccionista y el que planifica s6lo
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observa su realidad centrando su criterio de eficacia en el plano econdémico, la PES
sostiene que la participacion social es crucial para reconocer las distintas realidades de
los actores desde sus situaciones particulares, ya que puede haber varias explicaciones
verdaderas sobre una misma realidad. Ese concepto de situacion es la clave para
entender al otro y asimilar su punto de vista.

Este enfoque metodologico propone que el rol de planificador sea ejercido por
un cuadro politico del Estado, capaz de dirigir y orientar las estrategias.

Metodologicamente este enfoque no plantea etapas, sino momentos que ocurren
simultaneamente y en determinada ocasion prevalece uno. Los cuatro momentos que se
pueden identificar son'’: 1) Momento explicativo, 2) Momento normativo-prescriptivo,
3) Momento estratégico, y 4) Momento tactico-operacional.

Seglin una entrevista de 1993 (en Huertas, 1996), Matus afirmaba que la PES era
implementada en algunos paises, gobernaciones y municipios. Al respecto Lira (2006,
p. 28) opina que “no obstante la potencia de muchos de sus conceptos y elaboracion
intelectual, esta escuela encuentra serias dificultades en su aplicacion practica a pesar de
los esfuerzos de capacitacion realizados por Matus y sus seguidores”. Ademads, esta
metodologia, al igual que la planificacion tradicional, fue elaborada para ser aplicada a
nivel nacional. “La produccién tedrica y bibliografica de Carlos Matus, ampliamente
citada por los autores de lo local, se centr6 en la planificacion nacional, sin abrir ningun
capitulo referido a escalas menores de planificacion” (Bernazza, 2007, p. 205).

Algo mas adelante, en la década de los ochenta, con la llegada de Margaret
Thatcher al gobierno del Reino Unido (1979) y de Ronald Reagan a la presidencia de
Estados Unidos (1981), se comienza a utilizar en el sector publico el método de
planificacion estratégica (PE), proveniente del ambito corporativo, con la idea de
generar un nuevo modelo de administracion publica. San Francisco, en 1981, fue quien
se convirtid en la ciudad pionera en aplicar la planificacion estratégica. Esta
metodologia, que luego fue adoptada por varias ciudades de Estados Unidos, se
introdujo en Europa a finales de la década del ochenta, concentrandose principalmente
en ciudades de Espafia''. Recién a fines de 1993 se implementa en Argentina a nivel
local en la ciudad de Coérdoba. Este proyecto tedrico-metodoldgico, que se impuso en

numerosas ciudades argentinas, tuvo como referencia principal la experiencia llevada

!9 Un analisis detallado de los cuatros momentos que planea la PES puede encontrarse en Huertas (1996)
y Matus (1980).

"' Mas informacién sobre la evolucion histérica de la Planificacion Estratégica de ciudades puede
encontrarse en Fernandez Giiell (2006, 2007).
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adelante en Barcelona (Rofman, 2006). Segiin Catenazzi y Reese (2001), ya para el
2000 alrededor de 80 ciudades del pais contaban con su plan estratégico, y el fenomeno
se reproduce de tal manera que “desde la década de 1990, en Argentina se vive bajo una
«plaga» de planes estratégicos” (Brunet Icart y Bocker Zavaro, 2008, p. 65). Algunos
autores se manifiestan criticos respecto a los resultados de esta primera etapa,
sosteniendo por ejemplo que “en la década del noventa, fueron numerosos los
municipios que iniciaron la elaboracion de planes estratégicos, los que en varias
ocasiones fueron mdas conocidos por el mundo académico que por la poblacion del
lugar” (Bernazza, 2007, p. 8).

En cuanto a la estructura metodologica, hay varias acepciones y pequefias
modificaciones en el modo de efectuar la PE segtn los autores o las instituciones que la
proponen. Tal como sostiene el CIPPEC-Fundacién Grupo Innova (2005), el proceso
implica un conjunto de etapas y/o componentes que pueden estar presentes en diferente
grado, sin que ello altere su status de Planificacion Estratégica, dado que siempre
ocurren una serie de adaptaciones en funcion del contexto en el cual se aplica.

En lo que sigue y a titulo de ejemplo de lo mucho que se ha escrito sobre el
tema, las etapas de esta metodologia segun los lineamientos que desarrolla Ferndndez
Giiell (2006) de manera extensa en su libro'?, son:

1. Arranque del plan
Caracterizacion de los modelos de desarrollo
Andlisis externo
Andlisis Interno o de la oferta
Formulacion de la vision estratégica

Desarrollo de estrategias

A

Implementacion

Como se ha visto, esta forma metodoldgica sigue un orden de tipo secuencial,
aunque en general se propone que su aplicacion en la practica sea flexible. Dado que se
producen retroalimentaciones entre las diferentes etapas, la flexibilidad en el plan

permite revisar y modificar lo que se crea conveniente.

En funcién de lo que sigue, en este punto conviene aclarar que “seguin las

definiciones tradicionales, el ciclo de la gestién implica una etapa de diagnéstico y

2 En el ANEXO I se reproducen a titulo de ejemplo algunos diagramas que sintetizan las etapas que a
juicio de cada autor debe transitar la PE.
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planificacion previa a la accion, una etapa de actuacién o ejecucion propiamente
dicha, y una etapa de evaluacion de lo actuado. La primera y la tercera son etapas que
refieren al “razonamiento de la accion” (andlisis y proyeccion previa y evaluacion de lo
actuado), mientras que el segundo momento del ciclo es el que concreta la accion (...)
Para la planificacion estratégica, esta division en etapas es arbitraria y poco funcional
para comprender el proceso de planificacion tal como opera en la realidad. Las etapas
parecen una cadena temporal imposible, dado que un gestor o un gobernante no tiene un
tiempo disponible para planificar en el que al mismo tiempo no deba actuar” (Bernazza,
2007, p. 79).

Respecto a la etapa de implementacion, muchos autores la incorporan dentro de
la PE, mientras que otros hacen una distincion entre el momento de la planificacion y el

de la ejecucion. Al respecto Bernazza (2007), indica que:

“A medida que se produjo el pasaje de la planificacion normativa a la
estratégica, la participacion de mas actores en la expresion de expectativas y
descripcion de problemas, colabord con un mejor diagndstico inicial, al que se
redefinié6 como situacion inicial. Con la evolucion de la técnica, se trabajo
sobre diagnodsticos de proceso y evaluaciones de resultado e impacto, lo que
reunié en un mismo ciclo la planificacion —momento racional inicial- con la
evaluacion —momento tradicionalmente ubicado luego de la finalizacion de la
accion-. Planificacion y evaluacion confluyeron y se fundieron con la accioén
propiamente dicha, resultando dificil identificarlas como etapas diferenciadas,

en virtud de su simultaneidad” (p. 79).

En la evolucion del concepto de planificacion estratégica se ve que al mismo se
va uniendo de forma indisoluble el de participacion. Al respecto se indica que “La
participacion es fuente de viabilidad del plan porque involucra en la organizacion,
direccion, ejecucion y toma de decisiones a las personas o grupos del espacio social,
econdémico y cultural que define el plan, programa o proyecto de gobierno. Las
actividades destinadas a lograr las metas comunes son desarrolladas a partir de esa
organizacion” (Bernazza, 2007, p. 87). La misma autora ubica temporalmente la
aparicion e instalacion de este concepto en la comunidad académica y politica a partir
de la década del ochenta y en especial, en la década del noventa. En esta linea Morroni
(2011, p. 391) agrega que fue en esta época (y hasta la fecha actual) en la cual “la

“planificacion” y la "participacion" en su concepcion y modalidad “estratégica
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corporativa”, se proponen y diseminan como modelo para la formulacion de politica
publica y toma de decisiones. A los modelos de democracia, metabolismo social,
desarrollo, pensamiento-cultural, “Gnicos”, les corresponde un “modo de hacer”, un
modo de elaboracion-formulacion “Unico”, encarnado por la planificacion estratégica
(PE) corporativa”.

Al presente, la participacion ya se ha instalado por derecho propio practicamente
en todas las propuestas. En los diferentes enfoques tedricos y experiencias reales, la
participacion comunitaria aparece como un componente fundamental para que el
proceso de desarrollo se desenvuelva con éxito (Di Pietro Paolo, 2003). Tal como
establecen muchos autores, entre ellos el CIPPEC-Fundacion Grupo Innova (2005) y
Alburquerque (2008), en el caso de la PE la participacion debe reflejarse desde los
inicios del proceso. Fernandez Giiell (2006) incluso remarca que debe continuar aun en
la fase de ejecucion, con el fin de mantener vivas las estrategias y de coordinar el mayor
numero posible de acciones.

Especificamente en el desarrollo local, la participacion se visualiza como una
forma de democratizar a los gobiernos locales, reemplazando practicas clientelares por
otras mas transparentes (Altschuler, 2006; Roig, 2008). A su vez, se justifica por el
hecho de otorgar una mayor legitimidad al proceso, dado que la participacién genera
una internalizacion colectiva, provocando el respaldo de gran parte de la comunidad
(del Castillo, 1994; Silva Lira, 2003; Pérez Brito, 2004; Blanes y Pabon, 2005). Como
la participacion conduce a la apropiacion del proceso por parte de la comunidad,
permite que el mismo se haga sostenible en el largo plazo (Catenazzi y Reese, 2001; Le
Clech, 2003; Rojas Moran, 2006, Bustos Cara, 2008), y particularmente sostenible ante
los cambios politicos (Alburquerque, 2004; Villar 2007b).

El concepto de participacion se extiende ademas a la gestion, dando lugar al
concepto de gestion asociada, ejemplificada por la propuesta del FLACSO denominada
familia de metodologias de Planificacion Participativa y Gestion Asociada (PPGA)".

Segtin Poggiese (2009), la nocion de estrategia en la PPGA coincide con la de la
PES, de hecho la PPGA se reconoce tributaria de Matus. La diferencia radica en que en
la PES la estrategia depende del calculo del planificador, mientras que en la PPGA de
un tejido social activo. La gran diferencia entre la PES y la PPGA es que la tltima exige

un nivel de participacion social y de intervencion de los actores colectivos de manera

3 Un detalle de la familia de metodologias FLACSO puede encontrarse en: Poggiese, A. (1993, 2000a),
Redin y Morroni (2002), Morroni (2011) y en www.flacso.org.ar
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continua, en todas las etapas del proceso de planificacion. La Familia de Metodologias
PPGA a su vez plantea no solo la planificacion, sino la gestion conjunta entre el Estado
y la Sociedad.

Es posible encontrar en la bibliografia variadas herramientas metodologicas para
abordar el proceso de planificacion en forma participativa (por citar algunos, Marti,
1998; Geilfus, 2002; Blanes y Pabon, 2005; Ganuza et al. 2010).

Como puede apreciarse de lo resefiado arriba, en la actualidad el trabajo de
ajuste y mejoramiento en el tema es permanente. Sin embargo, algunos autores son
criticos, fundamentalmente de los resultados obtenidos en la practica. Estas criticas, que
seran resefiadas en el apartado 1.5.2, son en general intentos constructivos de alertar
sobre los aspectos (o problematicas) que las metodologias actuales no abordan (o
resuelven) satisfactoriamente. El intento de contribuir a la solucion de esas carencias,
esta en la base de la propuesta metodoldgica que se desarrolla en el capitulo V. Esa
propuesta estd por lo tanto orientada a facilitar la implementacion de un proceso de

desarrollo local sostenible en un pequefio 0 mediano municipio urbano-rural.

1.5.2. Problematicas reportadas

Las problematicas a las que se encuentra referencia mayoritaria en la bibliografia
corresponden a aspectos tedricos y/o practicos encontrados en las actividades de
planificacion estratégica. Esto es asi porque como ya se indico, la PE es central para la
mayor parte de quienes trabajan en el tema, ya que es considerada disefio “madre”, y
como tal permanente guia de todo proceso inducido. En efecto, aunque hay muchos
autores que aluden a la importancia que tiene y ha ido adquiriendo este método para el
desarrollo local (Bervejillo, 1996; Arroyo, 2007; Vazquez Barquero, 2009), algunos
sugieren que en ciertos casos ha sido aplicada porque es sinonimo de modernidad, o por
haberse convertido en una moda o un mito salvador (Poggiese, 2000a; Arroyo, 2001;
CIPPEC-Fundacion Grupo Innova, 2005; Rofman, 2006; Villar, 2007b).

Entre las criticas al método, hay autores que aducen escasa ejecucion posterior
de lo que fuera propuesto en los planes estratégicos elaborados para casos reales. Esto
puede ser porque la actividad solo se queda en la etapa de planificacion, o porque no se
logra cumplir con los beneficios que los planes prometen (Boisier, 1997; Poggiese,

2000a, 2009; CIPPEC-Fundaciéon Grupo Innova, 2005; Coraggio, 2006; Altschuler,
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2006; Rojas Moran, 2006; Villar, 2007b; Arroyo, 2007; Fernandez Giiell, 2007).
Algunos autores son ain mas criticos, llegando a manifestar que: “los planes
estratégicos se quedaron con lo que yo denomino acéd "el plan obsequio"; es decir un
lindo libro, con filminas, fotos del intendente, cuadros, fotos de la ciudad, que nos
cuentan qué bien trabajaron (...) No sirve para nada; sirve simplemente para una
cuestion de legitimidad del gobierno local y nada mas” (Villar, 2007b, capitulo V) o
“ciertos planes solo logran sobrevivir en forma de carpeta o de libro en un cajon”, o que
“..las propuestas concretas de desarrollo (bajo el nombre de “plan” o “estrategia”, o de
otro pomposo titulo), se parecen mas a una lista de compras en el “shopping center” de
las carencias, que a una propuesta logicamente estructurada” (Boisier, 1997, p. 3)
Claudia Bernazza, con la autoridad que le da ser no s6lo una estudiosa del tema

si no también directiva de uno de los organismos a los que hace referencia'?, indica que:

“...la Encuesta administrada por la Subsecretaria de la Gestion Publica de la
provincia de Buenos Aires durante el afio 2005, 4mbito donde se
concentraron muchas de las experiencias, estaria mostrando que los “rastros
institucionales” remanentes no muestran un cambio sustantivo de las formas
tradicionales de gestion y administracion previstas por la Ley Organica de
Municipalidades. En muchos casos, los planes estratégicos, sobre todo cuando
fueron formulados por equipos de universidades contratadas al efecto o equipos
del Instituto Provincial de la Administracion Publica, no lograron “horadar” la
burocracia municipal y, en esos casos, el plan fue un “ornamento” o la
expresion de voluntades o programas no siempre cumplidos. En la mayoria de
los casos, estos planes no contaron con expresion presupuestaria ni

financiamiento propio” (Bernazza, 2007, p. 203).

En lo que sigue se analizan, entre las dificultades analizadas por los diferentes
autores, aquellas que de una u otra manera han sido contempladas en la elaboracion de

la metodologia objeto de la presente Tesis.

4 Claudia Bernazza fue Subsecretaria de la Gestion Publica y Presidenta del Instituto Provincial de la
Administracion Publica (IPAP), durante el periodo 2004/2007.

!5 Esta encuesta fue respondida por 70 municipios bonaerenses. Refiere a procesos y dispositivos de
planificacion, programas de desarrollo y de capacitacion concurrentes, entre otros temas referidos a la
planificacion de gobierno.
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1.5.2.a. Vinculadas a la elaboracién del diagndstico

El diagnostico la actividad sefialada practicamente por todos los expertos en el
tema como punto de comienzo de la planificacion estratégica. Si bien es importante para
conocer el territorio, y para desde alli formular la vision y desarrollar las estrategias,
formularlo tal como se propone en la PE requiere el empleo de gran cantidad de
recursos y de tiempo, sobre todo cuando se lo realiza en forma participativa. Justamente,
el CIPPEC-Fundacién Grupo Innova (2005) plantea que uno de los causantes de la
paralizacion del plan estratégico esta relacionado con la dilatacion de los tiempos, al
establecer que: “sumar a los agentes locales en procesos de discusion colectiva
“eternos”, donde la realizacion de prediagnosticos y diagnosticos son tareas
interminables, pareciera ser un punto negativo en estas metodologias” (p. 51), para
concluir més tarde: “Las etapas diagndsticas sin tiempo de culminacion, ademas,
impiden que la comunidad visualice en la propuesta aspectos concretos y practicos que
se traduzcan en resultados —aunque no inmediatos— si claramente perceptibles” (p. 52).
Aqui se hace referencia a la entendible expectativa de los habitantes del territorio de
visualizar resultados tangibles en el corto plazo. Al respecto Fernandez Giiell (2006)
recomienda, como parte de la metodologia de PE, el valor de obtener resultados en ese
plazo, ya que asi se conserva el interés de la comunidad y por ende se mantiene vivo al
proceso.

La pérdida de interés a la que hace referencia Fernandez Giiell ocurriria porque
los resultados obtenidos en un dado momento no responden a las expectativas creadas
en la comunidad. Podria pensarse asi que una posible solucion seria tratar de no generar
estas expectativas, lo que es dificil cuando la elaboracion del diagnostico se efectia a
través de una metodologia participativa.

Es también interesante resaltar este punto con la opinién de Arroyo (2007)

quien, al referirse al uso de la PE en Argentina, concluye que:

“el plan estratégico como concepto, generalmente es bueno para progresar y
avanzar de a poco. Ahora, si ese "progresar un poco mas" me lleva un afio de
talleres para hacer un diagnodstico y consultar a todo el mundo, y seis meses
para identificar cuales son las prioridades, cuando llego a planificar no tengo a

nadie y desaparecio la propia idea de lo que queriamos hacer” (Seccion IV.1).
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1.5.2.b. Vinculadas a la participacion comunitaria

Si bien la participacidbn comunitaria es aconsejada por diferentes razones
enumeradas al final del apartado 1.5.1, a juicio de diferentes autores presenta algunos
problemas. Por ejemplo, Reese (1999, p. 6) describiendo una serie de limitaciones que
pueden observarse durante el proceso de planificacion estratégica sostiene que “ain
cuando hoy ya nadie discute que la busqueda de consensos es un camino democratico y
eficiente de gestion de politicas, existen grandes dificultades para hacer efectiva y
sostenida la participacion comunitaria”. Por su parte, el ya citado CIPPEC-Fundacion
Grupo Innova, 2005 (p. 18) dice al referirse a la participacion que “La gestion del
municipio se complejiza. Un gobierno local que decida abrirse a la discusion debe estar
preparado para aceitar sus mecanismos de respuesta y desarrollar una mejor gestion”.

Por otro lado hay autores que sostienen que en la practica se observa una falta de
participacion real de la comunidad, centrandose la misma en unos pocos grupos de
interés, con la consecuente escasa representatividad'® (Reese, 1999; Geilfus, 2002; Pérez
Brito, 2004; CIPPEC-Fundaciéon Grupo Innova, 2005; Rofman, 2006; Altschuler, 2006,
Brunet Icart y Bocker Zavaro, 2008). Y que esto ocurra no es conveniente. En palabras

de Fernandez Giiell (2006):

“La participacion focalizada exclusivamente en los principales agentes
socioeconomicos de una comunidad puede provocar un efecto desmovilizador
de las fuerzas populares y del ejercicio de la ciudadania. Si no existen
verdaderos canales democraticos de participacion, el plan estratégico corre el
riesgo de convertirse en un producto de adhesion social a los intereses de unos

pocos agentes locales” (p. 282).

Otro aporte en el tema lo realiza Villar (2009, p. 246) al sostener que si bien la
participacion cuenta con grandes ventajas, “hay que reconocer que su implementacion
no es tarea sencilla. Para que tenga impacto en un proyecto determinado se requiere que
se institucionalice de alguna manera”.

Ademas, para que la participacion resulte efectiva, es importante que al menos

los actores locales que van a intervenir estén capacitados en el tema. Al respecto, Redin

' En el caso del Plan Estratégico de Rafaela se detecté que la participacion resultaba particularmente
compleja cuando los actores poseian diferente nivel de formacion intelectual. Ademas hubo dificultad de
sumar al proceso a determinados actores sociales (jovenes y sectores carenciados). Para mas informacion
consultar CIPPEC-Fundacion Grupo Innova (2005).
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y Morroni (2002, p. 14) indican que: “La planificacion no es, en la actualidad, una
capacidad socialmente instalada (ni en el ambito politico, ni en el técnico, ni en el
comunitario), menos aun si se trata de “planificacion participativa”. Esto significa que,
cuando se trata de participar en un escenario de éstas caracteristicas, “todos/as”
tenemos que aprender como se hace”.

Al mismo tiempo, para pasar de una participacion pasiva al compromiso, es
preciso trabajar en el mejoramiento del capital humano y del social de manera de
fortalecer la sociedad civil y que la misma pueda ser coparticipe en el proceso de
desarrollo INTA (2007). De no ser asi, el proceso participativo podria convertirse en
una especie de catarsis colectiva.

Por ultimo, tal como sostienen muchos autores, entre ellos Di Pietro Paolo
(2003), la participacion debiera darse en una forma gradual y progresiva (pasar de
beneficiario a actor del auto-desarrollo)'’, congruente con el nivel de capacitacion que
van adquiriendo los actores locales a medida que avanza el proceso, y de la

sensibilizacion que se logre generar en ese marco.

1.5.2.c. Vinculadas a las capacidades del Gobierno Local

El analisis de las problematicas vinculadas con las capacidades del gobierno
local es de particular interés para la presente Tesis. Como se vera mas adelante
(apartado IV.1.1), la metodologia a proponer aconseja, por razones que alli se
detallardan, que sea el gobierno local quien promueva el proceso de desarrollo
(aportando la financiacion de base del mismo) y quien lo lidere. Es esta circunstancia la
que hace central analizar las capacidades con las que el gobierno local cuenta o no, y en
este altimo caso, desarrollarlas.

Este planteo es avalado de alguna manera por Rojas Moran (2000), al decir que:

“Las municipalidades son instituciones sumamente débiles, pero con muchas
potencialidades, a las cuales hay que fortalecer en sus componentes, recursos y
capacidades. Para hacer ello posible, es necesario que las municipalidades
desarrollen capacidades que les permitan trascender las tradicionales

competencias que las asocian a la idea de una entidad prestadora de servicios

'7 Al respecto ver la “escalera de participacion” que propone Geilfus (2002)
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publicos (limpieza, ornato, certificacion de nacimientos, etc.) y asuman un rol
dinamizador de la economia local. Esto es lo que llamamos una gestién

territorializada: desarrollo econdomico y social en el ambito local” (p. 12).

También al respecto varios autores (Di Pietro Paolo, 2003; Burin y Heras, 2003;
Llorens et al., 2002; Alburquerque, 2003a, 2004; Bernazza, 2006; Rojas Moran, 2006;
GTZ, 2008; Diéz y Gutierrez, 2009), enfatizan la importancia de capacitar a los agentes
municipales, no s6lo en tematicas operativas o administrativas, sino también en otros
temas de reciente importancia'®.

Esto se relaciona con el proceso de descentralizacion que se ha vivido en las
ultimas décadas (mencionado en la seccion 1.2), y que trajo como consecuencia el
traspaso de responsabilidades en ciertas areas de las que antes se encargaban los
gobiernos centrales. A partir de alli empiezan a ser valoradas nuevas capacidades, por
ejemplo, la de formulacion de proyectos y la de gestion de financiacion. No de menor
importancia es que el gobierno cuente localmente con recursos humanos formados en la
tematica de desarrollo local, de otra manera, para realizar avance en este sentido debera
depender de las capacidades de actores externos.

Respecto a este punto muchos autores son criticos. Por ejemplo Pelli (2000, p.
14), sintetizando el fracaso vivenciado en el campo de la planificacion, reporta haber
encontrado “insuficiencia en los cuadros técnicos del Municipio, tanto en numero como
en capacitacion adecuada, para abordar una tarea de la magnitud y del nivel de
innovaciéon como la planteada por la Planificacion Estratégica”. Por su parte, Rojas
Morén (2006) agrega que las municipalidades tienen limitaciones para la formulacion
de Planes Estratégicos, o que estos fueron efectuados sin generar las suficientes
capacidades, lo que ha imposibilitado su aplicacion, ajuste 0 mantenimiento.

Estos problemas se acentiian atin mas en los pequefios y medianos municipios

que aqui son objeto de estudio.

18 Ny L ..
Una descripcion de los antecedentes en capacitacion municipal puede encontrarse en Bernazza
(2000).
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1.5.2.d. Vinculadas a las capacidades locales especificas

Vazquez Barquero (en Casanova, 2004, p. 56) sostiene que “la disponibilidad y
calidad de los recursos humanos son factores clave para el desarrollo de una localidad o
region ya que los mismos tienen fuerte repercusion sobre la productividad del sistema
empresarial, la competitividad territorial y el modelo cultural sobre el que se edifica el
proceso de cambio y crecimiento econdmico”.

En efecto, la carencia local de recursos humanos formados en ciertas areas
especificas de interés resulta un obstaculo para poner en marcha y sostener en el tiempo
un proceso de desarrollo en el territorio. Al respecto Alburquerque (2003a, p. 11) indica
que uno de los temas decisivos del desarrollo es “el disefio de adecuados programas de
formacion de recursos humanos segin las necesidades de cada contexto local”. En
particular, al menos para los municipios del sudoeste bonaerense, si se busca que en el
mediano plazo el territorio tenga la capacidad de implementar un proceso de desarrollo
enddgeno y coordinarlo en forma auténoma, deberan formarse previamente recursos
humanos locales con competencias en los distintos temas de interés y especificamente
en el de desarrollo local. “La preparacion de los cuadros técnicos y decisores para el
disefio estratégico y para la implementacion de acciones en una perspectiva de
desarrollo local, resulta imprescindible. No es garantia de éxito, pero si constituye un
insumo clave para el proceso. Es necesario invertir en la capacitacion para el desarrollo,
discriminando instancias para los diversos actores. Para ello importa tanto mantener
instancias concretas de capacitacion y analisis de temas que afectan lo local y lo
regional, como promover ambitos de formacion mas profundos y sistematicos,
orientados a la comprension del conjunto complejo de factores intervinientes en esos
procesos” (Marsiglia y Pintos, 1997, p. 110).

En este sentido, el INTA (2007, p. 11) indica la necesidad de pasar “de la
educacion tradicional a la educacion contextualizada. Es decir, la capacitacion de los
recursos humanos de acuerdo a las necesidades del sistema productivo local”.
Especificamente, cuestionando el papel que desempefian las universidades,
Alburquerque (1997, p. 321), indica que “Este cuestionamiento parece necesario,
fundamentalmente, en lo relativo a la pertinencia de los contenidos de planes de
estudios (...) sobre todo, su interés por la aplicacion de conocimientos orientados al
desarrollo econdémico del territorio concreto en que se encuentran dichos

establecimientos educativos”. El valor de este punto termina de resaltarlo Casalis (2010,
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p- 7), al sostener que: “lejos de menospreciar la existencia del potencial para el
desarrollo de los territorios, se puede afirmar que para el desarrollo local es tan
importante poseer potencial como aprovecharlo mediante la construccion de

capacidades”.

1.5.2.e. Vinculadas a la cultura local

En referencia a las problematicas vinculadas a la cultura local, Villar (2007b,
seccion I1.1) afirma que “los cambios que se necesitan para llevar adelante un proyecto
de desarrollo local, tienen un componente cultural muy importante. Esto lo plantean
practicamente casi todos los autores”.

En efecto, si bien se aconseja respetar la identidad cultural del territorio, en el
marco de un proceso de desarrollo se debe trabajar sobre los distintos elementos que en
cada lugar pueden obstaculizarlo. Al respecto, Matus (en Huertas, 1996, p. 28), se
refiere a este punto diciendo que “...cuando intentamos revolucionar las reglas de un
juego, a veces, el oponente critico no es un actor con intereses claramente definidos,
sino la inercia cultural de la mayoria de la poblacion™.

Al referirse a este punto, algunos autores llegan a ser especificos respecto a
rasgos culturales inconvenientes, como es el caso de Redin y Morroni (2002, p. 13-14)
que sostienen que “en la actualidad, el orden de lo cultural se encuentra imbuido de los
valores promovidos y diseminados por el modelo neoliberal: individualismo,
especulacion, discriminacion, fragmentacion, predominando una marcada tendencia a la
interpretacion simplificada de las problematicas desde la 16gica economica”.

Por ultimo, es evidente que hay una vinculacion directa de este punto con la
identidad y el capital social'® del territorio. Al respecto, Alburquerque (2003a) indica

que:

“Hay que insistir en que la identidad regional, asi como el capital social, no
deben ser entendidos como activos preexistentes en un territorio, resultado de

una conjugacion de factores geograficos o historicos anteriores, sino como

' Se entiende por capital social al conjunto de rasgos de organizacion social como confianza, normas y
redes que pueden facilitar la coordinacion, cooperacion y reciprocidad permitiendo mejorar la eficiencia
de la sociedad obteniendo beneficios en conjunto.
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activos intangibles que pueden ser construidos localmente mediante la
generacion de espacios de concertacion y confianza entre actores para enfrentar

los retos comunes” (p. 15).

En relacion a esto, Bustos Cara (2001) agrega que la identidad como conjunto de
caracteristicas que unen o diferencian, puede conducir a actitudes defensivas u
ofensivas. A su vez indica que “el paso de la identidad latente a la identidad en la accién
solo se da en circunstancias particulares o bien puede ser incentivado en circunstancias

especiales” (p. 14).

1.5.2.f. Vinculadas con los posibles cambios de gobierno

El cambio del gobierno local puede impactar muy negativamente en un proceso
de desarrollo local en curso. Poggiese (1993, p. 4), haciendo referencia a las
condiciones requeridas por la metodologia PPGA para su aplicacion, resalta que “suelen
complicarse con otras cuestiones, como, por ejemplo los cambios en la arena politica,
sean de funcionarios representativos o delegados, sea por los posicionamientos de la
oposicion”. Es claro que esta situacion puede impactar en la sostenibilidad en el tiempo
del proceso, en particular de la PE. Al respecto Villar (2007b, seccion V) resalta que
“muchas veces ese plan queda asociado al gobierno de turno; es entendido como una de
las politicas centrales que identifican al gobierno de turno. Entonces ;qué ocurre? Que
la sustentabilidad de ese plan estratégico y la posibilidad de sobrevivencia de ese plan
estratégico, queda atada al gobierno de turno”. Otros autores también concuerdan en que
esta cuestion fue causante y/o constituye uno de los factores paralizantes o de cambios
de rumbo de un PE (Marsiglia y Pintos, 1997, Rofman, 2006; Arroyo 2007; Bernazza,
2007). Por su parte, el CIPPEC-Fundacién Grupo Innova (2005) atribuye a la excesiva
apropiacion de la propuesta por parte del gobierno municipal, el hecho de que esto
suceda.

Para evitar que esto ocurra “resulta crucial que los proyectos estratégicos del
plan consigan el apoyo continuado de los sucesivos gobiernos locales” (Fernandez
Giiell, 2006, p. 255). Y para ello, Di Pietro Paolo (2003, p. 32) sugiere que se deberia
tratar de “colocar esa politica en un marco de mediano y largo plazo, dando las bases

para enfrentar el desarrollo local como “cuestion de estado” mas que de gobierno”. Por
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ultimo y en esta linea Casalis (2010, p. 6) sostiene que “La complejidad y la
incertidumbre de los proceso sociales, econémicos y politicos que operan sobre los
territorios y los desafios que estos presentan para las organizaciones publicas, privadas
y sociales locales plantea la necesidad de institucionalizar las iniciativas para darle mas

sustentabilidad al desarrollo local”.

I.6. Conclusiones del capitulo

El concepto de desarrollo local ha ido evolucionando a lo largo del tiempo,
aunque todavia no se ha logrado acordar una definicion tnica. Muchos son los atributos
que se incorporan al concepto y esto pareciera ser uno de los causantes de su polisemia.
Para el presente trabajo resulta interesante rescatar la idea de desarrollo territorial como
proceso, el que para lograr sostenibilidad en el tiempo debiera ser participativo y de
naturaleza endégena.

En cuanto a la metodologia para el desarrollo local, se han encontrado pocos
autores que abordan el tema en forma directa, y bajo este titulo. La mayoria prefiere
hablar de (o termina haciendo referencia a) la planificacion estratégica, a la que se
propone como herramienta modelo para orientar la accion. Debido a las dificultades que
arroja la implementacion de este proceso a escala real, la tarea de disefiar una
metodologia eficaz se simplifica cuando directamente se la orienta a las caracteristicas
del territorio especifico de interés. Esto va en linea con la indicacion de Coraggio (2001,
p- 3), quien refiriéndose al DL afirma que “Las experiencias consideradas exitosas,
convertidas en modelos que se trata de transplantar en otro lado en general no
funcionan”. Es por esto que, aun sabiendo que esto limita su campo de utilidad, la
metodologia propuesta en el capitulo V ha sido orientada al desarrollo de los pequefios y

medianos municipios urbano-rurales del sudoeste bonaerense.



~ 53 ~

CAPITULO I

EL TERRITORIO DE INTERES: LOS PEQUENOS Y MEDIANOS
MUNICIPIOS URBANO-RURALES DEL SUDOESTE BONAERENSE

En la presente tesis se propondrd una metodologia adecuada para potenciar
procesos de desarrollo local. Si bien la misma podria ser aplicada a cualquier territorio,
ha sido estructurada en base a experiencias realizadas en pequefios y medianos
municipios urbano-rurales (PyMMURSs) del Sudoeste Bonaerense (SOB)™, y se la
propone como particularmente apropiada para este entorno.

Se asumird al SOB como aquella region constituida por el conjunto de
municipios que conforman la Sexta Seccion Electoral de la Provincia de Buenos Aires.
Como se verd, ésta es una region que abarca una superficie muy extendida e incluye
areas con caracteristicas en algunos casos diferentes. Sin embargo, el hecho de que ese
territorio constituye para muchos fines una unidad politica, ha sido un elemento
determinante del disefio de ciertos programas e iniciativas que fueron generando en el
tiempo distintos proyectos asociativos entre varios de los municipios”'.

Este capitulo estara dedicado a identificar y caracterizar a los pequefios y
medianos municipios de esa region. En la Seccion 1 se realizard una descripcion general
del SOB, detallando aspectos socio-demograficos y econdmico-productivos. En la
Seccion 2 se describira, en una primera instancia, el criterio de clasificacion adoptado
para definir a los municipios objeto de estudio. Mas tarde, se reflejaran algunos aspectos
particulares de los PyMMURSs, concluyendo con las principales problematicas que
presentan para su desarrollo socio-econdomico. Por lo tanto, todas las caracteristicas que
aqui se describen, fueron tenidas en cuenta de una u otra manera en el disefio de la

metodologia.

%" 1 a autora ha acompafiado a un grupo de docentes de la Universidad Provincial del Sudoeste, en gran
parte del trabajo orientado a fortalecer el proceso de desarrollo local en los municipios de Pellegrini,
Salliqueld, Olavarria y Monte Hermoso.

*! Por citar algunos ejemplos recientes, el Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos
Aires, el Consorcio Intercomunal de Desarrollo Regional (CIDERE), y mas cercano en el tiempo, el ya
referido Plan de Desarrollo del Sudoeste Bonaerense.
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I1.1 Descripcion general

El SOB es una region eminentemente agricola-ganadera en la que se sitilan mas
de treinta localidades que poseen (en general) entre cinco y sesenta mil habitantes,
separadas entre si por distancias que van entre cuarenta y mas de cien kilémetros.
Practicamente en su centro geografico se encuentra Bahia Blanca, la que junto con
Punta Alta, de la que dista menos de 30 km, conforman una comarca urbana que
concentra aproximadamente la mitad del total de los habitantes.

En los tltimos tiempos se observa que cada nueva actividad que se genera en
esta ciudad cabecera ejerce en alguna medida una fuerza atractiva sobre los habitantes
del resto de la region. Esta situacion permitiria inferir que al menos parte del
crecimiento de Bahia Blanca ocurre a expensas de las restantes localidades. “Las
evidencias disponibles muestran que la falta de oportunidades de empleo no agricola en
las pequenas ciudades, suelen convertirlas en un estadio intermedio del proceso de
desplazamiento poblacional, que termina impactando sobre las aglomeraciones urbanas
mas grandes” (Gorenstein, 2000, p. 7).

Este efecto también se manifiesta muy claramente en el rubro educacion
superior, ya que las universidades nacionales localizadas en la ciudad cabecera
ciertamente propician una migracion selectiva, en gran parte irreversible, de los jovenes
de la region hacia esta ciudad.

En los incisos siguientes, se presenta una descripcion de la region (por area) a la

luz de la informacion estadistica disponible22.

I1.1.1 Localizacion geografica

La Provincia de Buenos Aires suele ser dividida en regiones para su mejor
administracion. Hay regiones educativas, sanitarias, culturales, etc., y la superficie que
abarcan no es coincidente; en otras palabras, cada area administrativa maneja criterios
propios de division del territorio.

Desde la optica politica, la provincia se encuentra dividida en siete Secciones

Electorales, cada una de las cuales abarca un conjunto de municipios. El conjunto que

22 Al momento de realizar este capitulo no se encontraban desagregados todos los resultados definitivos
del Censo 2010, es por ello que en algunos casos se han analizado los datos correspondientes al Censo
2001.
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constituye la region que aqui se denomina sudoeste bonaerense, tal como arriba se
indicara, coincide con el de la Sexta Seccién Electoral. Definido de esta manera, el
sudoeste estd compuesto por 22 distritos, los que se resaltan en color en el mapa de la

Provincia de Buenos Aires de la figura II.1:

Patagones

doe

= === e s e e = —

Figura II.1: Region del Sudoeste Bonaerense

Esta situacion confiere de alguna forma a la region en andlisis el caricter de
unidad politica. No lo es en sentido estricto, ya que no hay constituido ningun tipo de
autoridad regional, pero es en este ambito en donde se eligen peridodicamente
representantes legislativos para la Camara Alta provincial. La necesaria interrelacion de
los politicos locales a lo largo y ancho de la region con este fin, genera una interaccion

que necesariamente conduce a alianzas y acciones, lo que conforma de hecho una red

politica real.
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Este es un elemento que habra que tener en cuenta, ya que hace que cualquier
evento local sea posiblemente de interés regional, al menos para los actores politicos
(tan importantes en el proceso de desarrollo local).

Respecto a la superficie que ocupan los distritos que componen la region, el total
asciende a 104.583 km’. El més extenso es Patagones, con una superficie de 13.570
km?, mientras que el menor es Monte Hermoso, que apenas supera los 200 km?. De
estos datos surge que la superficie promedio de los partidos de la region es

aproximadamente 4.550 km?. Un gréafico que revela la superficie por distrito se presenta

en la figura I1.2.
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Figura IL.2: Superficie de los distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion disponible en la Direccion Provincial de
Estadistica de la Provincia de Buenos Aires

Una idea intuitiva de las dimensiones de la region sudoeste puede obtenerse
considerando que la distancia entre las dos localidades cabecera de los distritos de
Pellegrini y de Patagones, supera los 600 km.

La mayor parte de la region estd compuesta por planicie. En general, hacia el
noreste del SOB los suelos son aptos para la agricultura, mientras que casi toda la
superficie puede emplearse en la produccion ganadera. Algunos sectores poseen
sistemas de riego, como la sub-zona de CORFO, lo que los hace muy adecuados para

producciones intensivas. Ademas, dentro de la region se encuentran grandes extensiones
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de costa atlantica, varias lagunas y el sistema serrano de Ventania, lo que potencia tanto

las posibilidades de desarrollo turistico como de produccion pesquera.

I1.1.2. Aspectos socio-demograficos

Segun los datos extraidos del Censo Nacional de 2010, la poblacion que reside
en el SOB es de 737.144 habitantes. El partido mas poblado es el de Bahia Blanca con
301.572 (siendo, si se exceptiian las localidades del conurbano bonaerense, la tercera
ciudad en importancia de la Provincia), y el que tiene menor poblacién Pellegrini, con
5.887. El promedio de la poblacion total por partido en la region resulta ser de 33.507
habitantes.

Demograficamente el SOB representa tan solo el 4,7% del total de la Provincia
de Buenos Aires, que cuenta con 15.625.084 habitantes segin el reciente censo.
Exceptuando a Bahia Blanca, Coronel Rosales y Tres Arroyos, todos los distritos del
SOB son pequefios y medianos, no alcanzando a superar los 50.000 habitantes. Un

mayor detalle de este punto se brinda en el cuadro de la figura I1.3.
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Figura I1.3: Poblacion por Distrito en el SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del INDEC. Censo Nacional de Poblacion, Hogares
y Vivienda 2010
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Segun el censo 2001, en los partidos que integran el sudoeste bonaerense,
existen 72 localidades censales con menos de 5.000 habitantes, muchas de las cuales
atraviesan graves crisis, corriendo serio riesgo de desaparicién™. Una de las principales
causas de la emigracion, en especial la de los mas jovenes, es la falta de oportunidades
laborales y las acotadas perspectivas de progreso.

En lo que resta de este inciso, se describen en mayor detalle diferentes aspectos

vinculados con lo arriba descripto.

I1.1.2.a. Densidad poblacional

Segiin datos del Censo 2010 la cantidad de habitantes por km? en la region, es en

promedio de 7,40, valor significativamente inferior al promedio de la Provincia de

Buenos Aires (50 hab/kmz).
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Figura I1.4: Densidad poblacional de los diferentes distritos

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion disponible en la Direccion Provincial de Estadistica
de la Provincia de Buenos Aires y del INDEC. Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda 2010

2 Segin el estudio realizado por la Organizacion Responde. El listado de pueblos en riesgo de
desaparicion puede visualizarse en: www.responde.org.ar
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Asimismo se presenta en la region un alto nivel de heterogeneidad, con partidos
como Bahia Blanca con una densidad de 134 hab/km?, y otros como Patagones que s6lo
cuenta con 2,23 hab/km?.

Un detalle de este indicador para todos los distritos del SOB se muestra en el

grafico de barras de la figura I1.4.

I1.1.2.b. Poblacién urbana vy rural

A pesar de que la principal actividad econdémica en la region es la agropecuaria,
la poblacion se concentra mayoritariamente en ambitos urbanos, lo que puede
verificarse a partir del grafico de la figura I1.5. Sin embargo, alli se puede observar que
en partidos como Puan, Guamini y Tornquist, la poblacion rural supera el tercio del
total. En el otro extremo, en Bahia Blanca, Monte Hermoso y Coronel Rosales la misma

no alcanza al 6%.
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Figura IL.S: Poblacion urbana y rural en los distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del INDEC. Censo Nacional de Poblacion, Hogares
y Vivienda 2001

El conjunto de la poblacion rural, a su vez, puede desagregarse en poblacion

rural agrupada y dispersa. En esta ultima, el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
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(INDEC) so6lo contabiliza a quienes habitan en el campo, y no en las muy pequefias
localidades del interior de cada partido.

Bajo esta nueva mirada, que se resume en el cuadro de la figura I1.6, resulta
interesante ver que en un distrito con preeminencia casi total de poblacion urbana como
Bahia Blanca, practicamente el 100% de la poblacion rural es dispersa, mientras que en
el segundo en tamafio y con poblacion también predominantemente urbana, Coronel
Rosales, esa fraccion (la dispersa) no alcanza a superar el 30% del total rural. En efecto,
de los datos disponibles que se grafican en la figura, parece no haber correlacion entre

esas dos variables.
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Figura I1.6: Distribucion de la poblacion rural en los distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion disponible en la Direccion Provincial de Estadistica
de la Provincia de Buenos Aires

Como se vera en el capitulo V de esta Tesis, la metodologia de desarrollo local
que se propone, contempla la situacion de todos los habitantes del distrito, o sea de los

tres tipos de pobladores.

I1.1.2.c. Emigracién de los jovenes

Una de las problematicas comunes a los pequefios municipios del SOB, como se

describird con mayor profundidad en el punto siguiente, es que muestran tasas de
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crecimiento poblacional notoriamente inferiores a las del promedio de la Provincia de
Buenos Aires. Una parte significativa de este fendmeno demografico se podria atribuir a
la emigracion de los jovenes de entre 19 y 24 afios de edad hacia los grandes centros
urbanos de la region y del pais. A este fenomeno contribuye significativamente la

necesidad de emprender estudios superiores, y la de encontrar empleo.
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Figura I1.7: Porcentajes de la poblacion (para distintas franjas etareas) en el SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion extraida del INDEC. Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda 1991 y Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda 2001

El gréfico de la figura II.7, muestra el porcentaje de los rangos de edad 15-19,
20-24, y 25-29 afos, respecto al total de la poblacion de cada partido. A partir de este
grafico, podemos observar que la tendencia en los partidos de la region es en general
una reduccion significativa de la participacion de la poblacion de mas de 20 afios en la
poblacion total. La excepcion son los partidos de Bahia Blanca y Coronel Rosales, en
las que la franja de 15—19 muestra una contribucién sensiblemente inferior a la de 20—
24. Es que ambas ciudades presentan una situacion diferente respecto a los restantes
municipios. Bahia Blanca presenta una abundante oferta de educacion superior,
mientras que Coronel Rosales plantea una extensa oferta laboral para jovenes de
alrededor de 20 afios en el ambito de la Armada Nacional. Detallando atn mas el
analisis, la diferencia entre ellas dos podria explicarse del mismo grafico, en el que se

ve que Bahia Blanca retoma un comportamiento similar al resto ya para la franja de 25—
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29 (los jovenes ya graduados retornan a sus lugares de origen o migran en busca de
mejores oportunidades laborales), mientras que en Rosales la participacion de esa franja
disminuye menos (por un lado la oferta laboral se mantiene en gran medida también
para esa franja etdrea, por otro, al estudiar en Bahia Blanca, distante s6lo 25 Km, nunca
abandonan su lugar de origen). Globalmente observado, el grafico no contradice la
hipotesis de una transferencia global de jovenes desde el interior del SOB hacia la
metropolis regional (comarca Bahia Blanca-Punta Alta).

Al respecto, hasta fines del siglo pasado podria decirse que toda la oferta
universitaria del sudoeste bonaerense estaba concentrada en su ciudad cabecera, Bahia
Blanca. En esta localidad tienen sede la Universidad Nacional del Sur (UNS) y la
Facultad Regional Sur de la Universidad Tecnologica Nacional (UTN). Hay ademas en
la ciudad una variada oferta de educacion superior. En los ultimos afios, el Programa de
Estudios Universitarios en la Zona, originalmente creado en la UNS y actualmente
desarrollado en conjunto con la recientemente creada Universidad Provincial del
Sudoeste, se ha extendido al interior de la region, y dicta localmente un conjunto de
carreras especialmente disefiadas para retener a los jovenes en su lugar de origen.

Al momento de la redaccion del presente trabajo, no han sido difundidos
oficialmente estos datos correspondientes al censo 2010 que permitirian analizar la

evoluciodn de este indicador en la ultima década.

I1.1.2.d. Crecimiento poblacional de la region

El crecimiento demografico en la década de los 90 en la regiéon fue muy
heterogéneo, pero comparativamente bajo. En el grafico de la figura I1.8 pueden
observarse distritos cuya poblacion incluso decrecié en el decenio 1991-2001 (Adolfo
Alsina, Adolfo Gonzales Chaves, Benito Judrez, Coronel Dorrego, Guamini, Puan y
Tres Lomas), mientras que los que crecieron lo hicieron en forma despareja. Monte
Hermoso es una excepcidn, y su importante crecimiento se visualiza en el grafico en
toda su dimension. Del resto, s6lo dos municipios muestran un crecimiento mayor al
15%, quedando los demas por debajo de esa tasa. En consecuencia, la tasa promedio de
crecimiento poblacional en la region fue de 3,14% en ese periodo de tiempo, resultando
relativamente inferior a la del promedio de la provincia de Buenos Aires que registrd un

valor de 8,63%.
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Figura IL.8: Evolucion de l1a poblacion 1991-2001 en los distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion extraida del INDEC. Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 1991 y Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda 2001.

En cuanto a la Gltima década, los datos del ultimo censo 2010 ain se encuentran
en etapa de procesamiento. Sin embargo, los que corresponden a la poblacion total
provincial y al desagregado por partido se encuentran disponibles en la pagina oficial,

por lo que es posible analizar su evolucion.
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Figura I1.9: Evolucién de la poblacién 2001-2010 en los distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion extraida del INDEC. Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Vivienda 2001 y 2010.
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En la figura I1.9 se observa la evolucion poblacional respecto al censo 2001. Los
municipios de la regiéon del SOB han experimentado un crecimiento positivo salvo 7 de
ellos (Coronel Dorrego, Coronel Pringles, Gral. Lamadrid, Pellegrini, Puan, Salliquel6 y
Tres Arroyos) que verifican un descenso. Tres distritos tuvieron un crecimiento mayor
al 15%: Monte Hermoso, Tres Lomas y Villarino, superando al promedio provincial del
9,4%. En promedio la regiéon obtuvo un crecimiento poblacional del 4,25%,
relativamente inferior al promedio provincial, pero un 35% superior al registrado en el
decenio anterior.

Resulta interesante comparar la evolucion poblacional para ambos periodos
analizados. En la figura I1.10 puede visualizarse que solo 10 localidades del SOB
registraron un crecimiento en ambos periodos y 10 de ellos tuvieron un cambio en la
tendencia (de crecimiento a decrecimiento o viceversa). En ambos decenios, 7 fue el
nimero de distritos que experimentd un decrecimiento poblacional, pero soélo 2
registraron un descenso en forma consecutiva (Coronel Dorrego y Puan). Asimismo,
como puede observarse en la figura I1.10, en promedio el decrecimiento registrado en el

periodo 1991-2001 fue relativamente superior al 2001-2010 (6,35% vs. 2,36%).
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Figura I1.10: Evoluciéon comparativa de la poblacion 1991-2001 y 2001-2010 en los distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion extraida del INDEC. Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 1991, y Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda 2001 y 2010.
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I1.1.2.e. Hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI)

Una manera usual de medir los niveles de pobreza o indigencia es el analisis del
porcentaje de hogares con NBI. Este valor muestra qué cantidad de familias se
encuentran en situacion de pobreza tomando en cuenta indicadores sociales del tipo
acceso a agua potable, hacinamiento, bafios con o sin retrete, etc.

Del grafico de la figura II.11 surge que, entre otros problemas, el sudoeste
bonaerense poseia en promedio en 2001 un 8,5% de hogares con NBI. No obstante, si se
compara este porcentaje con el que surgia del andlisis de la provincia en su conjunto
(13%), el problema relativo de la region, medido por este indicador, era
significativamente menor. Es evidente también que el peso del conurbano bonaerense
sobre los numeros provinciales es decisivo. Sin embargo, que el porcentaje encontrado
en el SOB fuese relativamente bajo, no significa que alli no haya problemas,
necesidades y anhelos que justifiquen trabajar para el desarrollo socioecondmico

regional.
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Figura I1.11: Porcentaje de la poblacién con NBI

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion extraida del INDEC. Censo Nacional de
Poblacion y vivienda 2001

En la figura II.11 se distinguen los dos distritos que componen al SOB que
presentan las mayores carencias: Villarino y Patagones. Esto podria estar ligado a la
variedad de idiosincrasias que existen al interior del SOB. Tal vez, el ejemplo mas

evidente sea el que se observa en la zona de CORFO, donde hay una gran proporcion de
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poblacion extranjera, especificamente boliviana, con una cultura y tradicion diferentes a

la propia, lo que podria repercutir en una distinta priorizacion de las necesidades

basicas.

I1.1.2.f. Calidad de vida o Bienestar

De alguna manera, intentar medir el bienestar significa cuantificar la situacién

de la comunidad, desde el punto de vista opuesto al discutido en el inciso anterior. Si

bien este concepto resulta ser intuitivamente sencillo es conceptualmente complejo, en

la medida en que quiera mensurarselo. Como establece Velazquez (2008):

“Mientras la pobreza se mide con respecto a un “piso”, la calidad de vida se
establece con respecto a un “techo”. Mientras el piso de la pobreza es
relativamente fijo, dado que apunta a la satisfaccion de necesidades basicas, el
techo de la calidad de vida es mas variable (y ascendente), ya que la escala de

valores y, sobre todo, las expectativas cambian” (p. 19).

Asimismo, la dificultad de su medicién se debe en gran parte a la falta de

consenso acerca de una definicion concreta del concepto de bienestar. Sin embargo,

aunque es inevitable la asociacion de economia y bienestar, la vinculacién entre

bienestar y crecimiento econdomico no es necesariamente directa. Al respecto, Lora

(2008) opina:

“La relacion directa entre ingreso y bienestar es la base de toda teoria
econdmica. Pero esta relacion no refleja completamente lo que sucede en la
practica. En general, los habitantes de paises con mayores niveles de ingresos
se sienten mas satisfechos en todos los aspectos de su vida. Sin embargo, en
aquellos paises donde se experimenta un crecimiento mas rapido, las personas
tienden a sentirse menos satisfechas, lo que implica una “paradoja de

crecimiento infeliz” (p. 4, traduccidn propia).

El mayor inconveniente en la definicion de bienestar, es que existen diferentes

percepciones acerca de aquellos elementos que impactan de manera positiva en la

calidad de vida individual. Frente a esa falta de coincidencias, resulta razonable que
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tanto gobernantes como ciertos analistas refieran como medida de “calidad de vida” a
los componentes que forman parte del indice de desarrollo humano (IDH) creado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1990. Este indicador
incluye tres dimensiones: salud (esperanza de vida al nacer), educacion (tasa de
alfabetizacion y tasa de matriculacion escolar) e ingresos (PBI per capita ponderado por
el poder adquisitivo del lugar en cuestion).

En cuanto a datos sobre la calidad de vida en los municipios objeto de estudio,
Velazquez (2008), buscoé determinar el nivel de calidad de vida de la poblacion
argentina, desagregado por municipios. Con este fin, el autor disefi6 un indice de
calidad de vida (ICV) que contempla por un lado las dimensiones socioecondémicas de
salud, educacion, vivienda, y por el otro los riesgos ambientales y los atributos de
atraccion del paisaje.

Entre los resultados de este estudio, resulta de interés el hecho que los dos
municipios con mayor calidad de vida de la Argentina se encuentran en el SOB, y son
Coronel Rosales y Monte Hermoso, en ese orden. Este indicador, generado a partir de
los datos correspondientes al afio 2001, toma valores entre 2,74 (el mas bajo,
correspondiente al Departamento Ramon Lista de la provincia de Formosa) y 8,84 (el
mas elevado correspondiente al ya mencionado Coronel Rosales). Para clasificar a los
Municipios en diferentes grupos, el rango de variacion del indicador usado fue dividido
en cuartiles. Asi, fueron considerados del primero aquellos que mostraban los valores
mas bajos, y del cuarto quienes exhibian los mas altos. Entre los 23 municipios del
SOB, motivo principal de atencion de la presente Tesis, solo Villarino arroja un ICV
correspondiente al segundo cuartil; Patagones, Coronel Suarez, Pringles y Daireaux se
ubican en el tercer cuartil; y el resto (19 de los municipios), pertenece al cuartil que
verifica los ICV mas elevados. Otro punto interesante es que el trabajo incluye el
estudio de alrededor de 500 municipios, y que de todos ellos, entre los veinte con mayor
puntaje, cinco pertenecen al SOB**. Aqui resulta importante aclarar que uno de los
objetivos principales de este trabajo consistio en elaborar el indice de calidad de vida,
para determinar los niveles de diferenciacion de las condiciones de vida de la poblacion
de todo el pais. En Argentina, las fuentes para la medicion de las diferencias de la
calidad de vida no son numerosas. Es por ello, que se seleccionaron ciertas variables de

las que fue posible obtener informacion. El mismo autor sostiene que la formulacion de

! Esos cinco, ademés de los dos ya nombrados Coronel Rosales (8,84) y Monte Hermoso (8,51), son:
Tres Arroyos (8,16), Tornquist (8,13) y Bahia Blanca (8,07)
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un indice para la medicion de la calidad de vida de una poblacion es una cuestion que
no esta totalmente resuelta ya que depende de numerosos factores, entre ellos: la escala
de valores de la sociedad, las expectativas, la escala de analisis, la informacion
disponible. Por todo esto, puede concluirse que si bien este trabajo puede servir como
referencia, habra que tener cierto cuidado en su utilizacion, ya que si se sumaran otras

dimensiones podria arrojar resultados diversos.

I1.1.3. Aspectos econémicos y productivos del SOB

Frente a las dificultades que peridodicamente atraviesa el campo, principal fuente
de recursos de la region interior, generar otras vias que contribuyan al desarrollo del
sudoeste bonaerense es una necesidad impostergable. Este desarrollo interesa incluso a
Bahia Blanca, ciudad cabecera, ya que el debilitamiento progresivo de la region que la
nutre traerd como inevitable consecuencia un limite cada vez mas cercano a su propio
crecimiento.

A continuacion se analizara el Producto Bruto Geografico (PBG) de cada distrito
y algunos de los sectores de la actividad econdmica que lo componen, haciendo especial
hincapié en el primario por ser, como se vera dentro del analisis, el que participa
mayoritariamente en la generacion del PBG total y el que brinda mas potencialidades en

la region.

I1.1.3.a. Producto Bruto Geografico

El Producto Bruto Geografico (PBG) de una jurisdiccion refleja la actividad
econdmica anual de las unidades productivas residentes en ella, siendo igual a la suma
de los valores agregados por dichas unidades productivas. De acuerdo a los datos del
afio 2003%, el valor total del PBG generado en el SOB fue de 8.327.672 miles de pesos.

De la figura I1.12, puede observarse que (exceptuando a Bahia Blanca) tanto
Tres Arroyos como Coronel Suarez son los que poseen un mayor PBG, en tanto Monte

Hermoso y Tres Lomas reflejan el menor nivel de actividad econdémica.

» “Producto Bruto Geografico - Desagregacion Municipal-Provincia de Buenos Aires”. Direccion
Provincial de Estadistica, Subsecretaria de Hacienda, Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos
Aires (2003)
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Figura I1.12: PBG. Participacion del Sector Primario

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion extraida de la Direccion Provincial de
Estadistica, Subsecretaria de hacienda de la Provincia de Buenos Aires. 2003

Los valores absolutos de los distritos analizados resultan bajos si se los compara
con lo producido en grandes ciudades. La Metropolis Regional, Bahia Blanca, obtuvo
una produccion de 2.908.618 miles de pesos, que representa el 35% del PBG total
regional. De todas formas, si se analiza el PBG per cépita, tomando datos del PBG 2003
y del Censo Nacional de Poblacion 2001, fue Coronel Rosales el que reflejo un valor
menor (5 mil pesos por habitante por afio). Los restantes distritos del SOB superaron, y
en muchos casos doblaron, al PBG per cépita de Bahia Blanca (que fue 10 mil pesos por
habitantes por afio). El distrito que arrojé el mayor PBG per capita de la region fue
Guamini, con mas de 23 mil pesos por habitante por afio.

De la figura también puede observarse que el sector primario tiene gran
participacion en el total de la actividad econdmica generada en el SOB. Con excepcion
de Monte Hermoso, Coronel Rosales, Salliqueld y Tres Arroyos, la participacion del
sector primario en el PBG total supera el 30% y en muchos casos el 50%. En los
siguientes incisos del presente apartado, se describiran con mayor detalle las principales

actividades productivas.
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I1.1.3.b. Agricultura

Segtn datos del Censo Nacional Agropecuario (CNA) del ano 2002, realizado
por el INDEC, a esa fecha habia un total de 11.298 Explotaciones Agropecuarias
(EPAs) distribuidas en el sudoeste de la provincia de Buenos Aires. Esta cifra
representaba el 22% de los establecimientos productores de la provincia, que sumaban
una superficie de mas de 8.775.000 hectareas, gran parte de ellas con caracteristicas

edafoclimaticas adecuadas para la produccion agricola ganadera.
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Figura II.13: Destino economico de la superficie territorial en el SOB

Fuente: Elaboracion propia en base a datos CNA 2002

En el grafico de la figura I1.13 puede observarse que en los partidos que integran
el sudoeste bonaerense se destina gran parte de la superficie a actividades
agropecuarias. No se incluye Monte Hermoso, ya que la superficie total del distrito es
muy pequefia y practicamente urbana.

En cuanto al tipo de actividad agricola de la region, tal como se puede apreciar
en la figura II.14, el cultivo por excelencia en la campaiia 2006-2007 fue el trigo, que
naturalmente ocupd la mayor superficie afectada. Lo siguieron la soja y el girasol;

siendo escasa la extension destinada a alpiste, centeno y sorgo.
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Figura II.14: Produccion agraria del SOB en toneladas de grano

Fuente: Elaboracion propia en base a Datos Camparia 2006-2007 SAGPyA. 2007 - Informacion
procesada por CITAB - Banco de la Provincia de Buenos Aires.

Segin los datos disponibles para la campafa siguiente (2007/08)*°, tanto el
girasol, el maiz como la soja registraron una variacion positiva respecto a los datos
observados en la figura I1.14 (del 36%, 33% y 0,2% respectivamente).

En tanto el trigo registrd una variacion negativa (12%). Debido a que la caida en
la produccién de este grano también se observo en el total de la Provincia de Buenos
Aires, y en un porcentaje similar, el Sudoeste sigue conservando una porcién importante
de la produccion triguera respecto al total provincial (40%). Siguiendo el analisis de la
produccion de trigo, en la campana 2007/08 el partido de Coronel Dorrego desplazo a
Tres Arroyos, quien habia ocupado el primer puesto en la produccion durante los
ultimos afios. Asi, produjo casi el 18% del trigo de la region, algo mas de 543 mil
toneladas. Lo siguieron Tres Arroyos, Adolfo Alsina y Coronel Pringles. Si se aparta a
Adolfo Alsina, el resto de los partidos mencionados son limitrofes y por lo tanto
comparten similares caracteristicas edafoclimaticas. Sumados, estos cuatro distritos,
aportaban casi el 50% del trigo producido en la region. De la tltima campafia que se
pudo obtener datos (2008/09)*’, salvo cuatro de los distritos que componen el SOB,
todos registraron una merma en la produccion respecto a la campana anterior. Aqui,

Tres Arroyos volvio a adquirir el primer puesto en la produccion triguera.

% Datos campafia 2007/08. Fuente: Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires.
Subsecretaria de Coordinacion Econdmica.
*" Datos campafia 2008/09. Fuente: Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires.
Subsecretaria de Coordinacion Econdmica.
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En cuanto a la produccion de girasol %%, el distrito de Tres Arroyos también
lideraba la produccion desde la campaiia 2004/05 a la 2007/08, con un promedio de 240
mil toneladas. De la ultima campana de la que se pudo obtener datos (2008/09), todos
los partidos del SOB registraron una disminucion en la produccion de esta oleaginosa,
que alcanzd a superar el 50% si se la compara con la campafia anterior. Para este
periodo, Tres Arroyos deja el primer puesto y es Guamini el que lidera la produccion
del SOB aportando 104 mil toneladas.

Como ha ocurrido en todo el pais, el cultivo que ha tomado importancia en los
ultimos afios en el SOB es la soja, que experiment6 un incremento en la produccion del
35% entre la campana 2004 y 2008 (de 893.260 toneladas a 1.205.059). Segin la
campaiia 2007/08 era Coronel Suarez el principal productor con 216 mil toneladas, lo
que representd aproximadamente el 18% de la produccion regional. De los 134 partidos
que integran la provincia de Buenos Aires, los tres distritos que alcanzaron una mayor
variacion en la produccion de soja (campafia 2006-2007) con relacion al periodo
anterior pertenecen al SOB*’. Un giro importante en la produccién de esta oleaginosa se
gener6 a partir del afio 2008. Si se compara la produccion total del SOB de la campaiia
2007/08 respecto a la del afio siguiente, se observa una merma del 44% (de 1.205.059
toneladas a 673.026). Durante ese periodo, todos los partidos de la region registraron
una variacion negativa en la produccion, con excepcion de Pellegrini que obtuvo un
aumento del 17%. El mayor productor de la region, segun los tltimos datos oficiales
correspondientes a la campafia 2008/09, es Daireaux con 113 mil toneladas producidas.
Asi, desplazo del primer puesto a Coronel Suarez quien registré una disminucion en la
produccion del 70% entre la campafia 2007/08 y la siguiente. Como se observa en la
figura 11.14, para la campafia 2006/2007 la soja ocupaba el segundo lugar en la
produccion de granos de la region. Aun asi, el SOB aportaba tan so6lo un 10% a la

produccion total de la Provincia.

3 Datos Campaiia 2004/05, 2005/06, 2006-07, 2007/08, 2008/09 - Fuente: Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires. Subsecretaria de Coordinacion Econdomica. Campaiia 2007/08.
? Coronel Suarez (151%), Saavedra (86%) y Tornquist (72%).
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I1.1.3.c. Ganaderia

La ganaderia tuvo siempre un rol muy importante dentro de las actividades
productivas que se desarrollan en la provincia de Buenos Aires. Sin embargo, las
circunstancias climaticas y de mercado, parecen haber tenido alto impacto en la
actividad en el SOB. Los graficos de la figura II.15, que datan del 2002, muestran que
en ese momento el sudoeste bonaerense guardaba una distribucion de las diferentes

especies similar a la del resto de la provincia.

Existencias Ganaderas en la provincia de Bs. As. Existencias Ganaderas en el Sudoeste Bonaerense
Caprino  OVInO Equi:]o Ovino Equi:o
omy% 820% 1,64% Caprino  12,67% 1,15%

0,04%

Bovino Bovino
90,12% 86,14%

Figura I1.15: Existencias ganaderas en la provincia de Bs. As. y en el SOB

Fuente: Elaboracion propia en base a Datos CNA 2002 - Informacion procesada por CITAB - Banco de
la Provincia de Buenos Aires. 2005

El cuadro de la figura I1.16 proporciona, para esa época, la contribucion del
sudoeste bonaerense al total de la provincia de Buenos Aires para cada una de las

especies ganaderas.

Relacion existencias ganaderas por especie

Sudoeste Bonaerense / Total de 1a Provincia

Ganado Participacion (%)
Bovino 30,31%
Ovino 48,95%
Equino 22,22%
Caprino 32,14%

Figura I1.16: Contribucién del SOB al total provincial

Fuente: Elaboracion propia en base a Datos CNA 2002 - Informacion procesada por CITAB - Banco de
la Provincia de Buenos Aires. 2005
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Alli, la participacion del SOB en las existencias ganaderas totales de la provincia
de Buenos Aires era mayor en el ganado ovino, con casi un 49%, y menor en el ganado
bovino, sumando alrededor del 30% del numero total de cabezas. Era un resultado
esperable en una region que tiene en gran parte de sus tierras un régimen pluvial muy
inferior al promedio provincial, y una configuracion semiarida.

Yendo al analisis particular del rubro que ocupa la mayor proporcion de la
produccion ganadera, el ganado bovino, el SOB ha perdido en promedio el 40,62% de
su stock desde la segunda vacunacion de 2007 respecto del mismo periodo de 2009, Si
bien todos los distritos de la Provincia reflejaron una caida en el stock bovino, el
sudoeste tuvo una merma superior al promedio provincial (que fue de 37,17%).

Adolfo Alsina fue el distrito que perdié el mayor porcentaje de cabezas para ese
periodo (56,39%), siguiéndolo Benito Juarez (54,39%) y Patagones con el 48,9%.

La falta de lluvias es la razon principal de la intensa baja en el stock. Debido a
las caracteristicas del proceso productivo y a los ciclos naturales de la ganaderia, se
estima que se prevén varias campaiias para su recomposicion.

Para el afio 2009, Villarino fue el distrito con mayor numero de cabezas de
ganado (253.419) y Coronel Rosales con menor nimero (36.346).

Los partidos de Saavedra y General Lamadrid, con una disminucién en el stock
de 45,37% y 47,1% respectivamente, registran otro indicador que los sitia en un futuro
mas complejo. Se trata del porcentaje de paricion (relacion ternero-vaca) que, en el caso
de Saavedra, fue para el ano 2009 de 0,372 (viniendo de 0,686 para el 2008 y de 0,674
para el 2007), el mas bajo de todo el sudoeste. El caso de General Lamadrid es similar,
con un porcentaje de paricion al 2009 de 0,47 viniendo de 0,81 para el 2008 y de 0,80
para el 2007.

El caso de Coronel Suarez es diferente. Si bien la pérdida de stock fue
importante (del 44,6%), esta baja se debid en gran parte al avance de la agricultura (en
particular de la soja). Aqui la relaciéon ternero/vaca es cada vez mayor: 0,793 en 2007;

0,860 en 2008 y 0,902 en 2009.

*® Datos extraidos del “Mensual ganadero”. Sector de ganados y carnes. Elaborado por la Direccién de
Estudios Economicos de la Bolsa de Cereales y Productos de Bahia Blanca. Diciembre de 2010.
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I1.1.3.d. Sector industrial’’

Para describir al Sector Industrial del SOB se tomard como referencia los
partidos que presentan Agrupamientos Industriales y que se encuentran comprendidos
en el informe de Parques y Sectores Industriales de la Provincia de Buenos Aires,
realizado por el Centro de Investigaciones Territoriales y Ambientales Bonaerenses
(CITAB). En los demas distritos, si bien existe algin grado de actividad industrial, es de
poca significacion.

Como puede verse en la figura I1.17, en la provincia de Buenos Aires existen
aproximadamente 4.130 hectareas destinadas a Agrupamientos Industriales, de las
cuales solo unas 582 pertenecen al sudoeste bonaerense, lo que representa el 14% de la

superficie total provincial.

Has
5000

4000

3000

2000

1000

1]
Total de la Frovincia de Bs As Sucoeste Bonzererse

Figura I1.17: Superficie ocupada por agrupamientos industriales

Fuente: Elaboracion propia en base a datos procesados por el CITAB 2007

Desde el punto de vista de mayor superficie dedicada a agrupamientos
industriales, en el SOB sobresalen tres distritos, Bahia Blanca, Tres Arroyos y Coronel
Pringles, con 170, 85 y 80 hectareas respectivamente. Luego podria identificarse un
segundo grupo de distritos, con 50 a 20 hectareas, como son Coronel Sudrez, Villarino,
Saavedra, Patagones y Coronel Dorrego. Los restantes partidos poseen una superficie
aun menor (inferior a 20 has). Esta distribucion puede observarse en detalle en la figura

I1.18.

! Un analisis detallado de la Industria Manufacturera para la region del SOB puede encontrarse en
Donato (2008).
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Bahia Tres  Coronel  Coronel  Willarino  Saavedra Patagones Coronel  Adolfo  Laprida  Benito  Daireaux
Blanca  Aroyns  Pringles  Suarer Dorrego Alsina Juarer

Figura 11.18: Superficie dedicada a agrupamientos industriales en distritos del SOB

Fuente: Elaboracion propia en base a datos procesados por CITAB 2007

La distribucion de acuerdo al nimero de empresas por rubro de los distritos del
SOB comprendidos en el informe de Parques y Sectores Industriales de la Provincia de
Buenos Aires, se muestra en la figura 11.19. Alli puede observarse que el rubro con
mayor cantidad de empresas es el de Servicios al sector industrial, con un 19% de
participacion en el total, del que hay 34 empresas distribuidas entre la ciudad de Bahia
Blanca, Saavedra y Tres Arroyos. Por supuesto, la mayor concentracion de empresas de
este rubro se encuentra en la ciudad de Bahia Blanca, con alrededor del 85% del total.
Esto es consecuencia natural de la existencia de varias empresas petroquimicas de gran
porte que demandan estos servicios, asi como de una zona portuaria comercial, a quien

también proveen.

Resto

9% Servicios al sector industrial
Madera y derivados ° 19%

%

Metales y derivados
9%

Alimenticios y Bebida:
Industria Petroquimica 17%

9%

Servicios al sector agricola Servicios de oficios
10% Productos minerales no metalicos 10%
10%

Figura I1.19: Porcentaje de empresas por rubro en el SOB
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del CITAB (2007)
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El rubro que sigue en orden de importancia es el de Alimentos y Bebidas, con un
17% de participacion en el total de empresas. Este rubro comprende tanto el
procesamiento y la elaboracion de alimentos y bebidas, como la provision de
implementos y equipamientos para dicha elaboracion. Uno de los factores que explican
la importancia de este rubro entre las localidades del SOB esta dado por el peso relativo
del sector agricola-ganadero en la actividad econdémica de la region. En este sentido, el
procesamiento y elaboracion de alimentos y bebidas responde en gran medida al intento
de agregar valor a los insumos provenientes del sector primario. Este tipo de industria se
encuentra presente en la mayoria de los distritos considerados, con mayor participacion
en Tres Arroyos y Saavedra.

Otro rubro de importancia para el SOB es el de servicios al sector agricola. En el
mismo se incluyen aquellas empresas dedicadas al acopio, procesamiento Yy
clasificacion de semillas, a la comercializacion y distribucion de agroquimicos, y a la
reparacion de maquinarias e implementos agricolas. De las tres, la primera es la que
presenta mayor importancia en la region medida segin el nimero de empresas
dedicadas a esa actividad. La mayor concentracion de empresas del rubro se encuentra
en la localidad de Saavedra, la que cuenta con 8 establecimientos de este tipo.

Respecto al rubro de la industria petroquimica, éste es de gran importancia en el
SOB. Las empresas de este tipo se encuentran practicamente concentradas en Bahia
Blanca, conformando el denominado Polo Petroquimico de Bahia Blanca. Hay que
considerar que si bien su numero no es tan elevado, son en general empresas de gran

porte que contribuyen de manera significativa al PBG regional.

I1.1.3.e. Turismo

El turismo no es una actividad que se asocie naturalmente al SOB, aunque en su
extenso territorio ofrece algunos atractivos de gran nivel. Ejemplo de ello son sus playas
que presentan una calidad tinica debido a sus extensiones y a la temperatura del agua.
Alli se destacan destinos como Monte Hermoso, Claromeco y Pehuen-co6. Otro ejemplo
son los paisajes serranos del Sistema de Ventania, donde se encuentran las localidades
de Sierra de la Ventana, Villa Ventana y Villa Arcadia, en las que se desarrolla el
turismo alternativo y en las que el contacto con la naturaleza representa el principal

atractivo. Estas localidades mencionadas cuentan con gran potencial de crecimiento,
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aunque las vinculadas con el turismo de sol y playa conviven con el problema de la
estacionalidad, tan dificil de sortear.

Otros atractivos que generan un turismo incipiente en los municipios del SOB
estan relacionados con el turismo termal, cuyo exponente mas notorio es Adolfo Alsina
con las Termas de Carhue y Villarino con las de Pedro Luro, el turismo en espacio rural
en el que se destaca el turismo de estancia principalmente en los partidos de Saavedra y
Tornquist, el turismo historico y cultural en Patagones y Coronel Pringles. Al respecto
Bustos Cara (2001, p. 13) indica que, “las diversas formas de ecoturismo, agroturismo,
turismo-rural y etno-turismo significan en tanto formas de turismo alternativo, opciones
validas para el habitante del campo y los pueblos”. Complementan la oferta turistica del
SOB la pesca deportiva en playas y lagunas, fiestas y celebraciones locales, el turismo

religioso, entre otros™.

I1.2. Los Pequeiios y Medianos Municipios Urbano-Rurales de la
region

Esta seccion estara destinada al analisis especifico de los pequefios y medianos
municipios urbano-rurales del SOB, para quienes se propone en el capitulo V una
metodologia para instalar un proceso planificado de desarrollo enddgeno, participativo y
sostenible en el tiempo.

A continuacion se realizard una revision de los criterios de clasificacion urbano-
rural (apartado 11.2.1) y de los criterios de clasificacion por tamafio (apartado 11.2.2).
Esto servira de base para plantear un criterio de clasificacion propia de los PyYMMURSs
del sudoeste bonaerense (apartado I1.2.3). Luego se detallaran algunos aspectos
caracteristicos de estos municipios (apartado I1.2.4), para finalizar con ciertos elementos

que dificultan su desarrollo (apartado 11.2.5).

32 Un detalle de los atractivos recreativos y turisticos de cinco municipios del SOB (Coronel Pringles,
Coronel Rosales, Monte Hermoso, Tornquist y Villarino) puede encontrarse en Schroeder y Formiga
(2009).
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I1.2.1. Revision de criterios de clasificacion urbano-rural

La separacion entre poblacion urbana y rural no ha sido claramente establecida.
En palabras de Rodriguez y Saborio (2008, p. 2) “No existe consenso a nivel
internacional sobre como diferenciar entre lo urbano y lo rural. Sin embargo, la
necesidad de lograr mayor claridad en esa distincion es un tema reconocido por las
autoridades nacionales y organismos internacionales de cooperacion para el desarrollo”.
A partir de esa necesidad, surgen diferentes elementos que se emplean para
diferenciarlos. Asi, es posible encontrar criterios que se basan en normas legales o
factores socioecondmicos, en la cantidad o densidad poblacional, en la proximidad entre
nucleos de poblacion, segiun la ocupacion de la PEA, entre otros. Faiguenbaum (2011)
en el capitulo VI** de un estudio elaborado para la CEPAL, analiz6 las definiciones
oficiales del concepto urbano-rural en una gran cantidad de paises a nivel mundial.

Entre los criterios de diferenciacion comunmente utilizados se encuentra el
etimologico. Asi, el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define a lo
rural y urbano en base a lo siguiente:

Rural: 1. adj. Perteneciente o relativo a la vida del campo y a sus labores. 2. adj.
Inculto, tosco, apegado a cosas lugarefias.

Urbano: 1. adj. Perteneciente o relativo a la ciudad. 2. adj. Cortés, atento y de
buen modo. 3. m. Individuo de la milicia urbana.

Como se puede observar, desde una perspectiva etimologica se puede identificar
dos formas particulares para la separacion entre lo urbano y lo rural. El primero se basa
en la asociacion tradicional entre (rural) campo y (urbano) ciudad. El segundo se refiere
a lo rural como sindénimo de tosco y a lo urbano como de buen modo, asociando al
primero directamente con una situacion de atraso. Esta cuestion estd en la mira de varios
autores que intentan redefinir lo rural, disociandolo de aquel concepto adoptado e
influido por las teorias del desarrollo y los ideales de modernizacion de los afios
cincuenta y sesenta.

Otro criterio, asociado a la actividad econdmica, es el del uso del suelo. Los
desarrollos conceptuales derivados del uso de la tierra sugieren que en lo urbano se
localizan oficinas, comercios y establecimientos sensibles a los costos de comunicacion

interpersonales. Luego hacia fuera se localizan, progresivamente, manufacturas ligeras,

33 Ese capitulo proviene de otro trabajo realizado por el mismo autor en colaboracion con Mina Namdar-
Irani, “Definiciones de “rural y/ o urbano en el mundo” para la CEPAL, afio 2005.



~ 80 ~

manufacturas pesadas, agricultura intensiva y agricultura extensiva (Polése, 1998, en
Rodriguez y Saborio, 2008). Bajo este criterio es posible separar a la poblacion rural
como aquella en la cual predomina la actividad primaria y a la poblacion urbana, en la
que prevalece la actividad secundaria y terciaria.

El criterio de asentamiento de poblacion o demografico es una clasificacion
relacionada con la cantidad (nimero) de personas que habitan en un determinado
territorio. “El indicador mas frecuente entre las definiciones técnicas de lo rural es el de
limite poblacional, es decir, aquél que considera rurales aquellas localidades ubicadas
por debajo de un cierto limite o umbral, incluyendo a la poblacion dispersa” (Castro y
Reboratti, 2008, p. 18). Como ya se dijo anteriormente, los elementos contemplados
para decidir si una poblacion es urbana o rural varian segin los organismos que realizan
los estudios. En la Argentina, instituciones nacionales como el INDEC utilizan este
criterio poblacional para diferenciarlos. Asi, la poblacion se clasifica como urbana
cuando reside en aglomeraciones de 2.000 y mas habitantes y como rural cuando reside
en campo abierto o en aglomeraciones de menos de 2.000 habitantes. Dada la variedad
de situaciones que se observa a nivel mundial, cada Oficina Estadistica Nacional esta en
mejor posicion para establecer los criterios mas apropiados para caracterizar las dreas en
sus respectivos paises. Por ejemplo en Japon las poblaciones con menos de 30.000
habitantes son consideradas rurales, un parametro 15 veces mayor al adoptado en
nuestro pais.

Otro elemento comuinmente utilizado para lograr la diferenciacion entre
poblaciones es la densidad demografica. El mismo contempla el nimero total de
habitantes de un territorio dividido su superficie, expresado normalmente en habitantes
por kilémetro cuadrado. Uno de los organismos mundiales que adopta este criterio es la
OCDE. Asi considera rurales a las comunas con una densidad menor a 150 habitantes
por km? (500 hab/km? para el caso de Japdn) y urbanas aquellas con una densidad
mayor a ese numero. Siguiendo este criterio todos los municipios del sudoeste
bonaerense (incluida la ciudad cabecera regional, Bahia Blanca) serian clasificados
COMo municipios rurales®.

La distancia es otro parametro comunmente utilizado para esta diferenciacion.
Bajo este criterio, se considera poblacion rural a aquella cuya distancia a zonas urbanas

es superior a una hora de viaje en transporte automotor. En un reciente estudio realizado

** Es posible observar los datos de la densidad demografica en los municipios del SOB en el inciso
I.1.2.a.
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en América Latina, el Banco Mundial ha complementado el criterio de densidad de
poblacion de la OCDE incorporando la distancia a centros urbanos, medida en tiempo
necesario para acceder a la ciudad mas cercana (Castro y Reboratti, 2008).

Algunos paises u organismos internacionales realizan una clasificacion
desglosada del gradiente urbano-rural. La OCDE caracteriza a cada region dependiendo
de la proporcion de poblacion rural que contenga. Asi, establece tres categorias: a)
regiones predominantemente rurales, con mas del 50% de la poblacién en comunas
rurales; b) regiones intermedias, con poblacion rural entre el 15 y el 49%; y c) regiones
predominantemente urbanas, con poblacion rural menor al 15%. Algunos paises que

adoptan este criterio definen a las regiones intermedias como urbano-rurales.

I1.2.2. Revision de criterios de clasificacion por tamaiio

También para esta clasificacion se pueden encontrar diferentes criterios. En este
caso resulta evidente que el mismo diferira de un pais a otro dependiendo de la
poblacion total con la que cuente. En otras palabras, la clasificacion del tamafio del
territorio particular serd relativa al tamafo de la poblacion total. Para el caso de
Argentina, Arroyo (2003) distingue cinco tipos de municipios: municipios rurales (hasta
2.000 habitantes), municipios chicos (2.000 a 10.000 habitantes), municipios grandes
(10.000 a 100.000 habitantes), ciudades intermedias (100.000 a 250.000 habitantes) y
areas metropolitanas (mas de 250.000 habitantes).

Otra clasificacion la efectuan Llorens et al. (2002), con la finalidad de analizar
una serie de casos de desarrollo econdmico local en América Latina. A tal efecto,
realizan una distincion de 4 tipos de municipio por tamano: Ciudades metropolitanas
(con mas de 1,5 millones de habitantes), municipios grandes (entre 150.000 y 1,5
millones de habitantes), municipios medios (entre 15.000 y 150.000 habitantes) y

Municipios rurales y pequefios (con menos de 15.000 habitantes).

I1.2.3. Criterio de clasificacién propia

Como se ha visto en el apartado I1.2.1, las alternativas de empleo de ciertos

criterios o de sus posibles combinaciones para clasificar a un dado municipio como
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urbano-rural, son muchas. Al respecto, Rodriguez y Saborio (2008) destacan que las
Naciones Unidas reconoce que no es posible ni deseable adoptar criterios uniformes de
clasificacion y que en cada situacion (cuando no existen recomendaciones generales)
habra que establecer las propias definiciones. Es por ello que en el presente apartado se
realizara una clasificacion de municipios adecuada a los objetivos de este trabajo. A
continuacion se detallaran los parametros adoptados para clasificar a cada municipio
segun el tipo (urbano, urbano-rural o rural) y el tamafio (pequefo, mediano y grande).
Para la caracterizacion segun el tipo, se ha seleccionado el criterio de
asentamiento de la poblacion, que se basa en la determinacién de un umbral de tamafio
de poblacion aglomerada a partir del cual se considera a la poblacion como “urbana” y
por debajo del cual como “rural”. La determinacion de este umbral para el caso de
Argentina lo establece el INDEC, y como ya fuera comentado en el apartado 11.2.1, es
de 2000 habitantes. A partir de esta clasificacion basica, se construira una tipologia de
municipios segun su grado de urbanizacion-ruralidad, con una sensible diferencia a la
utilizada por la OCDE, ya planteada en el apartado recientemente nombrado. Segin
Castro y Reboratti (2008) la heterogeneidad de situaciones que se observa a nivel global
lleva a muchos autores a la necesidad de plantear, en contra de la dicotomia urbano-
rural, la existencia de un continuum de situaciones, esto es, un gradiente de

posibilidades. Tomando en cuenta ello aqui se propone una distincion en tres tipos:

e Urbano: Corresponde a todos aquellos municipios donde menos del 10% de la
poblacion habita en una comunidad rural.

e Urbano-rural: Corresponde a todos aquellos municipios donde entre el 10% y el
60% de la poblacion habita en una comunidad rural.

e Rural: Corresponde a todos aquellos municipios donde mas del 60% de la

poblacién vive en una comunidad rural.

El empleo de este criterio también permite caracterizar a los municipios como
urbano-rurales, considerando al total de la poblacion (que habita en ambos sectores) de
manera conjunta. Esta perspectiva es muy funcional, ya que en general coincide con la
de las autoridades locales a las que les interesa el bienestar de ambos sectores, ya que no
les es posible dejar fuera de los beneficios de un proceso de desarrollo a un porcentaje

significativo del total de los votantes. Esto conduce a visualizar al desarrollo local de
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manera integral, y a programar acciones que contemplen a ambos sectores en forma

paralela. Al respecto Alburquerque (2003a) plantea que el enfoque de desarrollo local:

“incluye una consideracion integrada de la funcionalidad entre lo rural y lo
urbano, que en el planteamiento tradicional ha sido contemplada dentro de una
vision supeditada del desarrollo agrario al desarrollo industrial y de servicios.
Esta vision tradicional ha identificado desarrollo rural y desarrollo agrario. Sin
embargo, el desarrollo del medio rural no puede pensarse de forma aislada al

desarrollo del medio urbano” (p. 11).

Para la clasificacion segin el tamafio, se adoptard como pequefios a los
municipios con menos de 20.000 habitantes, medianos a aquellos con més de 20.000 y
menos de 50.000 habitantes y grandes a los que cuentan con mas de 50.000 habitantes.
Podria incorporarse en esta clasificacion a las ciudades intermedias y metropolitanas
pero no es de interés a los fines del presente trabajo.

En la figura 11.20 se sintetiza la clasificacion de los municipios del sudoeste
bonaerense en base a los criterios adoptados. Las siglas que pueden verse en la ultima
columna a la derecha correspondiente a la clasificacion, identifican ademas del ya
mencionado PYMMUR, al PyMMU (pequefio y mediano municipio urbano), al GMUR

(gran municipio urbano-rural) y al GMU (gran municipio urbano).

Municipio Total Urbano Rural Tamafio Tipo Clasificacion
11.600 4.645 pequefio urbano-rural PyMMUR
A. ALSINA 16.245
(71,41%) (28,59%)
8.613 3.424 pequeiio urbano-rural PyMMUR
A.G. CHAVEZ 12.037
(71,55%) (28,45%)
283.149 1.627 grande urbano GMU
B. BLANCA 284.776
(99,43%) (0,57%)
15.881 3.562 pequeiio urbano-rural PyMMUR
B. JUAREZ 19.443
(81,68%) (18,32%)
57.296 3.596 grande urbano GMU
C.ROSALES 60.892
(94,09%) (5,91%)
11.644 4.878 pequefio urbano-rural PyMMUR

C.DORREGO 16.522

(70,48%) (29,52%)
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20.605 3.189 mediano urbano-rural PyMMUR
C. PRINGLES 23.794
(86,60%) (13,40%)
29.655 7.173 mediano urbano-rural PyMMUR
C.SUAREZ 36.828
(80,52%) (19,48%)
10.932 4.925 pequefio urbano-rural PyMMUR
DAIREAUX 15.857
(68,94%) (31,06%)
7.923 3.061 pequefio urbano-rural PyMMUR
LAMADRID 10.984
(72,13%) (27,87%)
6.812 4.445 pequeiio urbano-rural PyMMUR
GUAMINI 11.257
(60,51%) (39,49%)
8.178 1.505 pequeiio urbano-rural PyMMUR
LAPRIDA 9.683
(84,46%) (15,54%)
MTE. 5602 5.394 208 pequeiio urbano PyMMU
HERMOSO ' (96,29%) (3,71%)
21.894 6.044 mediano urbano-rural PyMMUR
PATAGONES 27.938
(78,37%) (21,63%)
5.031 999 pequeiio urbano-rural PyMMUR
PELLEGRINI 6.030
(83,43%) (16,57%)
10.124 6.257 pequeiio urbano-rural PyMMUR
PUAN 16.381
(61,80%) (38,20%)
15.929 3.786 pequefio urbano-rural PyMMUR
SAAVEDRA 19.715
(80,80%) (19,20%)
7.522 1.160 pequeiio urbano-rural PyMMUR
SALLIQUELO 8.682
(86,64%) (13,36%)
6.066 5.693 pequefio urbano-rural PyMMUR
TORNQUIST 11.759
(51,59%) (48,41%)
TRES — 48.162 9.082 grande urbano-rural GMUR
ARROYOS ’ (84,13%) (15,87%)
6.685 754 pequefio urbano-rural PyMMUR
TRES LOMAS 7.439
(89,86%) (10,14%)
18.874 7.643 mediano urbano-rural PyMMUR
VILLARINO 26.517
(71,18%) (28,82%)

Figura I1.20: Clasificacion de los municipios del sudoeste bonaerense

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2001 (INDEC).

De la figura I1.20 se observa que, de acuerdo con la clasificacion propuesta, la

gran mayoria de los municipios del SOB es PyYMMUR. El criterio que aqui se plantea

deja afuera de la categoria de PyMMUR, por cuestion de tamaio y/o por ser

considerados urbanos, no sélo a Bahia Blanca sino también a Coronel Rosales, Tres
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Arroyos y Monte Hermoso. Esto parece adecuado, ya que los citados municipios

muestran caracteristicas diferenciales respecto a los restantes municipios del SOB.

11.2.4. Elementos adicionales propios de los PyMMURs3 :

En la seccion II.1 se ha hecho referencia a algunos elementos generales que
caracterizan a la region sudoeste de la provincia de Buenos Aires. Resulta claro que
estos factores también deberan considerarse como propios de los municipios que la
integran, y por lo tanto contribuyen a describir a los PyMMURs del SOB.

Sin embargo, los pequeiios y medianos municipios del interior del sudoeste
bonaerense exhiben ciertos rasgos culturales y sociales muy similares, no incluidos en la
descripcion anterior.

En este apartado se intenta reflejar algunos aspectos particulares de los
PyMMURs de la region. Para ello, se describiran algunos elementos que los diferencian
de otras localidades, asi como las caracteristicas de ciertos actores claves y la relacion
entre los mismos.

Tal como se refleja en la figura 11.20, fuera de este andlisis quedaran los distritos
de Bahia Blanca, Coronel Rosales, Tres Arroyos y Monte Hermoso, ya que por su
tamafio y composicion poblacional, no forman parte de (ni tienen las mismas

caracteristicas que) los PyMMURSs objeto de estudio.

I1.2.4.a. Situacion comparativa

El Sudoeste Bonaerense, cuya extension territorial y otras caracteristicas fueron
descriptas en la Seccion II.1, conforma un ambito particular dentro de la Provincia de
Buenos Aires. A pesar de que comparado con otras regiones del pais la riqueza de sus
tierras es aceptable, en gran parte de su extension (hacia el sur y el oeste) es sin duda, la
region menos favorecida de la Provincia. Como se resaltara en el Informe del Plan de
Desarrollo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires (2008, p. 4): “Buenos Aires
suele identificarse como la principal provincia generadora de recursos de nuestro pais,

por una capacidad productiva extraordinaria dada por su industria, comercio y actividad

33 Este apartado contiene informacién elaborada por Porras (2005).
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agropecuaria (...) Sin embargo, el Sudoeste Provincial no posee esas condiciones de
excepcion”. Analizando los datos del producto bruto geografico del afio 2003, se puede
observar que el SOB contribuy6 en una cuantia menor al 7% en el total provincial®®, y si
se elimina de la muestra a Bahia Blanca y Coronel Rosales lo hizo en un poco mas del
4%.

Tampoco ayuda el hecho de estar ubicada en el punto méas lejano respecto a la
ciudad capital. Su baja concentracion demografica no es precisamente un incentivo para
la realizacion de obras, sean publicas o privadas. Asi por ejemplo, el pavimentado de
tramos estratégicos de ruta, como el que une Paraje Frapal con Saldungaray, tardan afios
en decidirse, alin en épocas como las recientes, en las que hay una gran inversion en
obras viales e incluso se han ejecutado cientos de kilometros de autopistas.

Entre las actividades que usualmente se destacan como potencial alternativa para
el desarrollo del SOB, es el turismo. Asi parecen indicarlo la larga extension de playas
en el litoral Atlantico (500 Km de costa maritima), sus lagunas aptas para la pesca y las
practicas deportivas, sus sierras y su rica historia. Pero justamente por sus distancias a
los centros poblados, los balnearios no alcanzan el desarrollo de aquellos ubicados mas
al norte, y Sierra de la Ventana no logra alcanzar la importancia turistica de Tandil. Sus
lagunas quizas sean mas ricas en recursos pesqueros, pero las de Monte y Chascomus
son mas accesibles (por su distancia) para los habitantes de los grandes centros urbanos.
Por tltimo, el sudoeste bonaerense ha sido testigo de importantes hitos historicos, s6lo
que algunos de sus testimonios no han sobrevivido (Fortaleza Protectora Argentina en
Bahia Blanca, Club Hotel en Villa Ventana, Epecuén en Adolfo Alsina, etc.), y los otros
se encuentran demasiado diseminados en la extensa geografia como para representar un

atractivo de valor comercial.

11.2.4.b. Principales fuentes de recursos

Es evidente que la naturaleza de las principales fuentes de recursos en cualquier
territorio define muchas de sus caracteristicas y en cierta medida determina la cultura de
sus habitantes. En los PyMMURs del sudoeste bonaerense, la principal fuente de

37 . . .. .
recursos es el agro’’. Sin embargo la tierra y las condiciones climaticas no son

3¢ Datos extraidos en la Direccidn Provincial de Estadistica de la Provincia de Buenos Aires.
37 Ya se ha descripto de manera més detallada en el inciso IL.1.3.a
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igualmente favorables en toda la region, lo que conduce a los habitantes a orientarse
hacia determinados tipos de explotacion. Aun dentro de los agricultores, estan los
beneficiados por tierras mas fértiles, como es el caso, entre otros, de la region de Tres
Arroyos, y los de regiones practicamente semiaridas del sur de la provincia.

No dejan de tener importancia las otras fuentes de recursos, cuando su aporte es
de alguna significacion, y principalmente si derrama sobre un gran numero de
habitantes. Es el caso del turismo receptivo, actividad que ha cobrado un auge inusual
en el pais y la provincia. Como ya se explicitd con anterioridad, no son tantas las
riquezas que el SOB ofrece en esta linea, e incluso en los pocos lugares donde el recurso
estd, no ha sido aun explotado en todas sus posibilidades. Sin embargo, no hay quien no
esté prestando atencion directa a este tema, y aquellos que no tienen otras alternativas,
las estan buscando a través del turismo rural. El punto es que la industria del turismo
obliga al desarrollo de pautas culturales muy fuertes, y hoy se esta observando que
practicamente en todos los gobiernos municipales hay algin grado de “contagio”.

Respecto a la cuestion del desarrollo industrial, como ya fuera descripto en el
inciso II.1.3.d, en el interior del SOB sélo se verifica en pequefa escala y en las
ciudades de mayor tamafio (Coronel Sudrez, Coronel Pringles, Villarino, Pigii¢). En las
demas puede encontrarse algin emprendimiento industrial aislado, que puede incluso
tener impacto directo sobre el pueblo donde estd asentado, pero su contribuciéon no
alcanza a ser significativa respecto al total de los recursos del distrito. Sin embargo,
también la cultura industrial tiene pautas muy fuertes, y su importancia proviene del
valor que en la ultima mitad del siglo XX se le confiriera desde los distintos gobiernos
nacionales, al considerar a la industria como actividad primordial si se queria desarrollar
al pais. Resultado de esta cultura es que, nuevamente, se encuentra a gobernantes de
distritos con perfil decididamente agropecuario, con sensacion de deuda para con su
comunidad, por no haber sido capaces de poner en marcha emprendimientos
industriales.

Los pequefios municipios urbano-rurales de la region tendran entonces como
fuente de recurso principal a la actividad agropecuaria3 5 1o que define las pautas

culturales de sus habitantes, combinadas a su vez por pautas provenientes de las culturas

¥ Segun datos del afio 2003, el sector primario representaba més del 45% del PBG de los PYMMURSs de
la region del SOB (datos extraidos de la Direccion Provincial de Estadisticas de la Provincia de Buenos
Aires).
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propias de quienes viven de actividades derivadas de otras fuentes (industria, turismo,

empleo publico, etc.).

I1.2.4.c. Distritos con mas de una localidad de importancia

En este punto se quiere poner en relieve la importancia de una situacion no
siempre reconocida: la presencia, en un dado municipio, de una localidad con un
namero de habitantes similar al de la ciudad cabecera®. Aunque éste no es el caso
general, deberia ser tenido en cuenta cuando esta presente, ya que dos nucleos urbanos
que concentren por partes iguales la mayor proporcion de habitantes, genera una nueva
problematica. El proceso natural en el tiempo es que se generen rivalidades, fomentadas
por las inevitables asimetrias. En los casos extremos, los gobiernos locales pueden
llegar a dudar sobre la conveniencia de impulsar un determinado proyecto en alguna de
ellas, debido al costo politico que puede acarrearle entre los vecinos de la otra.

Hoy se asiste en el SOB a varios intentos de autonomia liderados por los
habitantes de segundas ciudades importantes de distintos distritos, que tienen su origen
en una sensacion de postergacion de la que responsabilizan fundamentalmente a la

ciudad cabecera.

I1.2.4.d. Descripcion de algunos elementos claves

Mas allé de las caracteristicas globales que puede exhibir un municipio del SOB,
se puede intentar una caracterizacion de alguno de los elementos principales que lo
componen. Se entiende que lo que sigue es la enumeracion de cuestiones que no se
verifican s6lo en estos lugares, y ni siquiera pueden encontrarse rigurosamente presentes
en todos los actores. Es solo un intento cualitativo por describir lo que siempre es dificil

de representar en forma sistematica, como lo es la conducta y el sentir de una poblacion.

% Un caso particular es el distrito de Puan. Alli la ciudad cabecera (Puan) tiene menos poblacién que
Darregueira (otra localidad perteneciente al mismo distrito), con una diferencia de 654 habitantes segun
datos del Censo 2001 y de 700 habitantes segun datos preliminares del censo 2010.
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11.2.4.d.1. La gente

Se podria suponer que la gente es igual en todos lados, y que resultaria inutil
cualquier intento diferenciador que pretenda identificar a los habitantes de los pequefios
distritos urbano-rurales del SOB. Sin embargo vale la pena el intento, ya que un
diagnoéstico sobre este punto es necesario como herramienta de base de cualquier
proyecto de desarrollo local, que debera trabajar con y para la gente.

El habitante de los PyYMMURSs, y muy en particular el nacido y criado en el
lugar, conoce a la mayoria de sus vecinos, o al menos tiene opinién formada sobre cada
uno de ellos. Esto lleva a una conducta caracteristica: raramente su aproximacion a un
dado proyecto se apoya sb6lo en su interés intrinseco; le importa mucho quién lo
promueve, y antes de dar su opinion suele consultar sobre quiénes han estado de
acuerdo y quiénes no. El tiempo y la frecuencia de las interacciones entre los habitantes
las han favorecido y/o potenciado. En aquellos casos en los que se han desarrollado
sentimientos negativos, serd muy dificil propiciar iniciativas conjuntas.

Estos habitantes son comparativamente mdas activos que los de las grandes
ciudades en las cuestiones politicas. Conocen personalmente a gran parte de los
funcionarios del gobierno local, y han tomado partido: los apoyan o los critican.

Si bien las vinculaciones entre vecinos pueden ser positivas o negativas, los
habitantes de estos distritos tienen en comun un elemento: desconfian de todo aquél que
no es del lugar, y mucho mas si pretende interactuar con ellos. Sagastizabal (2007)
realiza un trabajo en el cual analiza la opinién de los actores locales respecto a la
relacion entre el asentamiento de empresas y el desarrollo local. Se quiere establecer si
esto genera para los habitantes un efecto positivo o negativo. Entre los que manifestaron
opiniones negativas resaltaron que “e/ pueblo se llena de gente extraiia que contribuye
al desorden, son molestos y acosadores” o “viene mucha gente extrania a trabajar, que
contribuye al desorden en un pueblo tranquilo”. El mismo autor sostiene que, respecto
a los que son de afuera, son reiteradas las expresiones como que son gente extrafia,
molesta, que genera desorden y provoca perturbaciones sociales. Los habitantes
entrevistados también manifiestan este temor a la radicacion de “extrafios”
comprensible en poblaciones pequefias, con muy bajo nivel de delito, en las que todas
las familias se conocen y prevalecen las relaciones “cara a cara”, por lo que el
crecimiento vertiginoso de la poblacion es visualizado como amenaza al orden

establecido. Por la descripcion que el autor hace de estos dos municipios de la provincia
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de Santa Fe, puede visualizarse que contienen caracteristicas muy similares a la de los
PyMMURs objeto de estudio del presente trabajo.

Respecto al crecimiento poblacional, gran parte de los habitantes de estos
municipios no quieren que el pueblo crezca. Lo que los motivo a permanecer en €l o a
trasladarse al mismo fue su tranquilidad. En otras palabras, no esta dentro del conjunto
de elementos que componen su sensacion de bienestar, un pueblo con una mayor
cantidad de poblacion, inseguridad y polucion. Estos elementos deberan ser tenidos en
cuenta al momento de plantear los objetivos generales y las actividades a proponer
dentro del proceso planificado de desarrollo.

Asimismo, en los habitantes de este tipo de municipios, hay un sentimiento leve
pero persistente de no ser tenidos en cuenta por los gobiernos centrales, que se basa en
un conjunto de hechos en gran parte justificados.

Ademas de todo esto, no se debieran dejar de lado otros elementos que también
entran en juego, agregando complejidad a un tema de por si muy complejo. Por ejemplo
las tensiones hombre de campo-hombre de ciudad, que denota que atin habitantes del
mismo distrito tienen en ciertos puntos intereses y hasta culturas contrapuestas. O
también el hecho de que, principalmente en lo que hace a la vision de un futuro, punto
de partida de todo proceso planificado de DL, la gente suele tener en claro lo que quiere,

pero no tanto lo que necesita.

11.2.4.d.2. Las instituciones

Practicamente todos los autores que escriben sobre desarrollo local consideran a
las distintas instituciones, en especial a las ONGs, como entidades fundamentales del
proceso de cambio. En el caso particular de los PyYMMURs, a pesar de sus tamafios
relativamente pequefios, suele encontrarse un interesante niimero de instituciones
locales, que en algunos casos logran alcanzar un importante grado de insercion social.
Hay instituciones de distinta naturaleza. Algunas son de servicios, siendo comun
encontrarlas en forma de cooperativas (cooperativas eléctricas, de agua, etc.). Las hay
de tipo gremial empresaria, siendo el ejemplo mas comun las sociedades rurales de cada
localidad. Muchas de estas instituciones tienen una orientacion decididamente benéfica,
como las sociedades de beneficencia, y otras que velan por los intereses comunes de un

sector de la poblacion, como las sociedades de fomento.
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Estas instituciones, cuyas comisiones directivas estan conformadas por
referentes locales, ademas de cumplir con sus objetivos estatutarios, suelen tener la
vocacion de apoyar o incluso llevar a cabo proyectos de interés comunitario.

Del contacto con referentes locales en el marco de actividades realizadas en el
SOB, ha sido frecuente escuchar comentarios relativos a la baja participacion de los
jovenes en las instituciones locales. También se lamenta la escasa interaccion entre esas
instituciones, aun cuando ciertas problematicas son comunes. Por ultimo, a la hora de
enumerar dificultades se coincidia en la poca capacitacion en cuestiones vinculadas con
la formulacion de los proyectos institucionales y la gestion de financiacion para
llevarlos a cabo. Sobre todos estos puntos podria impactar positivamente la puesta en
marcha de un proceso planificado de desarrollo local. Estas cuestiones seran retomadas

en el capitulo V, al presentar la metodologia objeto de esta Tesis.

11.2.4.d.3. El Municipio

En estos distritos, el municipio es una institucion omnipresente. A menor
tamafio, mayor influencia en el quehacer de todos los dias. Es por lo general el mayor
dador de empleo, el Unico capaz de gestionar recursos externos, y el ambito del que
debe esperarse toda la obra publica.

Es el lugar donde se concentra el manejo de recursos comunitarios y la toma de
decisiones, y las luchas por asumir el gobierno suelen ser las responsables de gran parte
de los enfrentamientos o enemistades personales. El hecho de que todos los habitantes
tengan algun tipo de relacién o conocimiento cercano con los funcionarios municipales,
conduce a formas de gobierno mas familiares, incluso personalizadas. Es frecuente que
al momento de tomar una cierta decision, el intendente tenga en cuenta la opinion que
generara o el impacto que producird la medida sobre una persona determinada, y analice
su probable reaccion. Es comun para la gente encontrar los funcionarios municipales
por la calle o en reuniones sociales. El permanente intercambio de ideas hace que los
gobernantes suelen sentir que tienen una percepcion muy fina del sentir de los

habitantes*’.

0 Esta idea se relaciona con la capacidad que puede tener el Gobierno Local de un PYMMUR de estimar
el impacto que generara en la comunidad la implementacion de cierta actividad. Este hecho sera
empleado en el capitulo IV en el desarrollo del modelo de relacion de intercambio.
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Un aspecto que debe tenerse en cuenta es la situacion politica del gobierno local.
Lo que importa en general es su relacion con los poderes centrales, fundamentalmente el
provincial con el que la interaccion y la interdependencia son mas visibles. Un elemento
a considerar es si el signo politico del gobierno local coincide o no con el provincial.
Esta coincidencia puede facilitar, en la mayoria de los casos, la gestion de recursos.
Como elemento que agrega mayor complejidad, pueden existir entre gobiernos del

mismo signo diferencias internas, que complican toda negociacion o gestion.

11.2.4.d.4. La posicion frente al desarrollo

El desarrollo es un tema que en principio interesa a todos, al punto que algin
autor reconocido en el tema ha llegado a afirmar que “el desarrollo es la utopia social
por excelencia” (Boisier, 2001, p. 55). Si bien esto es cierto, en la practica esta
aseveracion debe tomarse con adecuadas reservas. So6lo una pequefia minoria de los
habitantes tiene motivacion y decision de comprometer algiin esfuerzo en esta direccion.
Una mayoria desearia un futuro mejor para su distrito, pero no hay consenso ni esta

segura de qué es “mejor”.

11.2.4.d.5. La relacion entre los actores

La gente suele tener una posicion critica hacia las instituciones y el municipio,
por el solo hecho de que no son capaces de resolverles todos los problemas, cosa que en
el ideal esperan de ellos.

Las instituciones suelen accionar al compas de un individuo, o de un grupo de
individuos dominantes. Estos lideres que muestran una proactividad diferencial estan
motivados, en general, por un estimulo extra-institucional. Este suele ser la busqueda de
alguna posicion de poder particular, y como estan decididos a utilizar todos los recursos
a su alcance en pos de lograr su objetivo, usan consciente o inconscientemente a la
institucion como trampolin para alcanzar la posicion deseada. Un objetivo muy
frecuente de estos directivos es el politico; si tienen vocacion de liderazgo qué puede ser
mas importante que liderar a la propia comunidad. Por lo tanto, siempre hay rumbos de

colision, cuando no, colision efectivizada entre las instituciones y el gobierno del
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momento. Se establece una competencia en términos de quién consigue mas y mejores
realizaciones, o por la autoria de una idea. En el extremo de ésta tension, cada uno de
los actores se preocupa por dificultar, y si es posible impedir, que los otros materialicen
sus objetivos. Esto en muchos casos propone un escenario de todos contra todos, donde
todos quieren y nadie puede. Siguiendo esta idea, Diez y Gutiérrez (2009) citan a

Bustelo (1998) quién manifiesta:

“En América Latina es comun encontrar dirigentes politicos enmascarados
detras de organizaciones sociales, ya sea cuando crean su propia ONG para
captar recursos o cuando se insertan en alguna institucion reconocida para
presentarse como miembros de la dirigencia social; a este problema tipico se
suman los problemas de legitimidad interna en las organizaciones, la falta de

consensos y la presencia de liderazgos no revalidados” (p. 44).

En el caso especifico de un PyMMUR, el pequefio tamafio de las localidades que
lo componen ejerce un “efecto claustrofobico”, la comunidad entera esta diariamente en
contacto y las posibilidades de conflicto se potencian.

Cuando un actor lidera una institucion, con frecuencia pertenece al partido de la
oposicion. Esto es asi, porque cuando un partido politico toma el poder local, el
intendente electo debe recurrir a todos sus cuadros de valia para colocarlos en puestos
politicos donde colaboran para el desarrollo de las areas de gobierno. Estos puestos, son
ideales para generar realizaciones que los posicionan a futuro frente a la comunidad, en
cambio, los referentes del partido de la oposicion quedan marginados de estos espacios
y suelen canalizar su iniciativa tomando el control de las instituciones, posicion en la
cual los cuadros oficialistas han quedado en situacion débil por estar ocupados en la

gestion del dia a dia.

I1.2.5. Elementos que dificultan el desarrollo de los PyYMMURSs

A partir del analisis de las particularidades de estos municipios, es posible
revelar una serie de elementos vinculados a las mismas, y que dificultan el desarrollo
del territorio. Estas problematicas, al igual que alguna de las particularidades de los

PyMMURs esbozadas anteriormente, seran utiles como insumo al momento de plantear
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ciertos aspectos y herramientas de la metodologia que se propone en el capitulo V.

Entre estos elementos pueden destacarse:

e Bajo numero de habitantes. Esta situacion dificulta la posibilidad de conseguir
recursos exogenos para financiar actividades de desarrollo. El bajo niimero de
habitantes no s6lo implica un bajo nimero de votos, sino que resta influencia de
sus representantes, dificultando la llegada fluida a las esferas de decision.

e Migracion de jovenes. Si bien ya fue tratado en el apartado II.1.2.c, resulta
interesante resaltar nuevamente este punto ya que este es uno de los problemas
importantes que enfrentan los PyYMMURs del sudoeste bonaerense. Trae como
consecuencia una constante pérdida de capital humano que dificilmente se
recupera. Una posible solucion a ese problema seria la capacitacion in situ en
areas de interés local.

e Bajo nivel de “patriotismo local” y sentido de arraigo. Estos elementos deberian
reforzarse, ya que con eso se evitaria que, por ejemplo, se considere que es una
mala opcion para los jovenes quedarse en el lugar. Al menos en este aspecto, a un
proceso planificado de desarrollo le seria de utilidad trabajar sobre un cambio
cultural.

o Debilidad economico-financiera del gobierno local. Los PYMMURSs suelen tener
con frecuencia problemas de este tipo. Esto hace que manejen recursos que
muchas veces alcanzan para poco mas que el pago de sueldos y servicios*'. Esto
dificulta la implementacion de actividades de desarrollo. En efecto, “para muchos
municipios el pago de los sueldos a fin de mes resulta ser su principal politica
social, con lo cual pensar en reestructuraciones internas resulta una tarea muy
complicada” (Arroyo, 2003, p. 109). De plantearse esta situaciéon, un proceso
planificado de desarrollo deberia poner especial énfasis en la gestion de recursos
externos. Para lo cual la capacitacion de agentes locales en la gestion de
financiacion es una herramienta clave.

e Politicas de desarrollo local promovidas desde organismos centrales. Es el caso
en el que los recursos y las decisiones “bajan” desde el nivel provincial (o
nacional), en el marco de decisiones tomadas sin consulta previa a los municipios.

Asi, es que “desde arriba” se disefian programas que proveen recursos que luego

*! Este punto esta relacionado con el parametro “recursos de funcionamiento” que sera utilizado para el
desarrollo del modelo de relacion de intercambio del capitulo I'V.
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“desde abajo” deben ser ejecutados por los municipios. El problema se plantea
cuando los objetivos de estos programas no coinciden con las necesidades o los
anhelos locales.

o Falta de actores formados en desarrollo local. En general, en estos municipios las
areas del gobierno local vinculadas con las cuestiones de desarrollo cuentan con
escasos recursos humanos calificados. Esta carencia de masa critica impide cubrir
adecuadamente el rol de experto que todo proceso planificado de desarrollo
requiere. Esta necesidad ha sido resuelta por los municipios contratando a un actor
externo para cubrir ese rol, en general universidades. La sostenibilidad en el
tiempo de estos procesos requerira entonces, entre otros elementos*”, implementar
actividades especificas de capacitacion en desarrollo para agentes locales.

o Generacion y apropiacion de riqueza. Si bien el PBG per cépita en los
PyMMURs del sudoeste bonaerense es elevado, su redistribucion no es equitativa
debido al proceso de apropiacién de la produccion por parte de un numero
reducido de actores, que en muchos casos ni siquiera residen en el lugar. En otras
palabras, en este punto el problema se reduce a quién se apropia de la riqueza y a

cuanto queda realmente de ella dentro del territorio donde se genera.

e Cultura local. Los municipios con las caracteristicas objetivas de los PyYMMURs,
que fueron descritas en apartados anteriores, definen una particular forma de vivir
y pensar de sus habitantes, con una estructura de valores que conjuga la
idiosincrasia urbana y la rural. “Los pueblos de tamafio mediano y pequefio asi
como los habitantes del campo, generan lazos de sociabilidad particulares,
permanentes y que contrastan con las nuevas situaciones de relacion en las

sociedades mas urbanizadas” (Bustos Cara, 2001, p. 14).

e Capital social: Tal como establecen Gutierrez y Diez (2009, p. 168) “en el caso
particular del sudoeste bonaerense, el capital social comunitario parece
encontrarse en proceso de construccion o elaboracion, habida cuenta la poca
experiencia que presentan los actores sociales en el disefio de mecanismos
cooperativos que permitan encausar acciones econdomicas de alto impacto y largo

alcance”.

*2 El conjunto de elementos que requiere el proceso para ser sostenible en el tiempo seran detallados en el
capitulo V.



~96 ~

11.4. Conclusiones

De la caracterizacion general de los PyYMMURs del sudoeste bonaerense es
posible concluir que es un territorio que presenta variados recursos naturales, y que su
PBG per capita y la calidad de vida de sus habitantes son elevados respecto al resto de
la provincia. Sin embargo, algunas de sus caracteristicas no favorecen su desarrollo, por
ejemplo la baja densidad poblacional con todas las dificultades que la misma acarrea y
que ya han sido discutidas.

El diagnostico preliminar planteado en este capitulo es base de la metodologia
para instalar procesos de desarrollo local que se propone en el capitulo V, ya que la
misma esta disefiada a medida de estos municipios e intenta tomar en cuenta todas sus

particularidades.
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CAPITULO 111

ELEMENTOS Y BASES TEORICAS GENERALES PARA UN PROCESO
PLANIFICADO DE DESARROLLO LOCAL (PPDL)

Dada la polisemia asociada a buena parte de los conceptos relacionados con el
desarrollo local, y a la falta de consenso que existe respecto a ciertas definiciones
vinculadas con el tema, el presente capitulo tiene como finalidad aclarar la significacion
que se adoptara aqui para los distintos conceptos, seleccionadas por ser funcionales a la
elaboracion del presente trabajo y facilitar la comprension de los desarrollos
presentados en los capitulos IV y V.

Asi, en la Seccion 1 del presente capitulo se plantea el concepto de desarrollo
territorial, que sera empleado como concepto general al hablar del desarrollo de un
cierto ambito geografico de interés. En la Seccion 2 se realiza una clasificacion ad-hoc
de los diferentes niveles de planificacion que pueden presentar los procesos de
desarrollo. La Seccion 3 contiene una propuesta original, como es la de diferenciacion
de los procesos de desarrollo local de aquellos de desarrollo regional, diferencia que,

como se ha discutido en el apartado 1.3.2, ha sido motivo de discusion en la literatura.

I11.1. El desarrollo territorial: concepto y definiciones

Ya se ha planteado en el capitulo I que en la actualidad no existe consenso en la
literatura respecto a la definicion misma de desarrollo. Complica alin mas la cuestion el
hecho de que no todos los autores incluyen en sus contribuciones tedricas la
significacion especifica que asignan al término. Muchas veces se lo toma como
supuesto, cuando para su uso frecuentemente convendria una definicion explicita previa,
que aclare a los lectores el enfoque y el alcance que el autor asume al referirlo.

Frente a esta situacion, para la elaboracion de esta Tesis se adoptara la politica
de plantear una definicion muy general de desarrollo, la que se hara mas especifica,
cuando resulte necesario, mediante la correspondiente adjetivacion. Este mecanismo
resulta funcional para precisar univocamente qué concepto en particular se esta

invocando al discutir los distintos temas.
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En consecuencia, en lo que sigue, se entenderd en general por desarrollo
territorial “al proceso reactivador de la economia y dinamizador de la sociedad, que
tiende a aumentar el bienestar y la calidad de vida de los habitantes de un
determinado ambito geografico”. En otras palabras, se dird que un territorio (de
cualquier escala) se ha desarrollado, cuando ha sido objeto de un proceso de
transformacion que condujo a un incremento en el bienestar y la calidad de vida de la
comunidad que lo habita.

Sin embargo, aunque de formulacién simple, la adopcion de esta definicion
obliga a una observacion.

Alli se asume al desarrollo como un proceso, y es como tal que sera motivo de
estudio en la presente Tesis. Por esto se emplearan indistintamente los términos
desarrollo o proceso de desarrollo. Son muchos los autores que trabajan desde este
enfoque, llegando incluso a afirmar que “el desarrollo no es una meta fija que se alcanza
o se mide con unos pocos indicadores cuantitativos. Es un proceso sin fin...” (Coraggio,
2002, p. 12).

En consecuencia, la expresion “estado de desarrollo” sera empleada en adelante
cuando sea necesario referirse al resultado, en un dado territorio y una fecha de
referencia (por omision la fecha actual), de los procesos de desarrollo ocurridos alli
desde el origen de los tiempos. Si hubiese que referirse al resultado de los procesos de

13

desarrollo ocurridos en un lapso determinado de tiempo, se lo referird como “el

desarrollo alcanzado (u obtenido)” en ese periodo.

I11.2. Clasificacion de los procesos de desarrollo

Como ya se ha dicho, el estado de desarrollo actual de un dado territorio es el
resultado del o de los procesos de desarrollo que experimentd en el tiempo. En el caso
de ser mas de uno, esos procesos pudieron ser de la misma o incluso de diferente
naturaleza. De todas formas, cada uno de ellos dio inicio en el estado de desarrollo
resultante del proceso inmediato previo.

La referencia a esta “naturaleza” de los procesos de desarrollo, pretende tomar
en cuenta que los mismos pueden conducirse de muy diferentes maneras. Sin embargo,
cada proceso de desarrollo responde siempre a la definicion general adoptada arriba y

arroja como resultado un cambio en el estado de desarrollo del territorio.
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En la figura III.1 se propone una clasificacion de los procesos de desarrollo que
mas adelante sera util para definir univocamente el tipo de proceso al que se va a referir

especificamente el presente trabajo, y asi también para diferenciarlo de otros.

Figura lll.1: Clasificacion de los procesos de desarrolio

Espontaneo

Proceso de
desarrollo

Estratégico

Planificado

Inducido Operativo

No planificado

Fuente: Elaboracion propia

Los apartados que siguen, en los que se ha dividido esta seccion I11.2, se dedican

a comentar los distintos tipos de procesos planteados en la figura.

I11.2.1. Procesos espontaneos o inducidos de desarrollo

Aun cuando sea el caso trivial, corresponde incluir entre los procesos de
desarrollo a aquél que tiene lugar en el territorio sin planificacion previa o incluso sin
intencion de que ocurra. Este proceso es consecuencia de la suma de las acciones
individuales de los habitantes del territorio, en la mayor parte de los casos persiguiendo
un interés personal, sin pensar en el beneficio del conjunto. AUn asi, estas acciones
modifican el estado de desarrollo, y por ende en conjunto conforman un proceso que
conduce a un resultado. Se propone denominar a este proceso de desarrollo, que ocurre
sin que medie intencionalidad especifica en este sentido, como “espontaneo”.

En otras palabras, un proceso espontanco de desarrollo es el que ocurre (sin
responder a ninguna programacion previa ni mucho menos a una planificacion en este
sentido) por y a través de acciones que buscan beneficio propio, ejecutadas
independientemente por los individuos o instituciones que habitan en el territorio, a lo
que hay que sumar posibles aportes externos. Asi definido, el proceso espontaneo de

desarrollo tiene como caracteristica saliente que es llevado a cabo por un conjunto de
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actores que no se han planteado como objetivo el desarrollo al momento de disefiar y
gjecutar autonomamente las distintas actividades. Cada cual actud con el objeto de
mejorar su calidad de vida individual, y por lo tanto no seria raro encontrar entre el total
de las acciones ejecutadas durante el periodo de tiempo analizado, algunas que van
incluso en contra del interés del conjunto. En esta situacion, el estado de desarrollo que
se va alcanzando en el tiempo en territorios que prosperan, acaba siendo de un nivel
superior al de otros estados previos, debido a que la mayoria de las acciones de
mejoramiento individual resultaron en un aporte positivo para el conjunto. En otras
palabras, el grado de desarrollo espontaneo alcanzado en el territorio dependera del
saldo neto entre los aportes individuales positivos y negativos para el conjunto.

Por oposicion a este concepto, se denominara en adelante proceso inducido de
desarrollo a aquél que resulte de actividades implementadas con ese fin especifico. En
otras palabras, se llamard asi a los procesos que tienen como objeto la implementacion
de acciones y actividades previamente concebidas con el fin de generar desarrollo.

Conviene en este punto, y desde esta primera clasificacion, plantear el hecho de
que raramente en la practica real se obtengan procesos “puros”. Por ejemplo, es dificil
que en el marco de un proceso espontaneo, no haya habido en el tiempo siquiera un
grupo de habitantes de esa comunidad que hubiese considerado y consecuentemente
programado y ejecutado actividades en bien del conjunto. Mas dificil aun es pensar en
un proceso en el que s6lo ocurran acciones pensadas para mejorar el estado de
desarrollo, sin que haya habitantes que en simultaneo actiien en su propio beneficio.

Esta diferenciacion también puede ejemplificarse en forma grafica. La figura
III.2 simula el resultado en el tiempo de un proceso espontaneo de desarrollo en un
territorio (medido por algin indicador adecuado). En la figura se ha supuesto que los
resultados del proceso evolucionan en el tiempo de manera lineal, con saldo neto
positivo.

En el eje de las abscisas, donde se mide el tiempo, se ha tomado el afio como
unidad de medida y se ha adoptado como afio cero al ultimo que acaba de transcurrir.
De esta manera, el resultado que corresponde a ese afio cero y a los anteriores, proviene
de medidas realmente efectuadas del estado de desarrollo en esos momentos. Los
resultados de los afios posteriores provienen de una extrapolacion lineal, es decir, fueron
graficados bajo el supuesto que el proceso espontaneo seguiria en el futuro al mismo

ritmo.
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Figura II1.2: Evolucién en el tiempo del indicador de desarrollo en un proceso espontineo

Indicador de +

desarrollo

»
T T T T Ll

Afio-2  Afio-1 Afio 0 Afio 1 Afio 2 Tiempo

Fuente: Elaboracion propia

Atn para un territorio que se encuentre en la situacion graficada, la decision de
inducir un proceso de desarrollo en al afio cero puede ocurrir. En este caso no se hara
solo con el fin de que haya desarrollo, pues de todas formas lo habria, sino con el de
aumentar la “velocidad” con la que se van alcanzando ciertos resultados esperados. En
este caso se busca un proceso mas “rapido” o eficiente que lo que resultaba el
espontaneo anterior.

Si efectivamente se iniciara con buen resultado un proceso inducido en el afio
cero, la recta de la figura II1.2 experimentaria una transformacion del tipo indicado en la
figura I11.3, mostrando en el tiempo una trayectoria mas empinada (recta punteada en el
grafico). Este aumento de velocidad no se debe a que las actividades inducidas
reemplazaron a las espontaneas, las que incluso en un marco favorable pudieran haber
contribuido mas de lo esperado, sino a que han sumado sus resultados a aquellos que los

habitantes generaron “por si solos”.
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Figura II1.3: Cambio en la evolucion del indicador al introducirse un proceso inducido de

desarrollo
. A
Indicador de
desarrollo .
Proceso espontaneo
7
— e Proceso inducido -——
Afio -2 Afio -1 Afio 0 Afio 1 Afio 2 Tiempo

Fuente: Elaboracion propia

Recuérdese que todas estas reflexiones se han hecho para el caso base de
desarrollo espontaneo “positivo”, reflejado por la pendiente creciente de la recta de la
figura II1.2. Pero ése no es el Unico caso posible, ya que en un territorio podrian
verificarse graficas de cualquiera de los tipos que se muestran en la figura I11.4

En esa figura, el caso I es el ya analizado, mientras que el caso Il corresponde a
una indeseable pero posible situacion de estancamiento en la evolucion del indicador de
desarrollo. El caso III refleja la circunstancia atn peor de disminucion del indicador. Es
claro que en el caso II un proceso inducido de desarrollo seria deseable a fin de salir de
una situacion compleja; pero en el caso Il seria imprescindible, a fin de revertir la
tendencia existente. Por lo tanto, en términos matematicos, el objeto de implementar un
proceso inducido de desarrollo seria aumentar (a partir del afio cero) el valor de la
pendiente de la curva de resultados en el tiempo, haya sido esta originalmente positiva

(caso I), cero (caso II) o negativa (caso III).
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Figura II1.4: Posibles situaciones cualitativas de evolucion del indicador de desarrollo
(creciente, neutro o decreciente) en un proceso espontaneo

) A
Indicador de
desarrollo
T, - Caso |
fre, -
......... - -
-1 Tt - -
e Caso II
A
P R T
n A O
- S
r . Caso III
T T T - >
Afio -2 Afio -1 Afio 0 Afio 1 Afio 2 Tiempo

Fuente: Elaboracion propia

Por ultimo, corresponde senalar que algunos autores parecen no coincidir con lo
aqui propuesto, planteando que el desarrollo es exclusivamente un proceso planificado
(Tauber, 1999; Altschuler, 2006; Alburquerque 2008). “No existe el desarrollo
espontaneo, y por consiguiente, no sera posible el progreso local sin planificacion,
orientacion y conduccion local” (Tauber, 1999, p. 46). En la practica, esta discrepancia
se debe a la significacion que se dé al concepto de desarrollo. De la manera que se lo ha

definido aqui, un proceso planificado no es la unica alternativa para generar desarrollo.

I11.2.2. Procesos planificados y no planificados de desarrollo

Las dos variantes en las que, segun el grafico de la figura III.1 se ha dividido a
los procesos inducidos de desarrollo, son los planificados y los no planificados. Los
primeros se relacionan con un sistema integrado y coherente de propuestas y pasos a
seguir, que han sido pensados y explicitados, mediante los cuales se espera conseguir en
cada caso ciertos resultados cuali y/o cuantitativos deseados. El conocimiento
anticipado de los pasos y las acciones a realizar otorga ventajas evidentes, ya que

permiten aumentar la eficiencia y la eficacia de las actividades de desarrollo.
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Por oposicion, se encuentran los procesos inducidos no planificados de
desarrollo. Estos son los que resultan de decidir (en pos del desarrollo futuro) la
aplicacion de ciertos instrumentos o la realizacion de determinadas acciones, so6lo
porque existe la posibilidad de hacerlo, pero sin una significativa planificacion previa.
Aunque desde el punto de vista académico parezca una opcion muy poco recomendable,
y actualmente pareciera dificil encontrar este tipo de procesos, es pertinente aqui un
comentario especifico. Normalmente en los PyMMURs pareciera que en la actualidad el
desarrollo ocurre a través de un proceso mixto, que combina la componente espontanea
proveniente de la suma de resultados que genera la actividad individual de las personas
o de las organizaciones que residen en el territorio, y la componente inducida poco o
nada planificada que aporta el gobierno local. Ya se ha indicado en el capitulo I que con
el tiempo, debido al proceso de descentralizacion, los municipios han evolucionado del
mero rol de administradores a conductores de acciones en todos los campos, en busca de
satisfacer los reclamos de la comunidad. Asi, el gobierno municipal no sélo es quien
administra los recursos publicos a través del manejo del presupuesto del distrito, sino
que también se convierte en una (y muchas veces la Unica) organizacion local que
realmente se preocupa por (y se ocupa de) implementar acciones orientadas al bien
comun. En la préctica, cada Intendente y sus Secretarios o Directores, se esfuerzan por
detectar oportunidades o gestionar acuerdos para alcanzar todos los resultados que les
sea posible obtener, y el grado de avance a lograr dependera de sus habilidades y de sus
contactos e influencias politicas en las distintas dependencias de los gobiernos centrales.

Este aporte al desarrollo es claramente un proceso inducido, pero que en la
practica raramente puede ser planificado. Esto es porque las oportunidades que se
ofreceran y los resultados que en consecuencia se alcanzaran en el afio proximo a través
de estas multiples acciones, suelen no ser faciles de predecir. Y es un hecho que la
mayoria de los gobiernos municipales intenta llevar adelante tantas gestiones de este
tipo como les sea posible. Tampoco puede preverse qué instrumentos promocionales
surgiran desde los gobiernos centrales en el futuro proximo. A estas dificultades
practicas debe agregarse el hecho de la baja proclividad de los agentes politicos a la
planificacion: su formacion los induce prioritariamente a la accion. En la actualidad, es
posible encontrar en practicamente todos los municipios procesos de desarrollo
inducidos con distinto nivel de éxito que, por las caracteristicas discutidas, evoluciona

con un nivel de planificacion previa practicamente nulo.
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I11.2.3. Procesos planificados estratégicos y operativos de desarrollo

La diferencia entre los tipos de proceso planificado estratégico y operativo,
radica en el grado de rigurosidad formal del planeamiento.

Resulta casi imposible no planificar una accion antes de su realizacion. Si es
posible en cambio, dedicar casi exclusivamente el tiempo a los detalles de su
implementacion, reduciendo la valoracion estratégica a un minimo: solo al
convencimiento intuitivo que se tiene de la importancia de la accion para quien la
ejecuta y/o para su entorno. En este caso, la planificacion de las actividades seria
practicamente solo operativa.

En el otro extremo se sitian los procesos de desarrollo que responden a una
cuidadosa planificacion estratégica, a los que ya se ha referido aqui extensamente en la
seccion L.5. Este es el camino aconsejado en forma casi excluyente por los expertos y
sus ventajas y desventajas han sido consignadas en el item citado. Al respecto y
diferenciandolo de un proceso espontaneo del Castillo (1994, p. 124) indica que
“planificar el desarrollo a través de la estrategia permite corregir la espontaneidad que
caracteriza los procesos de desarrollo local introduciendo unas pautas metodologicas
dirigidas a coordinar las diferentes iniciativas y esfuerzos para lograr un efecto
multiplicador”.

Nuevamente, frente a estas dos alternativas, se tiende a suponer poco razonable
que en el marco de un proceso planificado, quienes estén a cargo no utilicen todos los
recursos existentes de manera de maximizar las probabilidades de éxito. Pero ocurre que
la planificacion estratégica no es una herramienta de uso y mucho menos de manejo
comun del habitante de un PYMMUR, y no siempre, entre quienes integran el grupo de
conduccion de un proceso planificado, se encuentra un experto en el tema (ver inciso
[.5.2.c). Un ejemplo claro de este caso se ha producido recientemente en varios
municipios bonaerenses, que fueron estimulados por el gobierno de la provincia para
crear Agencias de Desarrollo Local (ADL). Estas ADL fueron conformadas de diferente
manera, pero en general primo el criterio de invitar a representantes de las principales
instituciones del Distrito a integrarlas. Esta forma colegiada de conducir un proceso
inducido, del que no necesariamente participaban expertos en desarrollo, termind
muchas veces en una programacion solo operativa de las acciones a realizar en ese
marco. Incluso en aquellas situaciones en las que se invitd a las Universidades de la

region a enviar representantes a la ADL, se lo hizo pensando en su capacidad de
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resolver situaciones o problemas de gran complejidad técnica. En otras palabras, en esos
casos la demanda hacia las universidades no era en general de expertos en desarrollo,
sino de técnicos. En el caso particular de los PyMMURSs, se los requeria principalmente
de la rama agropecuaria. Por su parte, las universidades, sintiéndose convocadas para la
realizacion de tareas que desde su Optica se encuadraban en el marco de los trabajos a
terceros, con frecuencia eligieron representantes de su Secretaria de Extension, o
incluso a miembros de su unidad de vinculacion tecnologica. Esto explica que en el
marco de las ADL, las universidades parecieran en muchos casos haber adoptado una
actitud pasiva, manteniéndose a la espera de que los representantes locales decidieran
qué actividades realizar. Es evidente que estos casos han sido en general en la practica

claros ejemplos de procesos operativos de desarrollo.

II1.3. Proceso de desarrollo local y regional: propuesta de concepto y
diferenciacion

El objeto de esta seccion es plantear una vision (y consecuentemente una
definicion) innovadora de los conceptos de proceso de desarrollo local y regional. Sin
embargo la propuesta no se limita al objetivo meramente académico de contribuir a la
aclaracion de dos conceptos, sino que tiene una finalidad practica inmediata: ser util a
los procesos de desarrollo planificados. En efecto, es el marco de un proceso de
desarrollo en donde la diferenciacion que aqui se propone resultara til para la eleccion

de politicas y herramientas metodologicas.

II1.3.1. Generalidades

La revisiéon bibliografica referida a la conceptualizacion, la division o las
diferencias que los autores plantean entre desarrollo local y regional, ya fue discutida en
este trabajo en el apartado 1.3.2. Entre otras cosas, esa revision permitio ver que en
muchos casos estos dos conceptos se asumen como supuestos, a partir de su empleo
colectivo y del hecho real (aunque no se haya resaltado explicitamente), de que hasta el
momento no ha habido razones de importancia practica que exijan una clara

diferenciacion entre ambos. Probablemente a partir de esa falta de necesidad, la politica
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mayoritaria fue la de referirse a los procesos que ocurren en territorios pequefios como
locales, excepto que la forma colectiva de denominar a esos territorios de interés fueran
la de region, con lo cual ha resultado natural hablar del desarrollo de esa region, y por
extension referirse a ese proceso como de desarrollo regional.

Aqui se propondra, como se ha indicado, una diferenciacion concreta entre los
dos conceptos. La necesidad de esta diferenciacion se basa en que es posible definir
globalmente dos procesos de distinta naturaleza, los que para su adecuada evolucion
deberian ser implementados con distintas metodologias.

Para ello, aqui se propone una diferenciacion planteada desde otra perspectiva.
Es claro que usar los términos local o regional para denominar al proceso, lleva
naturalmente la atencion hacia las propiedades del ambito geografico donde el
desarrollo tendria lugar. Pero como se ha dicho, diferenciarlos por este camino es una
compleja tarea que atin hoy no ha arribado a una definicion consensuada. Varios autores
aceptan incluso que un territorio como pudiera ser la region del sudoeste bonaerense,
visto desde el pais puede ser considerado local. Y sin embargo, si en €l se estuviese
implementando un proceso de desarrollo, lo mas probable es que se dijese del mismo
que alli estd ocurriendo un proceso de desarrollo regional (lo que en la practica no le
acarrea ninguna dificultad). Finalmente, al analizar o cuantificar el grado de desarrollo
alcanzado en un territorio, ;cambia algo el hecho de que ese territorio sea una region o
no? A estos fines, puede resultar mas practico hablar de desarrollo territorial y centrarse
en analizar los aspectos de interés de las transformaciones que estan ocurriendo o han
ocurrido en é€l.

Sin embargo, observaciones de experiencias ocurridas a escala real en el
sudoeste bonaerense, llevan a concluir que esta diferenciacion parece necesaria para la
organizacion e implementacion del proceso de desarrollo, dependiendo
fundamentalmente de la forma en que se plantee la conduccion del mismo. Esto se debe
a las caracteristicas (diferentes en muchos aspectos) que tiende a adoptar el proceso
segun la conformacion de su 6rgano de conduccion, cosa que por si sola justificaria el
empleo de una u otra denominacion, local o regional, segin el caso. Pero ain mas
importante, es que las diferencias observadas en la evolucién del proceso resultante
parecen indicar que las metodologias mas adecuadas para cada situacion deberian
diferir, lo que abre un excitante campo de estudio y disefio metodologico.

Los conceptos de desarrollo local y regional seran redefinidos desde esta

perspectiva en los apartados 111.3.3 y I11.3.4. Previamente, en el I11.3.2 se presentara una
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propuesta de clasificacion de los roles a cubrir en un proceso planificado de desarrollo,
ya que la misma sera necesaria como insumo previo. Esa clasificacion también se
empleard en la descripcion de la propuesta metodologica de desarrollo local en

PyMMURSs, en el capitulo V de la presente Tesis.

I11.3.2. Roles a cubrir en un proceso planificado de desarrollo

Antes de plantear la metodologia que aqui se propone para implementar
procesos planificados de desarrollo en PyMMURSs, es necesario consensuar la
denominacién y definicion de los distintos roles que pueden jugar los actores locales o
externos en ese proceso. Mas adelante, en el disefio de esa metodologia, se revelara de
importancia central cudl o cudles actores debieran desempefiar ciertos roles claves.

Ademas, en la practica suelen encontrarse casos en los que un mismo actor
desempena dos y mas roles, o también roles que son desempefiados por mas de un actor.

Como en toda definicion o clasificacion, al trabajar sobre los roles que se pueden
asignar a personas fisicas o juridicas en el marco de un proceso planificado de
desarrollo, se suele desagregar las funciones a cumplir con el maximo grado de detalle.
El listado que se presenta a continuacion no tiene esa pretension: es simplemente una
enumeracion minima de ciertos roles clave, planteada s6lo con el fin de facilitar los
analisis y las conclusiones del resto de este capitulo y de los capitulos finales de la tesis.

Para los fines de este trabajo, los roles que resulta mas importante destacar en un
proceso planificado de desarrollo seran:

1. Impulsor: propone y sostiene inicialmente la idea de implementar un proceso
planificado de desarrollo en un dado territorio, e induce su puesta en marcha.

2. Promotor: asegura la financiacion de las actividades planificadas y los costos de
funcionamiento del proceso.

3. Organizador: decide las actividades a realizar periodo a periodo. En caso de
planificacion previa, si se cumple con todo lo previsto o con so6lo parte.

4. Coordinador: induce y supervisa la ejecucion de las actividades.

5. Experto: aporta experiencia y conocimientos especificos en desarrollo. Es quien
asesora a los demdas actores sobre las mejores practicas, y recomienda

actividades y/o provee herramientas de sensibilizacion, transformacion cultural o
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capacitacion de los distintos actores. Conduce metodologicamente el proceso de
planificacion

6. Consultor (técnico): quien a demanda, aporta conocimientos especificos sobre

distintos temas, participando en general desde “afuera” del proceso. Segun el
tema se recurrira a distintos consultores.

7. Ejecutor: quien o quienes ejecutan o participan de la ejecucion de las actividades
especificas.

8. Beneficiario: destinatario de la o las mejora(s) resultante(s) de las acciones del

proceso de desarrollo

Es evidente que aun seria posible desagregar los roles indicados arriba, dando
lugar a un ntimero mayor y mas especifico. Eso aqui no se hard, ya que a los fines del
presente trabajo los roles descriptos alcanzan para explicar y justificar todas las
consideraciones que se quieren plantear. Al mismo tiempo, quien analice desde esta
propuesta de diferenciacion de roles cualquier proceso de desarrollo ocurrido,
seguramente encontrara que uno o mas de los roles mencionados arriba fueron alli
desempeiiados por el mismo actor. Esto no necesariamente resulta inadecuado: incluso,
como se vera, puede ser una de las principales causas, junto con la idoneidad de cada
actor y de la metodologia aplicada, del grado de continuidad y de éxito que ha

alcanzado el proceso.

II1.3.3. Particularizacion del concepto de territorio: ambito prioritario del

promotor (APP)

Dados los limites geograficos que se hayan definido para que alli tenga lugar un
proceso planificado de desarrollo, ese territorio no tiene igual valia a los ojos de los
actores que van a intervenir en las actividades desde alguno de los distintos roles.

Si bien puede asumirse que todos los actores tienen interés en que el proceso
planificado de desarrollo que protagonizan llegue a feliz término, ese interés adopta
diferentes formas, incluso entre los habitantes de un mismo territorio. Ocurre que cada
actor puede estar vinculado con una actividad sectorial, por lo que el desarrollo
diferenciado de ese sector le resultara mas atractivo que el desarrollo armonico del

conjunto. También puede suceder que sus intereses estén concentrados en un sector
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geografico que solo es parte del territorio total, por lo que su evolucion sera para ¢l
prioritaria. Estas conductas son inevitables, y deberian ser tenidas en cuenta ya que
estos intereses se manifestaran de distintos modos en el ejercicio del rol que
corresponda a cada uno de estos actores.

Por lo tanto, debe esperarse que cada actor considere a una o a un conjunto de
las actividades posibles en el proceso de desarrollo como prioritarias. Y de la misma
manera, que haya un entorno geografico dentro del territorio (todo o parte del mismo),
cuyo mejoramiento le resulte prioritario (e.g. un habitante de las ciudades considerara
en primer lugar el entorno urbano, mientras que un productor agropecuario priorizara
las mejoras del campo, requiriendo servicios, o la apertura y buen mantenimiento de
rutas vecinales).

En otras palabras, durante todo el proceso para cada actor conviven dos espacios
geograficos: el territorio (cuyo mejoramiento es el objeto comun declamado del
desarrollo), y su ambito prioritario. Generalmente ambos espacios son distintos, ya que
es practicamente imposible que a alguien le resulte todo de igual interés. De hecho, y
como se vera, estas dos dimensiones sélo coincidiran para un reducido niimero de
actores. Esto ultimo es de interés, porque desde una visién amplia todos los habitantes
del territorio pueden ser visualizados como actores del proceso de desarrollo. En efecto,
como minimo asumiran el rol de beneficiarios (y como tales seran respecto al proceso
mas o menos demandantes, y se mostraran mas o menos satisfechos con las actividades
que se vayan ejecutando).

Dada esta situacion, resulta de particular importancia el ambito geografico
prioritario de aquellos actores que asumen el rol de promotores del proceso. A ese
ambito geografico particular se lo denominard en lo sucesivo dmbito prioritario del
promotor (APP). El rol de promotor es clave, ya que de ¢l depende la continuidad o la
finalizacion del proceso. De ahi la importancia que tiene que, para el o los actores que

asuman este rol, coincidan o no el territorio objeto del desarrollo planificado, y el APP.

II1.3.4. Propuesta de definicion y diferenciacion de procesos planificados de

desarrollo local (PPDL) y de desarrollo regional (PPDR)

Dada la importancia del rol del promotor descripta al final del apartado anterior,

se planteara aqui una diferenciacion posible entre los PPDL y los PPDR, a partir de la



~111 ~

definicion del APP. La diferenciacion que aqui se propone es s6lo a los fines del
desarrollo, y tiene sentido s6lo cuando se habla de un proceso planificado. De todas
maneras, para simplificar la nomenclatura, en lo que sigue se los referird indistintamente
como procesos de desarrollo local y regional, o directamente como desarrollo local
(DL) o regional (DR).

Dados estos elementos, se propone la siguiente definicion: un proceso
planificado en un dado territorio se denominara de desarrollo local (DL), cuando
el APP y el territorio coincidan para quien o quienes ejerzan el rol de promotor, y
de desarrollo regional (DR), cuando s6lo coincidan parcialmente para todos o
algunos de ellos.

Esta definicion se refiere al actor en caso de que el rol de promotor sea cubierto
en forma unipersonal, o a los actores, cuando el rol es cubierto por un 6rgano colegiado.
En este caso, es inevitable que el APP para cada uno de sus integrantes sea diferente, y
por lo tanto no coincidird con el total del territorio objeto de la intervencion para
muchos de ellos. Incluso, en la mayoria de los casos de desarrollo regional, el APP y el
territorio no coinciden sino s6lo parcialmente para todos los integrantes del 6rgano
colegiado promotor.

Un ejemplo ilustra mejor esta definicion. Sean dos casos de desarrollo

planificado muy frecuentes:

e Caso 1: el que tiene como territorio objeto de desarrollo a un municipio,
y el promotor del proceso es el propio intendente municipal.

e Caso 2: este territorio es un conjunto de municipios vecinos, e impulsa el
proceso planificado un 6rgano colegiado constituido por los intendentes

de cada uno de ellos.

En el caso 1 resulta evidente que, con mucha aproximacion, el APP del
Intendente Municipal coincidird con el territorio objeto de desarrollo, que como se
indicé arriba abarca en este caso toda la extension del municipio. Este es un claro
ejemplo de un proceso planificado de desarrollo local segun la definicion dada arriba,
donde el promotor esta comprometido con todo el territorio de interés.

En cambio, en el caso 2, el organo colegiado que promueve el proceso de
desarrollo esta constituido por los intendentes de un conjunto de municipios vecinos, y

si ocurre la situacion mas comun, que las actividades se deciden por consenso o
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mayoria, la problematica es otra. Es evidente que el territorio total cuyo desarrollo los
reline, tiene para cada intendente mucho menos interés que el propio de su distrito,
donde viven sus votantes, o sea aquellos con los que estd comprometido y tienen
condicion de plantearle reclamos. Por ello, cada Intendente se sentara a la mesa
directiva con espiritu de negociacion, con la expectativa de ver qué puede conseguir en
ese entorno que beneficie al distrito que gobierna. En otras palabras no lo movilizaran
aquellas iniciativas (por ejemplo las de impulso turistico), que no sean de interés directo
de su municipio (en el caso de que su perfil productivo fuese s6lo agropecuario). Y
viceversa. Este es un caso tipico de los que aqui se definen como de desarrollo regional.
Esa actitud de sentarse a la mesa a ver quién puede negociar mejor, que seguramente se
repetird en todos los miembros del 6rgano de conduccion, sumado a las dificultades
propias de un manejo colegiado, da a todo el proceso una ldgica completamente
diferente a la del caso 1.

La razén por la que se propone denominar a estos procesos de la manera
sugerida es que asi resultarian PPDL los que se producen en un municipio, y de PPDR
los que ocurren en un conjunto de municipios, al que habitualmente se lo refiere como
region.

Pero esta definicion es mas abarcativa. Un proceso de desarrollo planificado en
una provincia seria de DL, a condicion de ser promovido por su propio gobierno,
mientras que un conjunto de provincias, que también toman comtinmente el nombre de
region, seran objeto de un PPDR si el rol de promotor es ejercido por la suma de los
gobernadores. Otro ejemplo: bajo esta denominacion quedaria definido el Mercosur
como un PPDR, ya que es promovido por el conjunto de los mandatarios nacionales, y
también a ese ambito se lo refiere como region.

Si bien por los motivos arriba explicados la metodologia para abordar
adecuadamente un PPDR debiera ser en principio diferente a la que deberia utilizarse en
un PPDL, eso no se hara aqui, ya que como se indicd anteriormente, en este trabajo se
propondra so6lo una metodologia para implementar procesos planificados de desarrollo

local en PyMMURs.
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I11.4. Conclusiones

Salvo algunos aportes originales, en la practica el trabajo realizado en este
capitulo ha sido seleccionar una significacion precisa para los distintos términos,
vinculados con el DL, que deberan ser utilizados més adelante. No se intenta aqui
proponer definiciones superadoras, mucho menos pretender que las mismas sean
adoptadas por el total de la comunidad cientifica. Tan s6lo se busca fijar univocamente
la significacion de esos términos para el resto de la tesis, lo que al eliminar la polisemia
existente en la literatura simplifica la comprension de la propuesta.

En consecuencia, cuando se hable a futuro del desarrollo de un &ambito
geografico determinado genérico, se adoptara el término desarrollo territorial. Cuando el
territorio comprenda un PYMMUR, se lo referird indistintamente a partir de esa sigla, o
simplemente el municipio.

También, la diferenciacion sugerida entre procesos de desarrollo local y regional
sera adoptada en lo que sigue, por lo que todo el trabajo se orientard hacia procesos de
desarrollo local, ya que ha sido disefiado para el caso en el que el APP y el territorio
coincidan para quien o quienes ejerzan el rol de promotor.

Por ultimo, quienquiera que aplicase a un dado territorio la metodologia aqui
propuesta, segun la clasificacion propuesta en la seccion II1.2, estaria poniendo en
marcha un proceso planificado estratégico de desarrollo local. Cabe anticipar que el

mismo serd endogeno, participativo y sostenible en el tiempo.
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CAPITULO IV

MODELO DE RELACION DE INTERCAMBIO ENTRE GOBIERNO LOCAL Y
COMUNIDAD EN UN PYMMUR

El andlisis y comprension de la relacion entre el gobierno local y la comunidad
en aquellos aspectos que hacen a la puesta en marcha, evolucion y/o sostenimiento en el
tiempo de un PPDL, es importante para el adecuado disefio de una metodologia como la
que se propone en el presente trabajo. Es con tal fin que en el presente capitulo se
plantea un modelo matematico que simula esta relacion, y lo hace desde la perspectiva
del gobierno municipal pues en la practica serd necesario su apoyo durante todo el
proceso, para garantizar los fondos publicos que requiera el funcionamiento del PPDL.

El modelo matemdtico estd basado en supuestos adecuados a la realidad
observable, y herramientas de uso en la teoria econdmica. Por razones que se
justificaran al momento de describirlo, se lo denominard Modelo de Relacion de
Intercambio (MRI).

Para su elaboracion, en la Seccion 1 de este capitulo se sugieren los actores
ideales que debieran desempefiar los roles principales del PPDL. En la Seccion 2 se
plantean las bases e hipotesis del MRI, que serviran para la elaboracion del modelo que
se propone en la Seccion 3. Este capitulo se completa con la seccion 4, donde se
presentan las conclusiones correspondientes.

Mas tarde, en el capitulo V de esta tesis, se empleard el MRI para justificar la

eleccion de ciertos elementos y actividades de la metodologia que alli se propone.

IV.1. Roles principales en un PPDL y actores ideales para
desempenarlos

Durante el proceso de desarrollo en un PyMMUR, hay roles principales que
deberan ser desempenados por distintos actores (personas, instituciones, 0rganos
colegiados) locales o externos. Las consideraciones a plantear en los apartados que
componen esta seccion (IV.1.1 al 3), tienen la intencion de demostrar la importancia de
estos roles, y el valor que tiene para el desarrollo del programa la adecuada seleccion

del o los actores que van a cubrirlos. En otras palabras, debido a las caracteristicas que
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poseen, podria decirse que existen actores ideales para desempeiiar los roles centrales en
un PPDL. Bajo la suposicion que son ellos quienes efectivamente desempefiaran estas
tareas, es importante analizar sus puntos de vista y las relaciones que se generan entre
ellos, aunque esto ultimo recién se realizara en la seccion [V.2.

Entre los distintos roles listados en el apartado II1.3.2, algunos resultan
esenciales para el desarrollo de un PPDL. Estos roles son: el Promotor, los Beneficiarios
y el Experto. En efecto, es imprescindible la participacion y el apoyo permanente y
entusiasta del promotor, ya que es quien asegurara la financiacion de las actividades
planificadas y los costos de funcionamiento del proceso. Es claro también que un
programa de desarrollo no existiria sin Beneficiarios de sus actividades y logros. Por
ultimo, si se desea un proceso exitoso, sera imprescindible que la evolucion del PPDL
sea acompafiada del asesoramiento de agentes que aporten experiencia y conocimientos
especificos en desarrollo local, con capacidad de indicar las mejores practicas, y
recomendar actividades o proveer herramientas adecuadas.

Los apartados que componen esta seccion estaran dedicados a explicar en detalle
las particularidades correspondientes a cada uno de los tres roles mencionados, y ya
como parte de la metodologia motivo de la presente Tesis, se postulara qué actores

resultan ideales para desempefarlos.

IV.1.1. Rol de Promotor: el gobierno local

Segun se ha definido en el apartado III.3.2, se denomina Promotor a quien
asegura la financiacion de las actividades planificadas y los costos de funcionamiento
del proceso. Es evidente la importancia de este rol, sin €l ningin proceso programado de
desarrollo podria llevarse a cabo. Ademas, la extension y cantidad de actividades a
ejecutar tendra una relacion directa con los recursos dedicados a este fin, por lo que no
basta con que el Promotor est¢ muy consustanciado con el programa, sino que también
disponga de una cantidad significativa de recursos para dedicarle. Por estas razones,
para implementar un PPDL enddégeno en un PyMMUR, lo mas conveniente es que el
actor que desempetie este rol sea el ejecutivo municipal, que puede personificarse en el

Intendente del distrito. Esta sugerencia, que parece obvia, y que es propuesta por
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muchos autores reconocidos en el tema®, no siempre es adoptada en la practica. A
menudo suelen interesarse en procesos de desarrollo en un PyYMMUR, y hacen intentos
de promoverlos, grupos de vecinos, ciertas instituciones locales, o legisladores
provinciales o nacionales originarios de la region. Y esto se manifiesta cada vez que los
mismos recurren en consulta a Expertos, en general a universidades. Al margen de lo
valioso de la iniciativa, convendrd en estos casos que el Experto trate de hacerles
comprender la necesidad y conveniencia de que el rol de promotor recaiga en el
ejecutivo local, y que quien realiza la consulta se limite al rol de Impulsor.

Ademas de las consideraciones planteadas arriba, hay otras razones que
justifican la eleccion del Intendente Municipal como Promotor. El es el habitante del
municipio que mayor legitimidad posee para hacerse cargo de tales temas, pues le ha
sido otorgado por los votantes el derecho a implementar su proyecto durante el periodo
electoral en curso, y su proyecto bien puede incluir (o incluirse dentro de, como se
sugerira aqui) un PPDL. Ademas, a este actor se le ha conferido a través del voto la
facultad de administrar los recursos publicos, cuyo empleo es perfectamente compatible
con los objetivos y actividades de todo PPDL, y cuya magnitud suele ser suficiente para
lograr avances significativos. La renovacion anual del presupuesto municipal también
proporciona garantia de continuidad en la financiacion de las actividades.

Por 1ultimo, el Intendente Municipal es un actor cuya carrera depende en forma
directa de la satisfaccion de los potenciales Beneficiarios del proceso, lo que lo lleva a
tener objetivos coincidentes con los de un PPDL. En la provincia de Buenos Aires, su
contrato electoral tiene la posibilidad de ser renovado indefinidamente cada cuatro afios
mediante eleccion popular, claro que esto ocurrird en tanto satisfaga las expectativas de
la comunidad. No hacerlo pone en grave riesgo la continuidad de su mandato. Al
respecto Peltzman (1988) ya sugiere que las elecciones repetidas otorgan a la
comunidad informacién sobre el desempefio del gobierno de turno, permitiéndole
gjercer un sistema de premio-castigo mediante el voto.

Asi, cuando quien desempefia el rol de Impulsor busca directamente que el
Intendente asuma el rol de Promotor, solo tendra que convencerlo del interés de las
lineas de trabajo propuestas, pues el objetivo de trabajar por el bienestar de la

comunidad es la tarea esencial de todo gobierno local.

# Por ejemplo Altschuler y Casalis (2006, p. 16) sostienen que “en las estrategias de desarrollo local
juega un papel central el gobierno local, como actor politico fundamental, en la medida en que encarna el
rol de promotor y concertador de ideas, intereses y acciones”.
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IV.1.2. Rol de Beneficiario: la comunidad local

En el apartado I11.3.2 se ha definido como Beneficiario a aquella persona o
grupo de personas que sera destinatario de la o las mejora(s) resultante(s) de las
acciones del proceso de desarrollo. Al momento de inducir uno de estos procesos a
través de la puesta en marcha de un programa sistematico, y sobre todo si esta induccion
se ejerce sobre quien se propone como actor ideal en el rol de Promotor (el Intendente
Municipal), lo més acertado es que se proponga como Beneficiario a los habitantes del
distrito.

La comunidad local, més que actor ideal, es el tinico actor o actor natural para
desempeniar el rol de Beneficiario del PPDL. Todo programa endogeno de desarrollo se
plantea objetivos que buscan directa o indirectamente el aumento de su bienestar.

La comunidad juega un papel fundamental en el proceso politico local: son
quienes, a través del voto, eligen a las autoridades. Esto genera una interrelacion con el
gobierno local, cuyos aspectos salientes seran interpretados a través del modelo que se

desarrolla en el presente capitulo.

IV.1.3. Rol de Experto: la universidad regional

Como fuera descripto en el apartado II1.3.2, en el marco de un PPDL se
reconoce como Experto a aquella persona, grupo de personas o institucion, que aporta al
programa experiencia y conocimientos especificos en materia de desarrollo, asesorando
a los demas actores sobre las mejores practicas.

Por ello es siempre conveniente que el Experto desarrolle su actividad en un
marco profesional, es decir, que perciba una retribucion por su trabajo, de manera tal
que tenga una actitud de compromiso con las tareas y algiin grado de responsabilidad
sobre los resultados. También conviene que el Experto tenga capacidad de ejecutar o
liderar la ejecucion de algunas de las tareas especificas involucradas en el PPDL para
las que cominmente no se encuentran capacidades locales. Un tultimo requisito
aconsejable es que el Experto tenga capacidades cientifico-tecnoldgicas en los diversos
temas de interés local, o disponga de redes de contacto dentro de esos ambitos, de
manera tal que pueda facilitar la solucion de aquellos problemas que superen las

posibilidades técnicas de los profesionales locales.
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Debido a estas razones, y en tanto que resulte posible, el actor ideal que aqui se
propone para desempenar el rol de Experto es la Universidad regional. Toda universidad
por lo general cumple con los requisitos indicados arriba, s6lo que la regional tiene un
natural compromiso con su ambito de influencia, ya que pertenece al mismo y
permanecerd luego de finalizado el PPDL, por lo que el éxito del proceso no le sera
indiferente. Ademas, seria natural que conozca mejor la problematica y las necesidades

locales, y sobre todo, por compartirla, su cultura.

IV.2. Bases e hipotesis del modelo

En este apartado se plantearan primero las bases y luego se desarrollarda un
modelo matematico de la relacion entre dos de los actores principales que intervienen en
un PPDL, el Promotor y el Beneficiario, bajo el supuesto de que esos roles son cubiertos
por los actores ideales propuestos en la seccidon anterior. En particular, se buscara
modelar esta relacion desde la perspectiva del Promotor (personificado en el gobierno
local), debido a que por ser quien decide la puesta en marcha y/o el sostenimiento del
PPDL, tanto las lineas como las acciones del mismo debieran estar orientadas a
despertar y mantener su interés.

Se plantea asi un problema de dos agentes, el gobierno local y la comunidad, y
dos bienes de su exclusiva propiedad, recursos publicos y votos, respectivamente. En
efecto, como es natural, el gobierno local toma decisiones en funcién de los recursos
disponibles y del impacto que las diferentes actividades realizables con ellos pueda
tener sobre la comunidad, siempre guiado por el fin de obtener el mayor nimero posible
de votos.

En lo que sigue del apartado se formulara el modelo mediante el empleo de una
herramienta econémica conocida, la Caja de Edgeworth. Con el empleo de la misma se
analizard el punto 6ptimo de intercambio entre los dos agentes y los dos bienes. En el
capitulo final de la Tesis y a partir del modelo obtenido en el presente capitulo, se
considerara la posibilidad de mejoria que se puede lograr a través de las actividades que

propone un PPDL adecuadamente disefiado.
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IV.2.1. La problematica del gobierno local (GL)

En la practica, en un PyYMMUR es el GL quien decide, dentro de su periodo de
mandato, qué actividades se financiaran con los recursos publicos municipales, ya que
no estd legalmente obligado al cumplimiento estricto de lo prometido en su propuesta
preelectoral. “Pese a que los partidos se presenten a las elecciones con un programa de
gobierno y aunque dicho programa pese en la decision de voto de los ciudadanos, los
politicos no tienen ninguna obligacion de llevarlo a cabo” (Barreiro, 1999, p. 152)

Ademas, un Intendente Municipal no suele llegar al cargo por azar, sino como
resultado de una vocacion politica y su consecuente puesta en practica. Esto justifica
asumir como caso mas general, que una vez alcanzada esa posicion de poder sus
expectativas en el futuro cercano son renovar el cargo o postularse para otro de nivel
superior*®. Esta postura suele ser acompafiada e incluso incentivada por su propio
entorno de colaboradores, quienes también apuestan a mantenerse o crecer a su amparo.
Consecuentemente, las acciones del GL siempre toman en consideracion esa
circunstancia; en otras palabras, necesita y busca permanentemente los votos de la
comunidad.

Con ese fin, durante el transcurso de su gestion el GL ofrece, utilizando los
recursos municipales, determinados bienes y servicios a la comunidad, quien a través de
sus votos ha depositado en ¢l esta responsabilidad. En la practica y a los fines de este
trabajo, el conjunto de actividades que realiza el GL puede dividirse, segun el objetivo
que persigan, en dos tipos:

1)  Actividades de funcionamiento: aquellas necesarias para garantizar el
normal funcionamiento del municipio. Son tareas impostergables, que
hacen a la administracién municipal y a la ejecucion de los servicios
esenciales (barrido, limpieza, mantenimiento de caminos vecinales, etc.)

2)  Actividades de impacto sobre el bienestar: aquellas orientadas a
contribuir con el bienestar de la comunidad (adicional a la contribucion
que en si mismo produce el funcionamiento municipal arriba

mencionado)

* Al respecto ver el articulo “Intendentes ;Se quedan todos?”, publicado en el diario La Nueva Provincia
el dia 16 de septiembre de 2010.
http://www.lanueva.com/edicion_impresa/nota/16/09/2010/a9g046.html
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En este modelo se asumird que al inicio del afio el GL cuenta con el total de los
recursos presupuestarios (7). Si bien es cierto que no los posee en caja en el momento
de inicio del afio, el GL siempre parte de la estimacion de que dispondra del total de
ellos dentro del periodo en analisis.

A la fraccion de estos recursos que debera utilizar para llevar a cabo las

actividades de funcionamiento, se la denominara recursos de funcionamiento (ry). Esta
es generalmente una fraccion importante de los 7,. A la fraccion restante de los recursos
presupuestarios se la denominara en lo que sigue como recursos disponibles (¥ ;). A esos

74 el GL podria destinarlos durante el periodo a la ejecucion de distintas actividades de
impacto sobre el bienestar de la comunidad, y/o a mejorar el entorno laboral municipal.
Por esto ultimo se entiende las mejoras en los edificios municipales, compra de
equipamiento que aumente el confort (calefaccion o aire acondicionado en oficinas,
modernizacion de la flota automotor, etc.) y/o mejores viaticos, entre otros. En alguna
medida podria asumirse que esta es, del total de los 7, la fraccion que el GL “retiene”
para si, mientras que a la restante la vuelca en la comunidad en forma de las ya
mencionadas actividades de impacto sobre el bienestar. Esta logica permite asumir que
el GL no so6lo valora los votos que recibe, sino también los recursos que retiene para su
propio bienestar, atin cuando intuitivamente pueda suponerse que valora mas a los
primeros que a los segundos.

A partir de todas estas consideraciones se modelara en lo que sigue la situacion
del GL a través del planteo de su funcion de utilidad, adoptando los siguientes
supuestos:

e FEIl GL tiene disposicion a participar con la comunidad de un intercambio de dos
bienes: votos y recursos. Los que le correspondan al GL se denominardn en

adelante v, y 7y respectivamente

e Los votos le resultan indispensables para la continuidad y consolidacion de su
carrera politica, en la que se ha asumido desea continuar e incluso progresar

e Si bien los términos del intercambio planteado exigen que vuelque los recursos
publicos en términos de bienestar para la comunidad, retener una fraccion le

permite ejercer sus funciones con mayor comodidad e incluso mayor eficiencia
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e De todos modos, entre estos dos bienes, salvo una situacion politica
extremadamente favorable, el GL ponderara los votos con una mayor valoracion

que a los recursos

En consecuencia, realizando una analogia con el planteo de la Caja de
Edgeworth, la funcion de utilidad del Gobierno Local (U,) puede ser representada por

una funcioén regular del tipo Cobb-Douglas, segin la expresion:
b
Ug(rg,vg)=vgxry ,con a>by a+b=1 (IV.1)

donde ay b son los coeficientes de ponderacion correspondientes al GL, de los votos y
los recursos, respectivamente. La condicién @>b implica preponderancia de la variable
Vg sobre la 7.

Ya se ha discutido en los supuestos que tanto los recursos (7,) como los votos
(Vg), seran considerados “bienes” para el GL, consecuentemente en la ecuacion 1V.1

contribuyen de manera positiva en su utilidad. Los recursos totales 77 con los que
contard el municipio durante el periodo en analisis pueden clasificarse globalmente, de
acuerdo a su procedencia, en tres tipos: a) los ya mencionados presupuestarios r,, que
corresponden a las fuentes estandar: transferencias provinciales en forma de
coparticipacion e ingresos fiscales propios; b) los extraordinarios, que en condiciones
normales dependen del esfuerzo, la habilidad y las redes de contacto del GL, y que a los
fines del presente modelo se denominaran recursos adicionales (7,); y ¢) los que
implican endeudamiento, y deberan ser cancelados en el futuro. Estos ultimos recursos
no serdn considerados en el desarrollo de esta Tesis, lo que no significa una limitacion
del modelo. Como se verd, su tratamiento seria idéntico en el periodo en consideracion
al que se da a los recursos adicionales.

De lo antedicho resulta que los recursos totales que dispondra el GL en el

periodo seran:

=yt (Iv.2)
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Por otra parte, los votos totales que recibira el GL en la proxima eleccion son un
nimero que podria subdividirse, desde su oOptica, en dos fracciones. Una de ellas es la
que parece no depender de su esfuerzo (los votos propios, V), y sin embargo como se
vera no es tan asi, y otra que dependera fundamentalmente de su capacidad de generar
resultados que contribuyan al bienestar de la comunidad en el periodo. Mas adelante se
discutird una definicion operativa de los votos propios, pero esto exige un analisis en
mayor profundidad de la naturaleza de los votantes.

Como ya se ha indicado, en la expresion tipo Cobb-Douglas de la ecuacion V.1,
los ponderadores de ambos bienes estan designados como @ y b. Ademas, para
simplificar el analisis matematico del modelo se ha supuesto que la funcion de utilidad
del GL es homogénea de grado 1*. Es decir, si la cantidad de recursos y votos se
incrementaran en ambos casos en la misma proporcion, las correspondientes utilidades
lo haran en el mismo sentido y proporcion. En cada caso particular, la ponderacion
otorgada por el GL a cada bien estara determinada por el contexto en el que se
desenvuelva (por su circunstancia politica) y por sus principios y gustos personales,
pero en general, como se asumio en el conjunto de supuestos, un intendente que busque
su reeleccion tenderd a ponderar los votos con un mayor valor (a>b en la ecuacion
IV.1).

Asumiendo una funcionalidad de este tipo, las curvas de indiferencia

U,(r,,v,)=C del GL resultantes, seran del tipo indicado en la figura IV.1:

Figura IV.1: Curvas de indiferencia correspondientes
a la Funcion de Utilidad del GL

45 - . . .
Si el supuesto de homogeneidad de grado 1 no se verificase, los resultados arrojados por el modelo
serian cualitativamente similares.
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1V.2.2. La reaccion de la comunidad (C)

La reaccion de la comunidad frente a la realizacion por parte del GL de una
determinada actividad que impacta en su bienestar, se describird aqui a través de una
funcién que se denominard Funcion de Retribucion de la Comunidad (FRC). Se asume
que, para una actividad A, la FRC expresa la forma en la que los votantes de un
PyMMUR deciden otorgar sus votos al GL, en funcion de la cantidad y calidad de la
actividad realizada.

En la introducciéon de esta seccion IV.2 se mencioné que la comunidad,
representada aqui por el subconjunto de votantes, es el otro agente central en la
elaboracion del modelo. Desde la optica usual del GL, ese total de votantes puede
dividirse en tres grupos: los votantes propios (V,), los independientes (v;), y los
opositores (V,).

En una primera aproximacion puede definirse al numero total de votos propios
vy, como aquellos que recibiria el GL con solo haberse encargado de hacer funcionar el
Municipio. Es decir, sin haber volcado aun sobre la comunidad, en forma de acciones o
resultados, ningun otro recurso de los disponibles.

Por contraposicion, se incluiran en v, a todos aquellos votos que no se otorgaran
al GL bajo ninguna circunstancia, independientemente de cudntos recursos entregue a la
comunidad, ni de qué forma o a través de qué resultados lo haga.

Obtener la mayor cantidad posible de los restantes votos, que seran los arriba
denominados votos independientes (V;), se convierte en el objetivo politico central del
GL. Es obvio que de serle posible, también intentard incrementar los votos propios, y
reducir los votos opositores. En consecuencia un PPDL le interesard naturalmente si
considera que le resultara util a cualquiera de estos fines.

Sobre la base de estas definiciones se desarrolla en lo que sigue la FRC.

IV.2.2.a. FRC para una actividad A ideal

A los fines del presente modelo se considerara a una actividad dada A como

actividad ideal, cuando puede asumirse: a) que la misma interesa al total de la
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comunidad y b) que todos los habitantes del ambito prioritario del promotor estan
informados de su realizacion.

Partiendo del supuesto de que los recursos publicos totales fueran ilimitados, y
que en el periodo, ademas de hacer funcionar el Municipio, el GL sélo realiza una
actividad ideal A (e.g. asfaltar calles), en lo que sigue se planteard que, frente a esto, la
comunidad exhibiria un comportamiento del tipo que se muestra en la curva de la figura
VI.2.

En esa figura, si P(7;,v;) es un punto de la curva FRC, el valor v; en el eje de
ordenadas representa los votos que aun “posee” la comunidad, es decir, aquella fraccion
del total que aun no ha “cedido” al GL a pesar de que éste ya le ha transferido los

recursos 7’7, que se indican en el eje de las abscisas.

Figura IV.2: Funcion de Retribucién de la Comunidad cuando el GL
ha hecho funcionar el municipio y realizado una actividad A ideal

En particular, el punto W(rf, v, — vp) expresa la situacion inicial de la FRC,

que corresponde a un GL que se asume que en el periodo cumplird con su tarea basica,
es decir, administrar sus recursos y ocuparse de suministrar los servicios esenciales para
que el distrito funcione. Al discutir la situacion del GL en el apartado anterior (IV.2.1),

ya se hizo referencia a los recursos que estas tareas le insumiran, y se los denomind

recursos de funcionamiento 7 También se explico alli que el namero de votos que la
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comunidad le entregara por la sola realizacion de estas actividades pueden denominarse

votos propios v, por lo que la comunidad retendra la diferencia (v, — vp). Por estas

razones, como se ve en la figura, el punto inicial W de la curva tendra como

coordenadas los valores (rf, v, — V,,) )

A partir de aqui se supondra que el GL elige la politica de entregar a la
comunidad los restantes recursos disponibles 74, a través de una sola actividad A. Para
facilitar el analisis se supondrd que esta actividad, cuyo impacto en la comunidad se
representa por el coeficiente /4, se puede realizar en mayor o menor extension en
funcién de los recursos que se inviertan en ella.

Asi, la curva de la figura IV.2 representa, a partir del punto W, los lugares
geométricos de los puntos (7.,v.) por los que va transcurriendo la relacién de

intercambio, y refleja los votos que la comunidad sigue reteniendo (y por diferencia los
que el GL va obteniendo), a medida que recibe los recursos. El maximo valor posible de
recursos a obtener en el periodo seria 77, que es el total de recursos municipales, sin
embargo esto puede no ocurrir ya que el GL puede retener parte para si. Esta Funcion de
Retribucion de la Comunidad representa de tal manera la reaccion de los votantes del
distrito frente a esta politica de transferencia de recursos.

En lo referente a la forma que se adoptard para la FRC, la misma es
consecuencia de asumir que:

a) a medida que los recursos se vuelcan sobre la comunidad a través
de un resultado adecuado, ésta respondera entregando votos, lo que justifica la
pendiente siempre negativa de la FRC

b) dentro del conjunto de votos no propios, los comprendidos en el
intervalo [V, , V7— V, ], la afinidad de los votantes con el GL es variable

c) entre los votantes con afinidad mdas cercana, hay algunos que
incluso dudaron sobre si votarlo o no por s6lo haber hecho funcionar el
municipio, aunque finalmente decidieran no hacerlo. Es evidente que los
integrantes de este grupo, con muy pocos resultados adicionales, le entregaran
sus votos. Esta conducta explica que la mayor pendiente en valor absoluto de la
curva propuesta se localice en W

d) dentro del intervalo [0, vr— v,], donde también se encuentra el

valor v,,, nimero de votantes opositores, la curva FRC debiera ser asintotica al
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valor v.=V,, cuando », — o0, para que sea valido el supuesto de que estos

votantes no entregaran su voto al GL, independientemente de la cantidad de
recursos que éste les transfiera.

e) la curva es continuamente decreciente con derivada segunda
positiva para todo valor de 7.>r Esto implica asumir que a medida que se va

avanzando en las acciones (por ejemplo asfaltando mas calles), cada unidad
asfaltada entregara al GL menos votos que la anterior (rendimientos marginales

decrecientes del recurso utilizado, para la misma actividad A)
f) la FRC esté definida para todo 7. tal que 7y <7.< o
g) el impacto de la actividad seleccionada (/4) no disminuye ni se

modifica en el tiempo
Sin embargo, resulta dificil encontrar actividades que cumplan con las dos

condiciones de idealidad planteadas en el primer parrafo de este punto.

IV.2.2.b. FRC para una actividad A real

En general, las actividades que el gobierno local realice mas alla de mantener al
municipio en funcionamiento, dificilmente despertaran el interés de todos los habitantes,
o su ejecucion llegard a ser conocida por todos. En el presente trabajo a estas
actividades se las denominara reales.

Supuesta entonces una actividad A real, se denominaré votos desinteresados por
la actividad (v,44), a aquella fraccion de los votos independientes que no es posible
obtener mediante la ejecucion de la misma, al margen de la calidad o extension en que
se la realice. Andlogamente, se denominard votos que ignoran la actividad (ve4), a
aquellos votos independientes que el GL no obtendra (por esa razon) al ejecutarla.

A partir de estas definiciones, y de la de votos opositores al GL v,, se puede

proponer una nueva variable:

Vo =Vo +Vigq +Vay (IV.3)
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Asi definida, v/ representa el numero total de votos no obtenibles por el GL a

través de la ejecucion de la actividad A.
En el modelo que aqui se presenta, se asume que el tratamiento de la FRC en el
caso de una actividad real es analogo al visto en el punto anterior para las actividades

ideales, y por lo tanto se adoptan los mismos supuestos, excepto el d), ya que las curvas
o . , . r e !

resultantes para las actividades reales seran ahora asintoticas al valor v en lugar de

serlo a v,. En consecuencia cualquier actividad A permitird (invirtiendo en teoria en ella

infinitos recursos), la obtencion de una cantidad maxima de votos v,,4.

Dos curvas resultantes para una actividad con el mismo impacto /4, una real

(linea gruesa) y otra ideal (linea fina), se ilustran a titulo de ejemplo en la figura IV.3.

VC A

VT 'Vp

Vo

Figura IV.3: Funciones de Retribucion de la Comunidad. Comparacion cuando el GL
ha hecho funcionar el municipio y realizado una actividad A ideal y una A real

IV.2.2.c. Expresion analitica de la FRC

Dada la forma de la FRC correspondiente a una actividad real indicada en la
figura IV.3, entre las posibles expresiones analiticas capaces de representarla, se

adoptara la siguiente:



~ 129 ~

!
r\v,—v, —v
v(r)=J,(r)= ”(T . °)+v;, con r, <1 <oo, (IV.4)
! I(r.—r)+r, '

Donde la variable dependiente v.(7..), y la variable independiente 7., representan

respectivamente en cada punto de esta curva los votos que retiene la comunidad y los

recursos que ha recibido del GL hasta alli, en forma de resultados o acciones.
Merece parrafo aparte explicitar el rol del coeficiente /4, al que se ha

denominado a priori coeficiente de impacto de la actividad A. En efecto, su variacion da
lugar a una familia de curvas como la que se representa en la figura IV.4, en las que

todos los demas parametros se han mantenido constantes.
A

Ve

L :

VG [ e

»
>

0 It I'c

Figura IV.4: Funciones de Retribucién de la Comunidad con diferentes
valores del parametro /, (Ceteris Paribus)

En este grafico se visualiza con claridad que la variacion de I tiene influencia
directa en el valor de la pendiente de la FRC en el punto de dotacién inicial W. A mayor
1, mayor la pendiente en valor absoluto. Es este efecto el que justifica la denominacion
propuesta aqui para este parametro.

También puede visualizarse alli que para 7. = rrresulta V. = vr— Vv, cualquiera

sea el valor de /. Esto sucede porque el punto de origen W es comun a todas las curvas.

Ademas de la figura es evidente que la expresion IV.4 verifica que para 7, — o0,
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resulta v. > V', es decir, cada curva de la familia que determina la expresion

propuesta, es asintdtica a ese valor cuando 7, crece.
Como influyen los distintos parametros de la expresion V.4 sobre la forma de
estas curvas y su implicancia sobre el analisis de la metodologia del PPDL, son puntos

que se desarrollaran en el capitulo V de la presente Tesis.

IV.3. Planteo del Modelo de Relacion de Intercambio (MRI)

En la seccidn anterior se planted en forma de modelo matematico la situacion de
los dos agentes (comunidad y gobierno local), frente al posible intercambio de dos
bienes (votos y recursos). La presente seccion se ocupard de analizar el problema
conjunto, y se buscard una expresion analitica que identifique las condiciones de

optimo.

IV.3.1. Escenario de intercambio y dotacion inicial (W)

La metodologia seleccionada aqui para modelar el problema conjunto del
intercambio de dos bienes entre dos agentes, que se comportan respecto a ellos de la
manera descripta en los apartados IV.2.1 y IV.2.2, consiste en representar ambas
situaciones en un mismo grafico bajo un formato similar al empleado en la construccion
de la conocida Caja de Edgeworth.

En esos términos, el Consumidor 1 seria el gobierno local (GL) y el Consumidor
2 el conjunto de votantes del distrito, que en este intercambio representan a la
comunidad local (C). La caja resultante tomaria la forma indicada en la figura IV.5.

En una representacion del tipo de la figura pueden localizarse los distintos
valores definidos anteriormente. Los puntos M y W seran analizados en lo que sigue, ya
que estan asociados al concepto usual de dotacion inicial.

En la notacién usual de la Caja de Edgeworth, la dotacion inicial de ambos

consumidores se designa como w=(w® "), y si se indica como a)jl a la cantidad inicial
del bien “J” que posee el agente “I”, la dotacion inicial del gobierno local sera el par

w*=(w,%, ®,%), mientras que la de la comunidad estara dada por w“=(®,", ®,°).
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Figura IV.5: Caja de intercambio entre
el gobierno local y la comunidad

Como punto de inicio del proceso de intercambio, o lo que es lo mismo, de cada
periodo en consideracién®®, una alternativa es pensar que todos los votos los posee la
comunidad, y todos los recursos el GL. Esto, que esta indicado en la figura IV.5 por el
punto M, definiria una posible dotacion inicial M® = (r7, () y M®= (0, v7). Pero este
punto, aunque tedricamente correcto, no se tomara como dotacion inicial de intercambio
del modelo.

Ocurre que el gobierno, si bien efectivamente maneja el total de los recursos
publicos del municipio, no puede en la practica disponer libremente de todos ellos. Por
ejemplo, debe obligatoriamente pagar a lo largo del periodo los sueldos de los agentes
municipales, los servicios consumidos por la administracion municipal, etc. En otras
palabras, debe hacerse cargo del funcionamiento del distrito. Si no hiciera nada de esto
y retuviese el total de los recursos, seguramente las consecuencias de esta postura se
verian reflejadas en ninguna transferencia de votos por parte de la comunidad.

Esta situacion, claramente conocida por todo GL, hace que siempre invierta los
recursos necesarios 7 para llevar a cabo las actividades basicas de funcionamiento de la

comuna. Ya se ha visto que esta sola iniciativa le garantiza un conjunto de votos que se

¢ A los fines de la utilidad del modelo para contribuir al disefio de una metodologia para implementar un
PPDL, se tomara como periodo el afio calendario, ver Capitulo V.
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han definido como votos propios v,. Por lo tanto, el punto de la figura que representa la
dotacion inicial real al momento de planificar y ejecutar las demds actividades del
periodo, que son las que efectivamente pueden ser seleccionadas por el GL, es W,
donde W= (rT — 7T, vp)z (rd,vp) y W= (rf, v, — vp).

Por lo tanto, que un dado gobierno realice las actividades de funcionamiento del
municipio, define la dotacion inicial. La misma estara fijada entonces por:

a) Los recursos totales con que cuenta el GL al comienzo del periodo (77)

b) Los recursos que invierte en hacer funcionar al municipio (7y), que se

asumira son transferidos a la comunidad.

c) Los votos que la comunidad otorgue al GL por esa transferencia (V)

Graficamente, el punto W de la figura indica la cantidad de votos propios con los
que cuenta el GL, y los recursos disponibles 7; que aun le quedan, los que puede elegir
de qué forma volcara en la comunidad y qué proporcion retendré para uso propio de su
gestion. Estos son los recursos que puede emplear para captar los votos independientes

v, =V, =V, —V,, votos que el GL usualmente considera necesarios para competir en

la proxima eleccion.

IV.3.2. Desarrollo de la ecuacion de optimo de intercambio

Dentro del planteo y desarrollo del MRI, es central determinar el punto que
representa las condiciones Optimas de intercambio entre GL y comunidad, cuando se
realiza una actividad real A. El problema general se presentara en el inciso IV.3.2.a,
mientras que su solucion, es decir la ecuacion analitica capaz de predecir la condicién
de optimo, se desarrollara en el IV.3.2.b. En el inciso IV.3.2.c se formulard un ejemplo

numérico.
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IV.3.2.a. Planteo del problema

Inicialmente se graficaran dentro de la caja del MRI de la figura IV.5, las curvas
de indiferencia correspondientes al GL y la funcion de retribucion de la comunidad
frente a la realizacion de una actividad real A, o FRC. Las primeras estan dadas por la
expresion IV.1, y se incluyen en la Caja tal como fueron ilustradas en la figura V.1,
debido a la posicion de Consumidor 1 que se ha asignado al GL*". En cambio, por ser la
comunidad el Consumidor 2, la FRC, dada por la expresion 1V.4, debe graficarse en la
caja en forma invertida respecto a la que se muestra en la figura IV.3 (curva
correspondiente a una actividad real, en trazo grueso).

De acuerdo a estas consideraciones, la grafica completa resultante
correspondiente al aqui denominado MRI, seria del tipo de la que se muestra en la
figura IV.6. Alli, la curva de trazo grueso representa la FRC correspondiente a la
actividad real A seleccionada por el GL, a través de cuya realizacion podria transferir

(con un impacto 1) parte o el total de los recursos disponibles 7; hacia la comunidad.

Cualquier otra actividad o resultado B de distinto impacto [, estaria representada en el
MRI por otra curva similar, que diferiria de la primera en la pendiente inicial y en el
valor al que tiende en forma asintdtica cuando 7. — .

A
Vg

e

<l
«

Vi- Vo |

Vo= Vg b

0

Figura IV.6: Grafica general correspondiente al MRI

47 . L L . .,
En el desarrollo del Capitulo V se hara evidente la conveniencia esta asignacion.



~ 134 ~

Por su parte, las lineas de trazo mas fino representan las curvas de indiferencia
del GL que surgen de la funcion IV.1. Cada una de estas curvas representa una utilidad
constante, cuyo valor U, aumenta a medida que las mismas se alejan del origen de
coordenadas, como indica la flecha en diagonal del grafico.

Recuérdese aqui que el modelo asume que la comunidad responde frente a la
cantidad y el tipo (expresado a través del coeficiente de impacto y de Vigy y Vaq) de
acciones o resultados que se han volcado hacia ella, otorgando una determinada
cantidad de votos adicionales al GL. El problema que se plantea resolver en este
apartado es determinar la cantidad de recursos que el GL deberia invertir en la actividad
A para maximizar su utilidad.

La justificacion de la importancia practica de encontrar el punto que maximiza la
utilidad del GL se describird, en términos de las necesidades propias de un PPDL, en el
capitulo V de la presente Tesis.

Este es un problema de optimizacién cuya solucién se visualiza graficamente en

la figura IV.6 en el punto O, donde la FRC y una curva de indiferencia de Utilidad del

GL (U ; ), se contactan en so6lo un punto, en el cual ambas comparten la misma recta

tangente. Curvas de menor utilidad que U g , cruzaran a la FRC en dos puntos donde no

tendran la misma tangente, y las de mayor utilidad ya no cortaran a la funcién de
retribucion.

La busqueda de una expresion analitica que permita calcular el punto O para
cualquier FRC, y los distintos patrones de utilidad de diferentes GLs (en tanto sean
representados por una funciéon Cobb-Douglas del tipo de la expresion IV.1), se

desarrollara en el inciso que sigue.

IV.3.2.b. Solucién analitica del problema48

Las ecuaciones de las familias de curvas que se emplearan para obtener, a través

de su punto comun de tangencia, la maxima utilidad U ; del GL, son las indicadas

previamente mediante las expresiones IV.1 y IV.4, que definen curvas cuyas

8 Bl detalle del desarrollo que conduce a las ecuaciones a las que se arriba en el presente inciso IV.3.2.b,
se presenta en el ANEXO II de la presente Tesis.
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formulaciones analiticas ya fueron descriptas y que por comodidad para el seguimiento

del desarrollo que se plantea, se reescriben a continuacion:

U,(r,v,)=vixr =C, cona+b=1, y a>bh (IV.5)

ro\lvp—v, —v/
p( r "»p 0)+v2), con 7. €|_I” ,+OO), (IV.6)
Ty(re—rp)+ry,

Vc(rc):JIA (rc):

Como ya se ha indicado, para una actividad real A con coeficiente de impacto
14, de cuya ejecucion un niimero de votantes Vi, del conjunto de los votantes

independientes no estd informado, y cuya realizacion no interesa a otro conjunto vy, el

%
problema a resolver consiste en determinar la constante U g ¥ el punto

optimo O = (rg Vo ), tal que la curva de indiferencia Uy (ry,vy )= vg X rg =U ;
que pasa por ese punto O, y la FRC correspondiente a la actividad A, se intersectan solo
en O, y tienen tangente comun en ese punto.

En la figura se puede visualizar que la hipérbola FRC tiene concavidad hacia

abajo y que las que representan las curvas de indiferencia U g tienen concavidad hacia

arriba. Por lo tanto si una de ellas corta en un punto O a la FRC y ambas tienen tangente
comun en O, ese punto de interseccion es tnico.

Por otra parte el punto O pertenecera a ambas curvas si y solo si:

0=l welg )=y~ v vl
es decir, por factibilidad:
p =y Vg TV =Vp Iv.7)

A partir de la expresion de la FRC (IV.4), se puede obtener la siguiente funcién

implicita:
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(v.(r.) —v;)[IA(rc — rf)+ er— r,(vp=v,=v,)=0
de la cual resulta la derivada:

v (I" )__ ]A(vc(rc)_v’o) _ vc(rc)_v:)
e IA(rC—rf)+rp y
A

(IV.8)

Analogamente, para la familia de hipérbolas (curvas de indiferencia del GL)

dadas por la ecuacion V.1 resulta la derivada:

V', (1) = _S X @ (IV.9)
g

Obtenidas las dos derivadas IV.8 y IV.9, el paso siguiente consiste en determinar

los puntos r; y rco , tales que satisfagan:

’ o
VC(I"CO) — vo Vg (I"g)
—Lc-cs 0 —_x-°-°° 1V.10
j o a 0 ( )
A o
1,
rStry =rp
V(1)) + v, (rg)=v; (IV.11)

Tomando en cuenta las relaciones que definen las expresiones IV.11, la ecuacion

IV.10 toma la forma:
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De la cual, al despejar v, (rco) se obtiene:

A

b

a a r
1=+ -+t —r
( bjc L

A

’ ’
axvy r axyv Xr
(VT— Ojrc"+vT —p—rf 4+ 0T
) 1 b

(IV.12)

Pero para cualquier 7, € |_l’f,+OO) el valor de la funcion v, (7, ) estd definido

’
r (V -V -V )
., . 0 T [
por la expresion IV .4, en particular para 7, =7, ,es V, (rco) =L L + v; ,

1,2 =rp)+r,

por lo tanto, reemplazado en la expresion V.12 resulta:

! !
axy r axv Xr
(VT — ")rco R e I B .
[A A b _ VP(VT—VP—VO)
o

b
r
(l—a)rco+arr+p—rf L =)+,
b b I,

+v (V.13)

. ., , , . . o
De esta forma se ha obtenido una ecuacion so6lo en el término desconocido 7.,

que puede reducirse a la siguiente ecuacion cuadratica:

a(rl )+ Pl +y=0 < %(n,f’)2 +§rf +%7=049 (IV.14)

donde:

a=1,v,-V)

v , a
B= gp—2><1Axrf (vT—vo)+(l—g)vprp

* El divisor I es una constante elegida de tal manera que los coeficientes resultantes de la ecuacién
tengan un tamafo que facilite el calculo
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axr Xr a r
y = IAxrfz—rprf—# (v, =V )+ —tp+L—rp v, x7,
b b 1,

Por lo tanto:

| n2
roz_ﬂi IB _4a7
C

2a

De las dos soluciones posibles que provee la formula V.15, la que resuelve el

(IV.15)

presente problema es la unica 7" que verifica las condiciones siguientes:
0 o __ o _
rp <ty <rp y O0<r, =r—r <r-r,=r, (IV.16)

Con esa raiz rc" de la ecuacion IV.15 se obtienen los otros tres valores buscados:
o o
Yo =Tp =1 (Iv.17)

ve(rg )=vr =ve(7.) (IV.18)

Uy = [vg (r )]” x(r )P = [vT —v.(r° )]” x[rr —rg]b (IV.19)

1V.3.2.c. Ejemplo numérico

Sobre la base de las ecuaciones analiticas resultantes de la solucion de dptimo

que se plantea dentro del MRI, se presentaran en lo que sigue los resultados de un

ejemplo normalizado, asumiendo 7, =v; =100 y que el GL no ha gestionado
recursos adicionales ni ha contraido deuda, por lo que 7 = r, = 100 . Esta decision

permitiria extender facilmente los resultados obtenidos a un municipio real (con un
numero de votantes y un presupuesto determinados), y en caso de resultar de interés,
considerar a los valores o mejoras, calculados como porcentajes del total.

En el ejemplo, ademas de los valores indicados, se asumiran las siguientes

magnitudes para los distintos parametros del modelo:
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a=0.6
b=0.4
v, =20
v, =20
vigA:5
v, =7
r, =40
I,=10

Aunque particulares, se han seleccionado valores esperables en un PyMMUR.
Al elegir a > b, se ha asumido que el GL valora con mayor peso a los votos que a los
recursos. No se han hecho suposiciones especiales respecto a los votos, debido a que

estos dependeran de cada GL, de cada comunidad y de cada actividad. Quizas el valor
asignado 7, =40 es bajo con respecto a lo que acontece hoy en la realidad de los
PyMMURs, pero esta eleccion permite una mejor visualizacion de los resultados al
permitirle a la FRC extenderse a una mayor proporcion del eje de las abscisas. En lo que
hace a [,, el valor adoptado aqui es arbitrario, y las consideraciones sobre su

determinacion aproximada seran desarrolladas en el Capitulo V.
Con estos valores para los parametros, reemplazados adecuadamente en las
formulas IV.1 y IV.4, se puede construir la figura IV.7. A su vez estos pardmetros

permiten calcular numéricamente, a través de las distintas expresiones a las que se

arribé en el inciso 1V.3.2.b, las coordenadas del punto dptimo, y la utilidad U ; que el

GL puede obtener en ese punto (maxima para una actividad con ese impacto)’.

%% El calculo numérico de los distintos puntos se resuelve y presenta en el ANEXO III.
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A
\/
g
<c[100 0 C
100
49.18
20
0 ; ; 100
0 44.48 60 100 fg
GL %
\

Figura IV.7: Ejemplo de solucién de éptimo en el MR

IV. 4. Conclusiones

El desarrollo matematico que se ha presentado en este capitulo, modela la
relacion entre el gobierno local, que en la metodologia a proponer en el proximo
capitulo seria el actor ideal para desempeiar el rol de promotor en un PPDL, y la
comunidad, que naturalmente asume el rol de beneficiario en estos procesos. Los
resultados que arroja el modelo se revelaran de interés para el tercer actor fundamental,
el experto, al orientarlo respecto a las actividades mas ttiles y por lo tanto, las que de
ser propuestas al GL tendran mayor probabilidad de aceptacion. Como se ve, el MRI
involucra a los tres actores principales, y aunque ha sido desarrollado a partir de
fundamentos tedricos, mostrard poseer no s6lo un interesante valor practico, sino

también la potencialidad de convertirse en una valiosa herramienta pedagogica.
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CAPITULO V

PROPUESTA METODOLOGICA PARA IMPLEMENTAR UN PPDL
SOSTENIBLE EN PyMMURs

La metodologia planteada en este capitulo tiene como fin principal contribuir a
la viabilidad del inicio de un PPDL en PyMMURSs, asi como a su sostenimiento en el
tiempo.

Para la elaboraciéon de esta metodologia, ademas de toda la informacion
disponible en el tema y del auxilio del Modelo de Relacion de Intercambio desarrollado
en el capitulo anterior, se han tomado en cuenta las experiencias recogidas por los
actores que recientemente participaron, en distintos niveles, en procesos inducidos de
desarrollo en dos PyMMURSs del Sudoeste Bonaerense (Pellegrini y Salliqueld), y en
actividades en esa direccion realizadas en otros siete (Monte Hermoso, Pigii¢, Puan,
Olavarria, La Madrid, Tornquist y Daireaux). La misma tesista tuvo oportunidad de
participar en algunas de las actividades de campo, y ha sido gestora de la idea y
participe del desarrollo de una de las herramientas de sensibilizacion a la que se hara
referencia mas adelante en este capitulo (punto V.2.2.c.1).

La metodologia resultante contiene elementos y desarrollos originales, y su
descripcion se plantea en este capitulo desde la optica del experto. Esto resulta
conveniente bajo los supuestos de que: a) sera ese actor quien proponga al gobierno
local la implementacion de un PPDL en su distrito, y b) la metodologia que aqui se
describe tiene particular interés para quienes se especializan en el tema, es decir,
quienes eventualmente podrian desempefiar el rol de expertos. Asi, la descripcion
metodoldgica estara planteada en detalle hasta el momento en el que el experto
completa su tarea y se aparta del proceso, dejandolo en marcha en forma enddgena con
todos los roles permanentes (ver 111.3.2) en manos de actores locales.

La que se plantea no sera una metodologia sencilla, ya que exige la aplicacion de
herramientas complejas y costosas, que hay que desarrollar especificamente con ese fin.
Sin embargo, fue disefiada a medida de los PyMMURs, dmbitos objeto de este estudio,

y ha sido pensada en términos de la factibilidad de su implementacion alli’’. En el

A pesar de las mencionadas complejidades, ya hay un municipio del SOB (el de Coronel Pringles), que
a fines de 2012, completada la fase preparatoria, suscribi6 un convenio por cuatro afios con la
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disefio se respetan en un todo sus principales caracteristicas, que fueron sintetizadas en
el capitulo II.

La metodologia que se expone en este capitulo se centra en proponer pautas y
actividades sobre como desarrollar las denominadas fase preliminar y de puesta en
marcha, luego de las que se ingresaria en un proceso endogeno de duracion
indeterminada. Esto porque ya se habran sentado las bases para un mejor
funcionamiento del territorio a futuro. Pero es justamente por la importancia de esas dos
fases que resultard necesaria la aplicacion de herramientas muy poderosas, por ejemplo
una carrera especifica de grado que habra que dictar in situ, con el fin de formar
especialistas locales capaces de conducir en adelante el proceso endogeno.

Este capitulo da comienzo, en la Seccion 1, con una descripcion general de la
propuesta metodologica, para luego introducirse en el detalle de las tres fases que la
componen. La propuesta metodoldgica se presenta bajo el formato de diagrama en
bloques. En la Seccion 2, se describen las actividades que debieran seleccionarse en
cada fase, para lo cual se empled en un gran niimero de casos el Modelo de Relacion de

Intercambio (MRI), que fuera desarrollado en el Capitulo anterior.

V.1. Descripcion general de la propuesta metodologica

Esta primera seccion del capitulo se dedica a una presentacion general de la
metodologia propuesta para instalar un proceso planificado de desarrollo local (PPDL)
en un PyMMUR. La misma ha sido disefiada para que el territorio tenga condicion de
sostener en el tiempo un proceso enddgeno y participativo. Por lo tanto en su
elaboracion se tomaron en cuenta los principales problemas, relevados de experiencias a
escala llevadas a cabo en los ultimos afios por un equipo de trabajo de la UPSO en
municipios localizados en el sudoeste bonaerense’>.

En lo que sigue de esta seccion, en el apartado V.1.1 se analiza la problematica
que puede surgir en el caso de iniciar directamente un proceso de desarrollo inducido en
un PyMMUR mediante la elaboracion de un plan estratégico. En el V.1.2 se plantea

conceptualmente la solucion general sugerida a esta problematica, que conforma una de

Universidad Provincial del Sudoeste, con el fin especifico de desarrollar en el territorio la fase de puesta
en marcha de un PPDL. La metodologia convenida es la que se propone en la presente Tesis.

32 Algunas reflexiones sobre estas experiencias previas de DL llevadas a cabo por la UPSO pueden
encontrarse en Porras et al. (2008, 2009).
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las bases de la metodologia propuesta. En el restante apartado V.1.3, se describe en
mayor detalle el planteo organizativo del proceso, a través de su ordenamiento en el

tiempo desde el momento en que se decide llevarlo a cabo.

V.1.1. Planteo del problema

Como ya se menciono6 en el Capitulo I, dentro de los procesos de desarrollo
inducidos resulta natural aceptar como metodoldgicamente mas aconsejables a aquellos
planificados. En realidad, en un sentido riguroso la planificacion siempre es necesaria,
ya que es imposible realizar alguna accion sin algin tipo de planificacion previa, aunque
¢ésta no hubiera sido planteada anticipadamente por escrito, o incluso su ejecutor no
fuera consciente de que debi6 pensar qué hacer antes de hacer. Claro que hay niveles de
planificacion, y para su empleo en algo tan trascendente como es un proceso de
desarrollo local, en general se sugiere hacerlo en su formato mas elaborado: la
planificacion estratégica.

En forma muy sintética, esta planificacion, que pretende orientar las acciones a
realizar en un numero determinado de afos, exige un diagndstico de la situacion de
partida, definir a aquella que se desea alcanzar en ese tiempo a través del proceso a
implementar, y seleccionar las lineas de accion mds convenientes para alcanzarla.
Dentro de estas lineas de accion se agrupan actividades de distinta naturaleza, de las que
se esperan resultados que permitan a la comunidad alcanzar los objetivos buscados.

Por lo tanto, disponer de un plan estratégico adecuado, capaz de guiar un
proceso de desarrollo local por un dado lapso de tiempo, exige entre otros elementos:

a) Conocer y mangjar la herramienta (es decir, la metodologia de planificacion

estratégica)

b) Confeccionar un diagnodstico de situacion del territorio, que al menos

abarque los distintos niveles y dimensiones de interés para el futuro PPDL

c) Definir la situacion deseada a alcanzar en un tiempo determinado mediante

la implementacion del PPDL

d) Definir las lineas estratégicas a través de las cuales se espera llegar de la

situacion actual a la deseada

e) Proponer las actividades a realizar dentro de cada linea estratégica
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De iniciar el PPDL siguiendo este orden, en el punto a) ya se plantea la primera
dificultad. No es comuin que en los PyMMURSs se encuentren actores locales con
capacidad de conducir un proceso de planificacion estratégica (ver apartado 11.2.5). En
las experiencias llevadas a cabo en el SOB esta carencia se ha resuelto en general
recurriendo a expertos externos. Aun asi, externo o interno, el experto o equipo de
expertos no debiera confeccionar el plan estratégico por si solo. Elaborar de esta forma
los puntos b), ¢) y d), al margen de los errores que se puedan cometer, pone en riesgo la
legitimidad del futuro proceso, ya que se podrian imponer al conjunto (en un asunto de
semejante importancia) convicciones y puntos de vista individuales. Esta dificultad es
tenida en cuenta por todos quienes insisten en aconsejar que la planificacion estratégica
debiera ser de elaboracion enddgena y participativa.

En varios casos reales, este punto se resolvio convocando a actores locales o
incluso a toda la comunidad a participar en la elaboracion del plan estratégico del
territorio. Esta metodologia, si bien da respuesta en lo formal a las observaciones
anteriores, plantea nuevos problemas. La situacion mas frecuente es que, de los actores
que participan en el proceso de planificacion, los que desempefian el rol de expertos
sean quienes tienen adecuado manejo de la metodologia. Y ya se ha indicado que, por lo
general, para cubrir ese rol en los PYMMURs debe recurrirse a actores externos al
territorio. Eso hace que en la practica haya habido influencia exdgena, en menor o
mayor medida, en la definicién de lineas estratégicas y programas. Otro sesgo en este
sentido también puede ocurrir al momento de la organizacion y redaccion del
documento final de la planificacion, que por lo general queda a cargo de los expertos.

Es ciertamente deseable convocar a los miembros de la comunidad en la
construccion del plan estratégico, pero para que su participacion sea efectiva esos
miembros deberian interiorizarse primero de los componentes y los alcances de la
herramienta, y comprender en toda su extension la importancia que la misma tendra en
el desarrollo posterior del PPDL. Incluso algunos de estos miembros deberian tener la
capacidad de intervenir en la conduccion del proceso de planificacion participativa, para
asi garantizar su naturaleza endogena. Ademads, los actores locales intervinientes
debieran haber incorporado previamente los principales rasgos de una cultura “de
desarrollo”, y estar convencidos de que el proceso conjunto a llevar adelante redundara
en un importante beneficio individual y sectorial. Esto Gltimo es de particular interés, ya
que en las discusiones participativas entre personas que no han desarrollado estas

capacidades, suele ser frecuente que cada actor se interese prioritariamente en promover
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las actividades de su interés directo, dejando en un segundo lugar a las orientadas al
beneficio del conjunto.

Como se ve, al inicio de las actividades de un PPDL se plantea una suerte de
circulo vicioso, ya que la comunidad debiera planificar pero no sabe como y el experto
si sabe pero no debiera hacerlo. Esta situaciéon de alguna forma compleja, debe ser
contemplada por la metodologia a emplear, ya que la misma es critica para la adecuada
evolucion futura del PPDL. En la que aqui se propone, el problema se aborda dividiendo
el proceso en tres fases. Las dos primeras se han disefiado de forma tal que, ademas de
realizar en ellas acciones propias de desarrollo, se resuelva esta problematica. Ello
permite ingresar en el tiempo a una tercera fase, donde ya estén dadas las condiciones

para progresar, en el marco de una planificacion estratégica endogena y participativa.

V.1.2. Formato general de la propuesta metodoldgica

El objeto de la metodologia que aqui se propone es facilitar la decision de la
puesta en marcha y la implementacion de un PPDL endogeno, participativo y sostenible
en un dado PyMMUR.

No resulta sencillo inducir la puesta en marcha de un programa de desarrollo en
un municipio. Para que esto ocurra es suficiente en la practica que el GL decida hacerlo,
pero esto se hace dificil por muchas razones, entre las que se pueden destacar: a) cuando
en la poblacion se han generado prevenciones respecto al tema, resultantes de intentos
previos que por distintas razones no lograron un avance satisfactorio; b) la naturaleza
del proceso, que hace que el Intendente deba tomar una decision que compromete desde
el inicio buena parte de sus recursos, a cambio de resultados que se concretaran en el
tiempo; y c¢) las dificultades que agrega a una gestion municipal el desarrollo de un
proceso participativo que lo obliga a consensuar decisiones que de otra manera hubiera
tenido la atribucion de tomar por si solo.

Aunque la metodologia a presentar aqui podria aplicarse a cualquier territorio, la
misma ha sido estructurada en base a experiencias realizadas recientemente en
PyMMURs del sudoeste bonaerense, y por lo tanto debiera esperarse que resulte
particularmente adecuada para ese entorno. Para aludir a los roles que se requieren en el
PPDL, se utilizaran en lo que sigue los propuestos en el apartado I11.3.2 (roles a cubrir

en un proceso planificado de desarrollo).
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Bajo estas consideraciones se propone el disefio de un proceso planificado
conformado por tres fases bien diferenciadas, que en forma global se esquematizan en la

figura V.1.

Figura V.1: Formato general de la propuesta metodoldégica

INTENCION DE IMPLEMENTAR UN PPDL

Fase preparatoria >

l Bases del PPDL acordadas

Fase de puesta en
marcha

Plan estratégico, y cultura
y capacidades locales instaladas

Fase sostenible

FIN DEL PPDL

Fuente: Elaboracion propia

Aunque cada una de las mismas serd desagregada en detalle en el apartado
V.1.3, las principales caracteristicas de estas tres fases se describen en los incisos

V.1.2.a, b yc, que se desarrollan a continuacion.

V.1.2.a. Fase preparatoria

Esta fase preparatoria comprende todas las tareas a realizar vinculadas con el
PPDL hasta dar comienzo a las actividades de desarrollo especificas. Se propone
denominarla de esta manera ya que en ella se llevaran a cabo distintas actividades
iniciales, tendientes a que los dos actores principales que la protagonizan (cubriendo
uno a uno los roles de experto y promotor) acuerden las bases generales del futuro
proceso, incluyendo la aceptacion conjunta de las pautas de la metodologia a aplicar.

Por varias razones que se detallaran mas adelante, esta aceptacion previa resulta
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indispensable, ya que postergarla para mas adelante podria resultar en un gran dafio para
el proceso futuro.

En una situacion en la que estan actuando los actores ideales para cada rol, el
consenso se estd planteando entre el gobierno local y la Universidad de la region. Que
estos roles no sean asumidos por los actores ideales es un problema: la presente
metodologia directamente no seria aplicable si quien desempeiia el rol de promotor no
es el GL. A su vez, si en el rol de experto no participa la Universidad de la region
disminuirian las probabilidades de éxito a futuro (ver esto en mayor detalle en la seccion
IV.1). Sin embargo, aunque no garantiza igual compromiso, este ultimo rol podria ser
desempefiado por otro actor, por lo que en adelante se hara referencia a ¢l bajo la
denominacion global de experto.

Las actividades de esta fase consistirdn, en una primera etapa, en reuniones entre
los mencionados actores. En ellas se consensuaran elementos basicos: a) un objetivo
inicial muy general para el PPDL, y b) los detalles de la metodologia, que presentada
por el experto debera ser aceptada en todos sus términos por el GL. Sobre esta base, en
una segunda etapa se formalizara el acuerdo entre las dos partes (en general en forma de
convenio si el experto es una universidad, o de contrato si el experto es un consultor).
Por ultimo, se aconseja una buena difusion hacia la comunidad del inminente inicio de
un proceso planificado de desarrollo en el territorio. Las caracteristicas técnicas de
dicho proceso (planificado, endogeno y participativo) no es necesario detallarlas a los
habitantes del distrito en esta fase, en la que ain no comprenden acabadamente los
alcances de dichos términos.

Como se ve, en este periodo practicamente no hay planificacion, mas alla del
acuerdo en aplicar una dada metodologia para avanzar en direccion de algunos objetivos
generales. Cierto es que hasta para la determinacion de un objetivo muy general se
requiere tener un diagndstico de situacion del territorio. AUn asi, tampoco se
recomienda la realizacion de un trabajo riguroso en este sentido (esto se detallara en el
inciso V.1.3.b), sino simplemente emplear (en este punto inicial) el conocimiento y la
percepcion del GL y de eventuales actores locales convocados con el fin de participar de

estas conversaciones preliminares.
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V.1.2.b. Fase de puesta en marcha

Esta fase tiene como objeto implementar acciones y actividades de impacto en la
comunidad, que al mismo tiempo que demuestran que el PPDL estd en marcha y
funcionando correctamente, generen las condiciones adecuadas para que, a la
finalizacion de esta fase, se instale un proceso sostenible de desarrollo local endégeno y
participativo, disefiado sobre la base de una planificacion estratégica.

Notese que una particularidad de esta metodologia es que no plantea iniciar las
actividades bajo planificacion estratégica, formato tan analizado y hasta aconsejado por
muchos expertos, sino que propone llegar a esa situacion después de un periodo o fase
de preparacion, denominado aqui de puesta en marcha.

Para suplir la falta de esta planificacion plurianual, se propone organizar esta
fase (que podria extenderse entre 3 a 5 afios) en varias etapas de un afio de duracion,
todas ellas de similar formato. Las instancias incluidas en cada una de ellas se detallaran
en el apartado V.1.3.

De todo lo antedicho surge que la etapa de puesta en marcha se considerara
concluida, cuando la comunidad esté sensibilizada, y se hayan generado las
herramientas y desarrollado en el territorio las capacidades que permitan en adelante
avanzar en forma sostenible. Obviamente, entre las herramientas se incluye el plan

estratégico participativo, que guiara en adelante el PPDL.

V.1.2.c. Fase de desarrollo sostenible

La fase de desarrollo sostenible tiene como objeto la implementacion de las
acciones y actividades previstas en el plan estratégico elaborado como ultima actividad
de la fase anterior.

Dado que hasta este punto, a través del PPDL, se han generado las condiciones
para que los habitantes del territorio tomen para si la completa responsabilidad de su
propio desarrollo organizado, se ha optado por dar a la fase que aqui se inicia la
denominacion de fase de desarrollo sostenible. En efecto, ademas de disponerse de
todos los elementos que hacen a la autosuficiencia local, si se ha llegado a este punto, el
proceso ya esta internalizado en la comunidad y forma parte de la cultura local, lo que

en teoria permitiria al PPDL mantenerse en el tiempo. En la practica, aunque a partir de
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un dado momento la actividad formal del PPDL decline, su efecto permanecera
impulsando a otra velocidad mayor el desarrollo (de ahi en adelante espontaneo, ver

seccion I11.2) del territorio.

V.1.3. La organizacion en el tiempo de un PPDL

En este apartado se presentard, sin entrar en ciertos detalles especificos que se
describiran en el resto del capitulo, la estructura organizativa general que adoptaria un
PPDL si se decidiese estructurarlo e implementarlo de la manera que propone la
presente tesis. En un primer inciso (V.1.3.a), se presentaran los elementos usados para
construir un diagrama (diagrama en bloques), herramienta que facilita la presentacion al
permitir la visualizacion de la evolucion en el tiempo de las distintas etapas del proceso.
En el inciso siguiente (V.1.3.b), se describird la estructura organizativa a partir del

orden que indica el diagrama en bloques.

V.1.3.a. Elementos v supuestos empleados en la construccién del diagrama en bloques

Para facilitar el planteo de esta propuesta de organizacion del PPDL, ya se ha
anticipado el empleo de una representacion esquematica de ese proceso a través de un
diagrama en bloques. Este diagrama sera de utilidad para ilustrar y ordenar la discusion
y el analisis de cada uno de los elementos propuestos.

Por conveniencia, la presentacion de este inciso se hara desde la optica de quien
desempeiia el rol de experto, lo que permite seguir el planteo de la forma en que éste
podria proponerlo a potenciales interesados (explicando como cree que debe ordenarse
el futuro trabajo). Esta propuesta de organizacion asume que el PPDL evolucionara
segun las tres fases (preparatoria, de puesta en marcha, y de desarrollo sostenido) que ya
fueran ilustradas en la figura V.1 y descriptas en el apartado anterior.

También se considerara que el actor que durante las dos primeras fases del
PPDL asumird el rol de experto, es el que se definié como actor ideal: la Universidad de
la region. En el caso de un PyMMUR, como fuera detallado en el inciso II.1.2.c, este
actor por lo general es externo al territorio, ya que el asiento natural de las universidades
y en particular el de sus especialistas en los distintos temas, es la metrdpolis regional. Si

ese rol lo desempefiaran actores locales algunas actividades se simplificarian, pero ya se
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indico que es poco probable que estas capacidades existan en un PyMMUR al momento
de inicio de las actividades. Por ello se ha optado por analizar este caso, el mas
frecuente y a la vez de mayor interés, ya que es el que plantea todas las dificultades.

Otro supuesto de esta presentacion es que el PPDL estard organizado en etapas
anuales. Esto es en general lo mas conveniente, ya que permite hacer coincidir cada
etapa con un ejercicio presupuestario. De todas formas, el diagrama en si mismo
resultaria adecuado para cualquier duracion elegida para las etapas.

Asumiendo entonces etapas anuales, se adoptara para la contabilizacion de las
mismas un indicador “n”, cuyo valor refleja el afio (y por lo tanto la etapa) en curso
medido desde el momento en que da comienzo la fase de puesta en marcha. Para que
eso ocurra basta con suponer que n toma valor cero durante la realizacion de todas las
actividades correspondientes a la fase preparatoria, cosa que independiza al diagrama
del hecho de que las mismas se hayan realizado en un tiempo igual, mayor o menor a
doce meses.

Por otra parte se asume como “x” al numero de afios que durara la fase de puesta
en marcha. Aunque esa fase tiene un objetivo claro, en cada caso particular el valor de x
dependera del tiempo que lleve alcanzarlo, y eso sera siempre funcion de la calidad y
cantidad de actividades que se hayan previsto para lograrlo y del ritmo de trabajo
impuesto, elementos a su vez dependientes del presupuesto que sea posible asignar al
PPDL.

Con la adopcion de esta nomenclatura, la fase preparatoria ocupara el afio cero, y
la de puesta en marcha tendra lugar entre los afios 1<n<x. Por consiguiente, la fase final
(de desarrollo sostenido) ocurriria en los afios n>x. El plan estratégico del PPDL puede
haber previsto un numero total de afios para el proceso, y en ese caso, tal valor se
designara aqui con el indicador n=f. Esto implica que se ha decidido imponer un limite
a la duracion de la fase de desarrollo sostenible, la que se extenderia entonces durante
x<n<f.

En lo que respecta al diagrama en bloques como herramienta, ésta es una
representacion general de la sucesion de actividades a realizar en el PPDL a lo largo del
tiempo. Para facilitar su descripcion, las actividades pueden agruparse en un numero
reducido de instancias que deberan cumplirse en cada etapa anual. Aqui se han
seleccionado las siguientes:

En la fase preparatoria (afio cero)

a) organizacion del PPDL



~ 151~

b) diagnostico inicial y objetivo general
En cada etapa anual de la fase de puesta en marcha y la fase sostenible
a) planificacion de las actividades de la etapa
b) ejecucion de las actividades de la etapa
¢) medicion y analisis de los resultados obtenidos en la etapa
d) actualizacion del diagndstico
En cuanto al diagrama en particular, pueden encontrarse en ¢l tres tipos de
bloques que se emplearan para ilustrar elementos de distinta naturaleza. Estos bloques
son:
o Sumador o contador: evoluciona con el tiempo, y su valor indica las
sucesivas etapas del PPDL que se van ejecutando (n=0,1,2,.....,f)
:] Bloque de actividades o de instancias: representa a las que deberan irse
sucediendo en cada etapa (e.g. planificar la etapa E;+1)
O Comparador: elemento auxiliar colocado en la linea de flujo para plantear

alternativas (e.g. si n es mayor, igual, o menor que x)

Estos elementos, unidos convenientemente con flechas que indican el sentido de
flujo del tiempo a medida que se cumplimentan las instancias, conforman el diagrama
en bloques que aqui se ha elegido para facilitar la descripcion de la metodologia

propuesta.

V.1.3.b. Descripcion general del PPDL a través de un diagrama en bloques

Tomando en cuenta todas las consideraciones, supuestos y simplificaciones
presentadas en el apartado anterior, la estructura general de la propuesta metodologica
objeto de esta tesis se sintetiza mediante el diagrama de la figura V.2, que en la practica
no es sino una ampliacion en detalle del esquema bésico de la figura V.1.

En lo que sigue, al tiempo que se explica la figura V.2 se hara una sintética
descripcion de la metodologia propuesta para la organizacidon e implementacion de un
PPDL, dejando el analisis en detalle de la misma y la justificacion de cada una de las

actividades involucradas para mas adelante (seccidén V.2).
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Figura V.2: Diagrama en bloques de la propuesta metodolégica
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Yendo ahora al grafico, lo primero que aparece en el diagrama al inicio de la

fase preparatoria es un contador que fija el valor de n en n=0. Esto indica que, como

ya se asumid en el inciso anterior, independientemente de su duracion todas las

actividades de preparacion del PPDL se ubicaran en un periodo inicial o “afio cero”.

Si se sigue el sentido de flujo indicado a continuacion del contador, se ingresa en

la fase preparatoria propiamente dicha del PPDL, que consiste basicamente en:

a)

La organizacion del PPDL, que sera realizada por el promotor y el experto. El
principal objeto de este punto es acordar la metodologia a emplear en el futuro
proceso. En general este acuerdo se materializa en forma de convenio o contrato
entre las partes, por lo que el mismo también definird otros puntos
fundamentales, como por ejemplo los aspectos vinculados con el financiamiento

futuro de las actividades.

b) Un prediagnostico inicial, que refleje la situacion del PyMMUR en el afio cero.

Considerando que los dos roles seran asumidos por los actores ideales, y que
esta etapa previa a la firma del convenio aun no es financiada, se recomienda
que ese prediagnostico (que no necesita siquiera plasmarse en un documento),
surja simplemente de reuniones entre los miembros de la Universidad de la
region que participaran del proceso y referentes locales, utilizando cuando sea
necesario informacion secundaria. Tiene como unico fin que el experto conozca
suficientemente el territorio, y posea los elementos necesarios para plantear al
GL una propuesta de actividades para el primer afio (o primera etapa E;) de la
proxima fase.

Planteo de un objetivo general, que orientara las actividades del PPDL durante la
fase de puesta en marcha, hasta que durante la elaboracion del plan estratégico

de desarrollo del territorio se fijen los objetivos en forma participativa.

Puede verse en el diagrama de la figura V.2 que a continuacion se ingresa en la

fase de puesta en marcha, mediante la realizacion, atin dentro del afio cero, de la

planificacion de las actividades de la etapa E; (correspondientes al afio 1). Si bien la

fase preparatoria, tal como se indica en el margen derecho del diagrama en bloques ya

ha concluido, para poder realizar las reservas presupuestarias correspondientes, las

actividades del PPDL en cualquier afio deben planificarse el ano anterior. Es por esto

que la fase de puesta en marcha comienza obligadamente a fines del afio cero.
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Siguiendo en el diagrama la direccion de flujo indicada en la figura V.2, se
encuentra un sumador con la instruccion n=n+1. Este elemento simplemente indica que
al llegar el flujo a este punto, al valor actual de n se le sumara una unidad. Como en este
caso inicial el valor previo de n era cero, el contador de etapas (afnos) pasara de aqui en
adelante a valer n=1. Esto indica el comienzo de la primera iteracion o “ciclo de la
primera etapa”.

Este periodo de un aio, siguiendo el flujo de la figura V.2, avanza a través de la
ejecucion de las actividades planificadas. Estas son ya tareas de desarrollo especificas, y
resultan ser la suma de las planificadas (ya que idealmente se debieran realizar todas),
mas toda otra no prevista que sea posible ejecutar en el periodo y se decida incorporar al
PPDL.

A continuacién en el diagrama de la figura, se sugiere, antes de finalizar el afio,
evaluar los resultados obtenidos en la etapa.

El flujo envia ahora a un bloque, donde se compara el niimero de afios
transcurridos desde el inicio de la fase de puesta en marcha con la duracidon total
prevista para ella. Suponiendo que dura tres afos (x=3), en este primer ciclo de iteracién

donde n=1 la operacién que se plantea en el contador es:

n-x=1-3=-2 (V.1)

Con este resultado, y dado que — 2 < 0, el sentido de flujo de la grafica de la
figura V.2 conduce a la opcion de la izquierda del comparador, por lo que la tarea
siguiente es, en funcidn de la experiencia recogida y de los nuevos elementos de juicio,
proceder a la actualizacion del diagnostico realizado anteriormente (y a alguna eventual
modificacion de los objetivos). Luego, y ya al final de la etapa 1, se procede a la
instancia de planificacion de la etapa 2 (en efecto, E,1=E+=E;).

Finalizando el reciclo, el flujo de la figura regresa al contador, que ahora fija
n=n+1=1+1=2, indicando que a partir de aqui se ingresa al segundo afio (etapa E;), y se
reinicia un ciclo de estructura similar a la descripta, aunque es evidente que afio a afio
variardn las actividades a realizar.

Asi, las sucesivas etapas de la fase de puesta en marcha, segin puede verse en la
figura V.2, continuaran implementandose hasta que n sea n=x (numero de afos de
duracion previstos para esta fase). En esa instancia el contador fijara un valor n—x=0,

por lo que se acaban las iteraciones de esta fase, y el sentido de flujo de la figura indica
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que puede considerarse el reemplazo del experto, ya que como se detallard mas
adelante, las actividades de capacitacion recomendadas durante la fase que termina
habra formado recursos humanos locales de alto nivel en el tema.

Sea con reemplazo o no del experto, en el PPDL se habran creado las
condiciones para realizar, en este punto, la planificacion estratégica participativa,
herramienta cuya importancia se ha discutido previamente. La realizacion de este
documento ordena el proceso por venir, y al mismo tiempo marca el fin de la fase de
puesta en marcha.

Comienza aqui la fase de desarrollo sostenible.

La primera tarea es planificar, ahora dentro del marco que delimita la
planificacion estratégica, la etapa (Ex+1) con la que da comienzo esta nueva fase.

Lo que resta del diagrama en bloque de la figura V.2, desde el punto de vista de
la organizacion general, es una sucesion de etapas anuales cuyo formato es analogo a
aquellas de la fase anterior de puesta en marcha. Claro esta, de aqui en mas hay una
diferencia cualitativa: el PPDL sigue ahora los lineamientos de una planificacion
estratégica participativa y el proceso tiene un marcado caracter endogeno.

Podria pensarse que la instancia de planificacion anual aqui no es necesaria,
puesto que se dispone de una planificacion estratégica que abarca los afios que
corresponden a la fase sostenible. Sin embargo, esta metodologia propone que la
planificacion deje un margen amplio para continuar anualmente con la seleccion de
actividades para la proxima etapa. Esto es porque resulta imposible garantizar que el
promotor dispondra de los recursos requeridos para la ejecucion del nimero fijo de
actividades que se previd con mucha antelacion realizar un dado afio. Y en caso de no
tenerlos, la comunidad podria sentirse desilusionada ante el hecho de que el PPDL no
pudo cumplir con las pautas previstas en el plan estratégico.

Para completar la descripcion de la grafica, conviene remarcar que cada vez que
el flujo de actividades llegue al comparador (n-f), todo valor negativo de esta
sustraccion desviara el flujo a la izquierda, dando lugar a otra etapa de la fase de
desarrollo sostenible del PPDL. Esta situacidn ocurrira (si asi ha sido previsto) hasta que
sea n=f, punto que indica el fin del proceso. No haber fijado esta instancia presupone
haber asumido, al menos de momento, que el PPDL continuara indefinidamente en el

tiempo.
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V.2. Analisis y seleccion de las actividades de cada fase (con el aporte

del MRI)

Una vez presentada (en la seccion anterior) la logica global de la metodologia
propuesta, esta seccion se dedica a describir las actividades que debieran seleccionarse
en cada fase. En esa tarea, el Modelo de Relacion de Intercambio (MRI) desarrollado en
el Capitulo IV se muestra particularmente 1til. Esta herramienta permite visualizar el
efecto que cada actividad produce en la utilidad del GL, y como tal resulta adecuada
para justificar la importancia de cada accion que se proponga ejecutar en el marco del
PPDL.

Disponer de una herramienta como el MRI simplifica la tarea del experto, al
dejar en claro un nuevo criterio de seleccion de las actividades a proponer al GL, ya que
todo lo que incremente su utilidad tiene mayor probabilidad de ser aceptado y

ulteriormente financiado.

V.2.1. Actividades de la fase preparatoria (FP)

La fase preparatoria, tal como se la concibe en el presente trabajo, define como
inicio del proceso al momento en que surge la intencion de realizarlo por algin actor
local, y finaliza cuando se han acordado y formalizado las bases del futuro PPDL y el
objetivo general que se pretende alcanzar a través de las actividades que se desarrollen
en su marco. Las tareas a realizar en esta fase son preliminares, pero revisten gran
importancia ya que parte del éxito en el mediano y largo plazo depende de que ellas

sean realizadas adecuadamente.

V.2.1.a. Organizacion del PPDL

Se ha dicho que el primer indicio de todo proceso de este tipo es la aparicion, en
forma espontanea o inducida, en uno o en varios actores locales, de la inquietud o
“intencion” de implementar un proceso inducido de DL. Esa es una condicidén necesaria
aunque no suficiente: la mera existencia de voluntades en esta direccion no garantiza

que vaya a generarse luego el proceso.
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Las actividades de organizacion del PPDL pueden agruparse en: a) un conjunto
de reuniones entre los actores que desempefian los roles de promotor y de experto.
Como resultado de las mismas, debe producirse b) la aceptacion de la metodologia
general del PPDL, la cual debe ser acordada en forma previa al inicio de los trabajos.
Por ultimo se procede a c¢) la formalizacion del inicio del proceso, que ocurre con la
firma de un convenio que norma las actividades a realizar.

En la presente propuesta, este convenio debera cubrir los diferentes aspectos de
la relacion contractual entre promotor y experto, durante el tiempo consensuado de
duracion de la fase de puesta en marcha (para la fase sostenible, el plan estratégico
definira quién actia como experto y las condiciones en las que se desarrollara el
proceso). En el convenio también debera constar la aceptacion de la metodologia antes
consensuada, el objetivo general del PPDL y la forma de financiamiento futuro de las
actividades. Como objetivo general seria conveniente plantear uno amplio, como podria
ser que el PPDL busca “contribuir al bienestar de los habitantes” del territorio. Si
resultara necesario, como objetivos particulares podrian incluirse: generar las
condiciones en la comunidad para la eleccion participativa de objetivos y lineas
estratégicas futuras, y/o consolidar la sostenibilidad en el tiempo del proceso de
desarrollo, entre otros. Asimismo, el convenio debiera dejar en claro que en cada
periodo, los costos de las actividades incluidas en la programacion del afio siguiente
estaran a cargo del GL, y como tal debieran ser incluidas en el presupuesto municipal de

ese afio como partida especifica.

V.2.1.b. Diagnostico inicial del PyMMUR

No se pretende aqui relativizar la importancia que tendria disponer desde el
principio de un diagnostico preciso. Més aun, tal diagndstico seria de mucha utilidad,
tanto para el experto, al ayudarlo a tener datos puntuales sobre el estado de situacion de
un territorio que en general no es conocido para ¢él, como para el promotor, al permitirle
conocer el nivel de interés que una dada actividad despierta en la comunidad (por
ejemplo, tener precision sobre los valores v,,4 de las distintas actividades, ver inciso
IV.2.2.b).

El problema es que a pesar de su utilidad, es probable que no resulte facil al

experto convencer al GL de financiar la realizacion de un diagnostico riguroso como
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punto de partida de un PPDL. Esto se debe principalmente a que el GL puede intuir que
la realizacion de esta actividad, que requiere un significativo desembolso de recursos,
puede no ser correspondida con un aumento equivalente de los votos.

El MRI es ttil en este caso para reflejar graficamente esta situacion. En efecto,
en las instancias preliminares del PPDL, cuando aun la comunidad no esta sensibilizada,
el GL podria suponer que la actividad no sera de gran interés para un alto porcentaje de

los votantes independientes, ya que no les proporcionaria bienestar material. Y de ser

asi, V4 serd una gran fraccion de los votos independientes, lo que llevaria a la situacion

de la figura V.3.
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Figura V.3: Utilidad éptima del GL ante la actividad de diagnéstico

Esta figura ejemplifica el caso de una actividad que, aun si tuviese un alto
impacto, lo ejerceria sobre un porcentaje limitado de los votantes independientes, ya que
a muchos de ellos la actividad no les seria de interés. El alto impacto puede visualizarse
en la figura a través del valor significativo que toma la pendiente inicial de la FRC. El
numero limitado de votantes que seria posible captar a través de la implementacion de
esta actividad lo refleja a su vez el reducido valor de v,,4 (votos maximos obtenibles

mediante la realizacion de A).
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Al mismo tiempo, en la figura V.3 se han superpuesto a la curva FRC dos curvas
de indiferencia del GL: a) la que pasa por el punto de dotacion inicial (W) y b) la 6ptima
obtenible a través de la realizacion de esta actividad.

Puede verse de la grafica que en un caso de este tipo, el modelo esta indicando
que a través de la realizacion de un diagnostico, aun cuando se considere que tiene un
gran impacto, el GL so6lo lograria una moderada (aunque méaxima obtenible) mejora en
su utilidad, si la actividad le requiriera para su ejecucion muy pocos recursos. Como la
elaboracion de un buen diagnostico es costosa, se hara dificil en la practica lograr que el
GL acceda a implementarlo.

Fue a partir de la prediccion de este modelo que al momento de describir el
formato general de la metodologia se optd por sugerir la realizacién de un diagnéstico
inicial sencillo, que se fuera ajustando a medida que transcurren las etapas (ver inciso

V.1.3.b).

V.2.2. Actividades de la fase de puesta en marcha (FPM)

El formato general de la FPM, en particular de cada una de sus sucesivas etapas,
ha sido descripto en el inciso V.1.2.b, y corresponde al sector del diagrama en bloques
que se ilustra en la figura V.4.

En consecuencia, las actividades a ejecutar en cada etapa de esta fase, se
planifican el afio anterior, y se garantiza la disponibilidad de esos recursos para el afio
siguiente a través de la correspondiente reserva presupuestaria especifica.

El mecanismo global sugerido para conseguir esto es que el experto presente al
GL un listado de actividades posibles para el afio proximo, cada una con su
correspondiente costo. El GL, con esta informacion, seleccionara la o las actividades a
desarrollar en el periodo, las que financiard junto con las tareas inevitables de
funcionamiento del distrito y otras tareas de interés que surjan durante ese afio. Al
respecto, valen aqui dos consideraciones, a) es de suponer que el GL seleccionara
aquellas actividades cuyo impacto sobre la comunidad presienta que serd mas elevado, y
b) que el experto debe insistir en la conveniencia de que el GL incluya a todas las
actividades adicionales que genere en el afio, en el marco del PPDL. Esto
inevitablemente traera como consecuencia el fortalecimiento del proceso, al sumarse

resultados a los ya previstos.
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Figura V.4: Diagrama en bloques de la fase de puesta en marcha
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Fuente: Elaboracion propia

En lo que sigue se describiran las actividades sugeridas en esta metodologia,
ordenadas segiin su finalidad. En el inciso V.2.2.a se analizaran las actividades que
impactan sobre la dotacion inicial, en el V.2.2.b las que impactan en la FRC, en el
V.2.2.c las que posibilitan la fase sostenible y por ultimo, en el V.2.2.d otras actividades
especificas de desarrollo. Se anticipa que esta clasificacion es ttil a los fines de la
redaccion de la presente tesis, lo que no impide que haya actividades que tengan

impacto sobre mas de una de las clases descriptas, o incluso sobre todas ellas.

V.2.2.a. Actividades que impactan sobre la dotacion inicial

Al inicio de cada periodo, el GL tiene una estimacion de los recursos totales con
los que contard durante el mismo, y de la fraccion del total que debera destinar a hacer

funcionar al municipio. La diferencia entre ambos nimeros es lo que se ha denominado

recursos disponibles (7). E1 GL siempre tiene la opcion de volcar parte de ellos sobre la
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comunidad en forma de actividades o acciones que impacten sobre su bienestar, y de
retener el resto para mejorar o hacer mas eficiente su gestion.

Como el GL también tiene una estimacion de sus votos propios, con ambos
valores puede determinarse el punto de dotacion inicial para el periodo en el MRI. Por
ser una estimacion, existe un margen de error entre estos valores y los que realmente
tomaran durante el periodo ambas variables. Sin embargo, a los fines de la metodologia
del PPDL aqui propuesta, se considera el hecho real de que, a falta de datos mas
precisos, el GL siempre tomara decisiones sobre la realizacion o no de una dada
actividad, basandose en los datos que ¢l estima.

En la figura V.5 se muestra entre otros valores el punto de dotacion inicial W
que corresponde a la situacion descripta en el ejemplo de la figura IV.7 y el valor de la
utilidad del GL en ese punto. La utilidad que pasa por ese punto, U,,, es la minima
porque corresponderia en la practica a un escenario en el que el GL ha decidido utilizar
todos los recursos disponibles para mejorar su gestion, sin transferir ninguna fraccion de
74 (en forma de resultados o acciones) hacia la comunidad. A su vez, este valor minimo
sirve para indicar que el GL no estara dispuesto a realizar ninguna actividad que no le

garantice un nivel de utilidad superior a U,,,

e 100

I 100( fg

: |
GL G "

Figura V.5: Dotacion inicial y sus posibles desplazamientos
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La grafica correspondiente al MRI permite visualizar que cualquier accion que
logre desplazar el punto W hacia otro punto situado por encima de la curva de utilidad
graficada, como por ejemplo el W’ o el W*’, permitira aumentar el nivel de utilidad del
GL por encima del valor minimo que correspondia a W. Esto equivale a decir que el
proceso de intercambio partird de un punto inicial mas satisfactorio. En los puntos
V.2.2.a.1-3, se analizaran tres tipos de actividades de interés para el GL que tienen la
propiedad de modificar la dotacién inicial en las direcciones anteriormente

mencionadas.

V.2.2.a.1. Adecuada difusion de la puesta en marcha del PPDL

La decision de poner en marcha un PPDL debiera naturalmente mejorar la
imagen del GL que lo ha promovido y/o que lo mantiene en funcionamiento. Y tomando
en cuenta que la mejor o peor imagen del GL es lo que induce a la comunidad a
otorgarle mas o menos votos propios, una buena difusion del PPDL potenciara la
imagen de quien lo promueve. Visto a través del MRI en la figura V.6, esta actividad
tendria el efecto de elevar la dotacion inicial original W a un nuevo valor W*’, con igual

dotacion de recursos disponibles y mayor numero de votos propios. Esto hace que el

, , . . . . ey " ,
periodo dé comienzo con una curva de indiferencia cuyo valor de utilidad U v ©S MAS

elevado que el original Ul,.

Esta grafica explica el hecho de que en los PyMMURSs las actividades de
difusion de la puesta en marcha de un PPDL sean siempre de interés para los GLs: a
través de ellas tienen la posibilidad de llegar a buena parte de la comunidad
practicamente sin gastar recursos, un PPDL es siempre una noticia importante que es

difundida gratuitamente en los medios locales
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Figura V.6: Desplazamiento de la dotacién inicial debido a
una adecuada difusién de la puesta en marcha del PPDL

V.2.2.a.2. Capacitacion de agentes municipales

El sentido comun indica que la capacitacion de los agentes municipales solo
puede tener sobre las actividades de funcionamiento del municipio un impacto positivo.
Incluso en este trabajo ya se ha hecho referencia a la importancia que la mayoria de los
entendidos en el tema otorga a esta actividad (inciso [.5.2.c).

En efecto, en gran parte de los PyYMMURSs del sudoeste bonaerense, hoy es
posible verificar una demanda creciente de capacitacion de los agentes municipalesS3.
Esta demanda responde principalmente a una percepcion de los GLs de que la
capacitacion contribuird a realizar en forma mas eficiente las actividades diarias del

municipio. De ser asi, un resultado directo seria que a futuro las tareas asociadas al

funcionamiento del distrito, que originalmente consumian una cantidad de recursos 7

(ver apartado IV.2.1), consumiran en adelante un monto menor rf'.. Segtin indica el MRI

>3 Esto es asi, al punto que durante el afio 2012 un elevado porcentaje de los agentes municipales de siete
municipios del SOB han tomado capacitacion especifica de nivel universitario a través del cursado de una
Diplomatura en Asuntos Municipales y Gestion Local, de un afio y medio de duracion y una carga horaria
de 768 horas, en el marco del ya citado programa PEUZO, desarrollado en conjunto por la Universidad
Nacional del Sur y la Universidad Provincial del Sudoeste.
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en la figura V.7, si esto ocurre la dotacion inicial de los proximos periodos estaria
representada por el punto W’. En esta situacion, si bien el GL mantendria los votos
propios Vv, (que se supuso que la comunidad le otorga por el solo hecho de hacer
funcionar el municipio), lo hace con un gasto significativamente menor de recursos.
Como es de esperar, por este nuevo punto W’ pasa una curva de indiferencia de mayor
utilidad para el GL que la que pasaba por W. Partir de este punto es una obvia ventaja,
ya que permitira llegar, mediante la ejecucion de cualquier actividad, a 0ptimos mas
deseables para el GL.

Claro estd que la tarea misma de capacitar siempre tiene un costo, y si éste
tuviera que ser financiado por el propio municipio, podria perderse durante el periodo
en el que se realice la capacitacion parte o incluso todo el beneficio indicado en la figura
V.7, por lo que el GL debiera mirarlo como una inversion a futuro. Una solucion a esta
situacion pasa por conseguir financiacion externa (total o parcial) para la actividad,
recurso que con frecuencia esta disponible. Incluso la implementacion de esta
capacitacion puede ser de interés del experto, en aquellos casos en los que la

. . . ~ 4
Universidad regional sea la que desempeiie ese rol>”.

0 Iy ry 100 g
GL v
Figura V.7: Desplazamiento de la dotacion inicial por
la capacitacion a los agentes municipales

> Esta es otra de las razones que llevan a sugerir que la Universidad de la Regién sea el actor que
desempeiie el rol de experto.
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V.2.2.a.3. Gestion de recursos adicionales

Hasta aqui se ha supuesto que las actividades de desarrollo local se financian
Unicamente con los recursos presupuestarios (7,). En este caso particular resulta ser
rr=rp.

Sin embargo, es evidente que conviene sumar a estos recursos todos los
adicionales que sea posible agregar, por lo que una de las actividades permanentes del
PPDL debiera ser la gestion de recursos. El monto total gestionado en el periodo

incrementara los recursos totales en Ar, como indica la figura V.8, de r7=r), a rT' =rr

+Ar >71,,.

El efecto directo sobre el MRI de estas gestiones es ensanchar la caja hacia la
derecha en una magnitud Ar, de la forma que se muestra en la figura. Esto hace que en
esa misma medida aumente la cantidad de los recursos disponibles para el periodo. El
ensanchamiento de la caja tiene el efecto de modificar el punto de dotacion inicial,
trasladando a la derecha la FRC, lo que permite generar una situaciéon de mayor utilidad

para el GL ante la implementacion de una actividad.

0 : : : 1 5
I"d ra I".r rT rg
A — —_—
GL v
Ar Ar v (o]

Figura V.8: Desplazamiento de la dotacion inicial por
gestion de recursos adicionales
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Como se ve en la figura, y dado que la gestion de recursos adicionales no tiene

porqué afectar los costos de funcionamiento del municipio 7 llevar los recursos totales
de 1, a rT', aumentara los recursos disponibles de 7, a rd' , lo que cambia la dotacion

inicial de W a W’, consiguiéndose beneficios analogos a los descriptos en el punto
anterior (V.2.2.a.2).

Es cierto que una eficiente gestion de financiacion requiere capacidades
formadas en el tema, es decir contar con recursos locales habiles en formulacion de
proyectos, y también del desarrollo de redes. Estos recursos locales en gestion de
financiacion pueden generarse a través de las actividades de capacitacion que se

describen mas adelante (punto V.2.2.c.3).

V.2.2.b. Actividades que impactan en la forma de la funcidén de retribucién de la

comunidad (FRC)

Una vez deducidos de los recursos totales con que cuenta el municipio para el

periodo los correspondientes al funcionamiento, restan para invertir segun el criterio del
GL, los recursos disponibles (7).

Ya se ha visto que en una dada comunidad, el GL tiene un nimero de votos
opositores (V,) que son aquellos que no lograra captar independientemente de la calidad
y cantidad de actividades que realice. Por lo tanto, tendera a captar los votos
independientes a través de transferir los recursos 7, en forma de resultados y/o acciones
que impacten positivamente en el bienestar de la comunidad. Cada una de estas
actividades, no interesard a una cierta fraccion Vg4 de los votantes independientes.
También ocurrira, dependiendo de la difusion de la actividad que se realice, que un
nimero V;o4 de los restantes v;, ignoren que ha sido llevada a cabo, por lo que tampoco

cabe esperar que por esta actividad entreguen sus votos al GL. Como se ve se esta

haciendo referencia aqui a actividades reales. So6lo con la ejecucion de una actividad

ideal se puede lograr que el nimero de votos opositores del GL v, coincida con los

votos no obtenibles a través de la ejecucion de la actividad v; , donde:
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V=V, v, Yy, (V.2)

de acuerdo con lo definido en la expresion 1V.3.

Este apartado esta dividido en tres puntos. En ellos se plantea tener en cuenta
dentro de la metodologia del PPDL: la eleccion de las actividades con mayor impacto,
la realizacion de actividades de sensibilizacion a la comunidad y la difusion de las tareas
y acciones que se llevan a cabo. La decision de la ejecucion o no de las mismas bien
podria derivarse del sentido comun, sin necesidad de utilizar el MRI. De todas formas,
es de interés ver como el modelo explica el beneficio que conlleva para el GL su

realizacion.

V.2.2.b.1. Planificacion de actividades para la proxima etapa

En este primer punto se hara referencia a la actividad de planificacion, previa a
la realizacion de cada etapa del PPDL, que se efecttia sobre el final del afio previo y que
fuera descripta en el apartado V.1.3. La importancia de la planificacion de la proxima
etapa fue analizada conceptualmente. Tiene como objeto seleccionar, entre experto y
promotor, y en funcion de los recursos disponibles, las actividades a realizar el afio
proximo. Se aconsejoé como parte de la metodologia que la seleccion final sea hecha por
el promotor a partir del conjunto de actividades propuestas (con sus respectivos costos)
por el experto. Este formato permite que el GL elija al conjunto que intuya le brindara
mayor utilidad, lo que en la practica resultard en la seleccion de aquellas actividades que
a criterio del promotor y en términos de costo-beneficio le resulten mas convenientes.
Como beneficio, el GL contabilizara principalmente el impacto positivo que estime que
cada una de ellas tendra sobre la comunidad, y el nimero de votantes cuya realizacién
les interese. En este punto el andlisis se centrara en el impacto de la actividad. Los otros
factores seran analizados en los puntos V.2.2.b.2-3.

Conviene aqui aclarar que en este trabajo no se ha avanzado en la determinacion
cuantitativa del impacto que genera una dada actividad en un dado territorio. Aunque
esta sea una tarea que queda por hacer, a los fines de la presente Tesis ese factor no
necesita ser cuantificado. En efecto, cuando se trata de seleccionar una dada actividad o

accion en el territorio, el GL toma decisiones basadas en una valoracion subjetiva, y en
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funcion de esa decision aceptara o no la propuesta®. Por esa razon fue que se propuso,
dentro de la metodologia aqui presentada, el mecanismo de seleccion indicado (ver
apartado V.2.2).

En la figura V.9, se muestran en trazo grueso cuatro curvas (A, B, C y D) con
impactos crecientes I,>Ig>Ic>1Ip, también en trazo fino se agregan las curvas de
indiferencia del GL que optimizan su utilidad en cada caso. Puede visualizarse de la

figura que la utilidad 6ptima aumenta en relacion directa con el impacto de la actividad

(U > Uy >Upe >Uy).

I 100| g

Figura V.9: Incremento de la utilidad 6ptima del GL
a medida que aumenta el impacto de la actividad

V.2.2.b.2. Actividades de sensibilizacion

De las muchas acepciones que, en términos de desarrollo, puede darse a la
palabra, aqui se definira como tareas de sensibilizacion al conjunto de actividades
que conducen a movilizar positivamente a la comunidad, dentro del marco y tras

los objetivos del proceso de desarrollo que esta en curso o se desea poner en

>3 Es claro que se trata de una valoracién ex ante, y por tanto sujeta a error. En cualquier caso, lo que se
remarca aqui es que el promotor basara su seleccion en esta valoracion.
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marcha. En consecuencia, estas tareas de sensibilizacion buscan no solo crear un clima
favorable para el DL, sino lograr la participacion de un numero creciente de habitantes
de la comunidad.

Como se vera, por la naturaleza de las actividades que se plantean mas adelante,
la sensibilizacion es un resultado indirecto de practicamente todas ellas. En efecto, en
un principio se convoca a participar a todos aquellos que se inscriban en las actividades
de capacitacion, que como se vera conforman la actividad de base de esta fase. Ademas,
la realizacion de distintas tareas a la par de sensibilizar hace intervenir a diversos
actores, lo que puede ser un inicio de una participacion progresiva. Finalmente, el plan
estratégico con el que culmina esta fase, debiera ser realizado por todos aquellos que ya
estén involucrados en una o mas de las actividades de desarrollo, a los que se sumaran
los directamente interesados en la tarea de planificacion estratégica.

Al mismo tiempo que este proceso ocurre, las actividades de sensibilizacion
pueden generar un cambio en las preferencias de la comunidad. De hecho es posible que
el habitante del PyMMUR, habiendo tomado conciencia de la importancia del PPDL,

aumente su interés por una cierta actividad A vinculada con el proceso. Este aumento

disminuiria el nimero de votos no obtenibles a través de la misma V', al reducir el
numero de votos desinteresados por la actividad v,4 (ver expresion V.2).
La incidencia del valor de v; en la forma de la FRC, puede verse en la figura

IV.3, donde se ve que ese valor es al cual tiende asintéticamente la curva para una
actividad real, a medida que el GL invierte mas recursos en esa actividad.

Si ocurre entonces que las actividades de sensibilizacidon, tal como se ha

supuesto, producen el efecto de disminuir el nimero de votos V4, también reduciran el
valor de v(', en la misma extension. El efecto de esta disminucidn, tal como se puede

observar en la figura V.10, produce un aumento de la utilidad 6ptima del GL, lo que lo
inducird a financiar la realizaciéon de esa actividad A, que en condiciones de una
comunidad no sensibilizada, pudo haber rechazado.

En efecto, de la figura V.10 donde se representa la FRC de la actividad A en dos

casos: a) antes del proceso de sensibilizacion, con un numero de votos
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desinteresados Vv, , y b) luego de este proceso, con un niimero ahora menor v; .5 es facil
observar como mejora la utilidad del GL para el caso b (U ;b >U ;a )°.
A
V,
9 C
I'c 100 0

0 Iy 100 g
GL Ve
Figura V.10: Incremento de la utilidad 6ptima del GL
a partir de la actividad de sensibilizacion

V.2.2.b.3. Correcta difusion de las actividades ejecutadas

Es generalizada la iniciativa de los gobiernos locales por difundir las actividades
(y sus resultados) que llevan a cabo. El principal objetivo indudablemente es informar a
toda la comunidad sobre la tarea realizada.

Es debido a esta circunstancia que la metodologia que aqui se presenta
recomienda redactar y difundir, al final de cada afio, un informe de lo realizado en el

marco del PPDL. Esto busca, ademas de mantener a la comunidad interesada en el
proceso, reducir el nimero de votos ignorantes de que la actividad A (V;g4) ha sido

realizada en el periodo.
También en este aspecto el MRI permite simular la situacion real. El caso estaria

representado en la figura V.11, en la que se ha supuesto, para simplificar su

56 iy . . ., ., . .
Para facilitar la visualizacion de este efecto, se ha supuesto en la construccion de esta figura que nadie
en la comunidad ignora la ejecucion de la actividad A, esto es vg,=0.



~171 ~

visualizacion, que la actividad A representada en la caja de intercambio no registra
votos desinteresados (vg,=0).

En este caso, y tal como se observa en la figura, se genera aqui una situacion
que, aunque se debe a una causa diferente, globalmente arroja resultados similares a la
situacion descripta en el punto anterior (V.2.2.b.2).

Esta similitud se explica desde la expresion V.2, ya que la disminucioén de los
votos Vg, tiene el mismo efecto cualitativo sobre V), que el que producia una
reduccion en v, Nuevamente, en la figura se representan dos casos: a) sin difusion de
la actividad, lo que genera un nimero de votos que ignoran su ejecucion Vg4, y b) con
adecuada difusion de la actividad A, que reduce ese nimero a un valor V;g - Esto, como

puede observarse en la figura V.11, también conduciria a un nuevo 6ptimo con un

mayor nivel de utilidad del GL (U, > U ).

VgA C
r
<& 100 0
100
Vr =Vo ~Vigy
Vi =Vo -VigA
Vo
O : >
0 4 100 I
GL Ve

Figura V.11: Incremento de la utilidad 6ptima del GL a partir
de la correcta difusién de las actividades ejecutadas
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V.2.2.c. Actividades que permiten llegar a la fase sostenible

Ya se ha indicado que la fase de puesta en marcha tiene como uno de sus
objetivos crear las condiciones para un proceso endogeno, participativo y sostenible en
el tiempo. En otras palabras, generar localmente el contexto necesario para la
implementacion de la tercera y definitiva fase del PPDL. Por lo tanto, en las actividades
a planificar para cada una de las etapas anuales de la fase de puesta en marcha, se
propone en la presente metodologia que el énfasis estratégico esté principalmente
dirigido en cuatro direcciones:

a) generar cambios en la dimension cultural que aporten a la promocion del
desarrollo (ver a continuacion en el punto V.2.2.c.1)

b) formar actores locales en ciertas areas tematicas de interés (a definir segun el
caso, ver V.2.2.c.2)

c) capacitar a los referentes locales sobre cuestiones vinculadas con la
formulacion, evaluacion, gestion e implementacion de proyectos (ver V.2.2.¢.3)

d) capacitar en el area especifica de desarrollo territorial (ver V.2.2.c.4).

Estas cuatro actividades contribuyen a aumentar la “potencialidad” de desarrollo
en el territorio, por lo que tienen gran importancia para el éxito de un PPDL y se las

describe en mayor detalle a continuacion.

V.2.2.c.1. Actividades de orientacion cultural hacia el desarrollo

Como fue indicado en el inciso 1.5.2.e, las actividades vinculadas con la
dimension cultural en el marco de un PPDL han recibido mucha atencion por parte de
los investigadores en el tema.

Aqui se las define como aquellas que, cuidando la preservacion de la identidad
cultural, tienen como fin lograr que la poblacion objeto de interés adquiera y/o
consolide ciertos elementos o pautas culturales capaces de facilitar la instalacion,
evolucion y sostenibilidad en el tiempo del PPDL. Adicionalmente, estos elementos
pueden constituir una importante barrera de proteccién econémica y social.

Al respecto, esta metodologia propone introducir durante la etapa de puesta en
marcha un nimero necesario pero limitado de cambios en esta dimension. Asi, cuando

dé comienzo el proceso de planificacion estratégica participativa, la misma comunidad
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tendré la posibilidad de plantearse qué cambios quiere que se logren en la dimension
cultural. Es deseable que esto ocurra en ese momento, puesto que ya se contard con una
poblacion sensibilizada y con alguna experiencia, derivada de su participacion en las
actividades iniciales de desarrollo. Esta recomendacion tiene como objeto alcanzar una
transformacion genuina, disefiada por la misma poblacion que ya comprende, avala y
sostiene el proceso de desarrollo.

Por lo tanto, lo que en el marco de esta propuesta metodologica se indica a
continuacion es hacia qué direccion orientar la dimension cultural para facilitar, durante
esta etapa de puesta en marcha, el inicio y la consolidacion del proceso de desarrollo
sostenible. Esto es, s6lo algunos cambios iniciales, que afirmen o modifiquen un
nimero minimo necesario de actitudes o valores, para facilitar que el PPDL evolucione
hacia la ultima fase, con la menor intervencion posible en la cultura existente.

A titulo de ejemplo y sin la pretension de ser exhaustivo, entre los muchos

. ’ . . 57
valores o actitudes que podrian fortalecerse se sugiere trabajar sobre”":

e Sentido de pertenencia y arraigo: Sentirse parte de e involucrado con la

comunidad donde se vive y haber establecido en ella vinculos sociales,
culturales y afectivos™".

e Sentido de progreso: Convencimiento de que la comunidad tiene potencial

c 7. 59
y deseo de evolucion™ .

e Actitud pionera: Percepcion de que la mejora del entorno es tarea de todos.

e Valorizacion global de los cambios: Factor que hace que cualquier mejora

sectorial, en tanto no perjudique a otros, sea evaluada positivamente
(mejora paretiana).

e Preeminencia de la propuesta sobre la protesta: Linea de conducta que

siguen quienes piensan en posibles soluciones, acompafiando con
propuestas el planteo de cualquier situacion que no lo conforma.

e Vision desde lo local: Esta propiedad hace analizar situaciones y tomar

decisiones teniendo como base el interés de la comunidad. Es una

7 Estos valores se pueden fortalecer por medio de una herramienta de sensibilizacién (“Formacion de
agentes de desarrollo local”), elaborada por un equipo de trabajo de la UPSO en el que particip6 desde un
primer momento la autora de esta Tesis.

>% Sobre este valor hacen referencia entre otros Terry (2002), Arocena (2004). y Boisier (2007).

% Este valor puede relacionarse con el término de “efervescencia creativa” propuesta por Poggiese
(2000a).
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caracteristica que posee quien da lugar prioritario a lo local dentro de su
escala propia de valores.

e Conviccion de impacto sobre el entorno: Sentimiento de que la propia

accion o intervencion individual puede contribuir a un cambio que redunde

en un aporte positivo hacia la comunidad.

La tarea que se propone llevar a cabo durante la fase de puesta en marcha del
PPDL en esta dimension cultural, consistird en afirmar los valores seleccionados en
quien ya los posee, e inducirlos en todo aquél que no los exhibe pero atn asi quiere
participar del proceso.

Esta orientacion cultural hacia el desarrollo tiene, desde el punto de vista del
MRI, un efecto similar al de la sensibilizacion respecto a la realizacion de una dada
actividad A en el marco del PPDL. El s6lo hecho de detectar que esta actividad
contribuira al bienestar de la comunidad, llevara a todo aquel que haya incorporado
estos valores a interesarse en ella, lo que tiende a disminuir el nimero de votos

desinteresados Vv44. Asi, el efecto esperable en la caja de intercambio en este caso,

también puede visualizarse en la figura V.10.

V.2.2.c.2. Actividades de capacitacion en dreas de interés local

En el camino a poner en marcha un proceso de desarrollo sostenible, las
actividades de capacitacion de los actores locales resultan centrales. S6lo en la medida
de la generacion de esas capacidades sera posible luego mantener en el tiempo un
proceso enddgeno y participativo.

Sin embargo, no resulta sencillo realizar esta tarea en los PyYMMURs, ya que la
escasez y/o poca diversificacion de la oferta educativa, sobre todo en los niveles
superiores, es una de las carencias mas marcadas. Sin embargo, es mds dificil atin
generar capacidades locales por la via tradicional de enviar jovenes a formar afuera, ya
que nada puede garantizar que regresen una vez obtenido el titulo. Por estas razones, en
los ltimos tiempos se esta ampliando la oferta in situ de educacion universitaria en los
PyMMURs.

Especificamente, como actividades de capacitacion aqui se computan todas las

destinadas a formar recursos humanos especializados en areas de interés, presente y



~ 175~

futuro, del territorio. Entre estas areas de interés, aquellas que versan sobre la tematica
misma del desarrollo, seguramente seran centrales, y en ese caracter se las analizard por
separado en el punto V.2.2.c.4.

La seleccion de las areas dependera de las caracteristicas del entorno geografico
de interés. En el caso de los municipios objeto de estudio, esas caracteristicas fueron
descriptas en el capitulo II, y en base a ellas, una posible clasificacion de las areas
seria®:

e especificas (agropecuarias, produccion de alimentos, negocios
informaticos, turismo, etc.)

e generales (creacion o administracion de PyMEs, administracion y gestion
municipal, formacion docente, etc.)

e oficios y profesiones de interés local (por €j. enfermeria)

e formacion emprendedora

Ya se ha referido con un cierto nivel de detalle en el inciso 1.5.2.d, la
importancia que otorgan a esta actividad los entendidos en el tema. Alli, a su vez, se
hace mencion a aportes municipales para este tipo de actividades, que en términos del
MRI, estarian justificadas por el alto impacto que algunos GLs perciben que tiene la

educacioén superior sobre la comunidad.

V.2.2.c.3. Actividades de capacitacion en gestion de financiamiento

Ya se ha visto en el punto V.2.2.a.3 la importancia de la gestion de recursos
adicionales, y la figura V.6 que alli se presenta ilustra el favorable efecto que este
resultado tiene sobre el sistema GL-comunidad.

Durante la fase de puesta en marcha puede asumirse que en la practica la gestion
de financiamiento estara a cargo del GL, como venia ocurriendo hasta la
implementacién del PPDL. Sin embargo, se propone aqui que las autoridades del
PyMMUR sean apoyadas en esta tarea por el experto. Incluso, de ser posible, que los
proyectos a gestionar sean formulados por la Universidad, en caso que cumpla con ese

rol. Todo esto en el entendimiento que formular de acuerdo con las reglas del arte, y que

591 as 4reas que aqui se citan son las adoptadas por la UNS y la UPSO para llevar educacién universitaria
a los PyMMURs del SOB.
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un proyecto sea avalado por una casa de altos estudios, aumenta las probabilidades de
acceder al instrumento promocional deseado. Una universidad también puede contribuir
en la busqueda de fuentes de financiacion, e incluso gestionar por ella misma recursos
en distintos organismos. También puede ofrecer al GL nuevas redes de contacto
vinculadas con este tema.

Ademads, se aconseja en esta fase crear ambitos de capacitacion destinados
especificamente a formar recursos locales en el tema de gestion de financiacion. En
particular, esta accion debiera dirigirse prioritariamente a los referentes de las
instituciones locales, quienes son los que mas eficientemente pueden conseguir

resultados por esta via.

V.2.2.c.4. Actividades de capacitacion en desarrollo territorial

No hay practicamente metodologias de DL que no recomienden la formacion de
recursos humanos en el tema. Sin embargo, no suelen encontrarse referencias
especificas respecto al nivel deseable de dicha capacitacion. De todas formas, si lo que
se busca es instalar un proceso enddgeno que se sostenga en el tiempo, es evidente la
necesidad de formar entre los actores locales a algunos especialistas del mayor nivel
posible.

En particular, para la presente metodologia, este punto resulta central. Dado que,
como ya se ha indicado, en la fase sostenible el rol de experto debiera ser asumido por
actores locales, serd imprescindible formarlos. Y esa formacion debera obligadamente
realizarse durante esta fase de puesta en marcha.

La capacitacion de nivel universitario en el tema especifico de desarrollo
territorial es reciente en Argentina, y en general en términos de educacion formal se ha
concentrado en el nivel de posgrado61.

Si bien esta actividad puede formar parte del PPDL como un programa

especifico que permita que un grupo de actores locales estudie en universidades que

%! Un anélisis sobre la oferta de capacitacion en Desarrollo Territorial en Argentina puede encontrarlo en:
http://www.conectadel.org/wp-content/uploads/downloads/2013/03/analisis-oferta-formacion-
Argentina.pdf

Particularmente en el SOB, desde el 2002 se dicta la Maestria en Gestion y Desarrollo Territorial,
implementada por los Departamentos de Economia y de Geografia y Turismo de la UNS. A nivel de
grado, puede citarse la Licenciatura en Desarrollo Local y Regional, que dicta la UPSO en el Sudoeste
Bonaerense, y recientemente, una Diplomatura en Desarrollo Local.
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ofrecen esta posibilidad educativa, lo ideal seria realizar esta capacitacion in situ. De
otra forma se correran los riesgos ya discutidos en el inciso II.1.2.c y el apartado 11.2.5,
asociados a la posibilidad de no retorno de los graduados.

La alternativa ideal seria ofrecer en la localidad estudios de nivel universitario
en el tema, como parte de las actividades del propio PPDL. Se define esa situacion
como ideal, ya que en ese caso los estudiantes estarian adquiriendo conocimientos sobre
un proceso que estd ocurriendo a escala y en forma simultinea en el entorno, que
ademds los involucra directamente, como habitantes del lugar. Son evidentes las
variadas posibilidades de realizar actividades de DL a un costo incremental
practicamente nulo, que surgen de tener un grupo de actores locales recibiendo
formacion universitaria en el tema. Esto ademas del aporte a la calidad educativa que se
obtiene al poder realizar muchas de las tareas practicas de las diferentes materias en un
sistema experimental de tamafio real. En un extremo, puede incluso pensarse que,
siempre con la guia de docentes/investigadores especializados en el tema, se puede
lograr una importante sinergia si se hace coincidir el tiempo de realizacion de las tesis
de grado con el de elaboracion del plan estratégico participativo. Esto ya que (segun
esta metodologia) ambos resultados, el plan estratégico y disponer de especialistas
locales en el tema, debieran obtenerse en el mismo momento: donde finaliza la fase de

puesta en marcha y comienza la fase de desarrollo sostenible.

IV.2.2.d. Otras actividades especificas de desarrollo

Ademas de las actividades que impactan en la dotacion inicial, las que impactan
en la FRC y las que posibilitan la llegada a la fase sostenible (incisos V.2.2.a al c),
analizadas arriba, pueden sumarse al PPDL todas las tareas que llevan a cabo los actores
locales, y que conducen a resultados que contribuyan directa o indirectamente al logro
de los objetivos del proceso. Estas actividades pueden ir desde la realizacion de ciertas
obras publicas por parte del GL, hasta la implementacion de proyectos de instituciones
intermedias o personales de los miembros de la comunidad.

En lo que respecta al gobierno local, ademas de las obras o actividades que ha
comprometido para el periodo, debe esperarse que se sumen otras, en general
financiadas con recursos adicionales, que aunque no fueran planificadas, surgid la

oportunidad de concretarlas en esa etapa.
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En lo que hace a las actividades realizadas por los restantes actores locales, sean
individuos o instituciones, el PPDL puede colaborar incubando los distintos
emprendimientos, sean economicos o socioculturales. Este punto se describe a

continuacion.

V.2.2.d.1. Incubacion de emprendimientos

Dentro de la metodologia que aqui se propone, la incubacion de
emprendimientos es una herramienta posible e importante. En efecto, en el marco de un
PPDL, al mismo tiempo que se promueve el hacer, es deseable disponer localmente de
medios que permitan facilitar la tarea de los emprendedores, asi como asesorar a
potenciales interesados en la seleccion y formulacion de sus proyectos. El conjunto de
estas tareas recibe en Argentina la denominacion global de actividades de incubacion de
empresas®>. Aqui se ha preferido emplear la denominacién mas general de
emprendimientos, debido a que en el marco del un proceso de desarrollo local, también
resulta conveniente incubar ciertos proyectos de naturaleza sociocultural.

Durante la fase de puesta en marcha que aqui se analiza, si el actor experto es
una universidad, el PPDL podria contar con los servicios de la incubadora de esa casa
de altos estudios, siempre que la misma haya puesto en marcha una organizacion de este
tipo. De no ser asi, la presencia de una universidad siempre permite recurrir a
especialistas en distintas areas tematicas, que pueden brindar asesoramiento técnico o
econdmico, contribuir a la solucion de los problemas especificos de cada
emprendimiento, o colaborar en la gestion de financiacion del mismo. Es importante
aqui hacer notar que como se ha indicado arriba, en lo posible, este apoyo deberia
extenderse a los emprendimientos sin fines de lucro, ya que un proceso que tiene como
objetivo contribuir al bienestar de la comunidad no debiera ignorar este tipo de

iniciativas.

62 Para ampliar la informacion sobre incubadoras de empresas a nivel municipal en la Argentina, se puede
consultar entre otros a: Logegaray, V. (2003); Fardelli, C.; Ciancio, M. y Diaz, E. (2005), Hoeser, H y
Versino, M. (2006); Villar, A. (2007a, Capitulo V); Cucchiara, 1. (2011), y en el informe final del
relevamiento de incubadoras de empresas, parques y polos tecnologicos en la reptblica argentina 2003,
elaborado por la AIPyPT y la SeCyT, disponible en:
http://www.madrimasd.org/Iberoamerica/Documentacion/informes/doc/ARGENTINA/relevamiento_anu
al 2003 _AIPyPT.pdf
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V.2.3 Actividades de la fase sostenible (FS)

Las actividades de una fase que cumpla con el requisito de ser sostenible en el
tiempo deberian ser, segin la mayoria de los autores, seleccionadas e implementadas, o
gestionadas, en forma endogena, es decir por agentes de la misma comunidad.
Previamente, de haberse aplicado la metodologia aqui propuesta, algunos de esos
agentes se habrian capacitado durante la fase de puesta en marcha, y el territorio estaria
en condiciones de reemplazar con ellos al experto.

Todo esto hace que no sea posible definir aqui las actividades que se realizaran
en la fase sostenible, ya que seran decididas de forma auténoma por los habitantes del
lugar. Durante la FS las tareas se organizaran siguiendo los lineamientos de la
planificacion estratégica, que fuera realizada en forma participativa como ultima
actividad de la fase de puesta en marcha. En lo metodolédgico, sin embargo, se sugiere
que al planificar también se divida esta tercera fase en etapas anuales, siguiendo la
forma presentada en el diagrama en bloques de la Figura V.2. Esta recomendacion se
basa en que en los PyMMURSs se presupuesta por ese periodo de tiempo.

Sélo queda entonces, para contribuir a la sostenibilidad del PPDL en el tiempo,
que de ahora en mas es responsabilidad de la comunidad, plantear el conjunto de

recomendaciones que sigue.

V.2.3.a. Incentivar la participacién ciudadana

La participacion comunitaria no debe ser omitida, ni siquiera descuidada en esta
instancia, ya que sera el motor de esta tercera fase del PPDL. Respecto a esto, la forma
de trabajo que se plantea es acorde con las buenas practicas aconsejadas por la mayoria
de los autores. Se considera que la participacion ciudadana es esencial porque, como
resultado de la misma, la comunidad se apropia del proceso, y eso lo hace menos
vulnerable a los cambios politicos y contribuye a hacerlo sostenible en el tiempo (ver

apartado 1.5.1).



~ 180 ~

V.2.3.b. Definir el PPDL como politica de Estado y no de Gobierno

Tal como se ha descripto en el inciso 1.5.2.f, los autores coinciden en que resulta
muy importante convertir al PPDL en una politica de Estado. Este marco facilita
conseguir que el Honorable Concejo Deliberante (HCD) reserve cada aiio una partida
presupuestaria especifica para el PPDL, que permita financiar las actividades
seleccionadas para el periodo. Si se lograra que el HCD apruebe una reserva con este fin
por un conjunto de aflos, esto obligaria en el futuro a quien quisiera utilizar esa partida
con otros fines, a dar por finalizado el proceso, una medida de alto costo politico.

Convertir al PPDL en una politica de estado puede no ser tarea sencilla, dado
que originariamente fue una politica de gobierno, pero es aconsejable trabajar en esta

transicion, ya que es una de las mayores garantias de continuidad del proceso.

V.2.3.c. No despertar expectativas dificiles de satisfacer

En la propuesta para el periodo por venir, se debera prestar atencion a los
recursos con que efectivamente contara el PPDL, ya que de eso depende la posibilidad
de ejecutar o no cada una de las tareas anunciadas. Esto es de gran importancia, dado
que no poder cumplir con lo previsto en un documento como el plan estratégico, que
tomara estado publico, podria ser visualizado por la comunidad como un fracaso del
proceso, debilitandolo y dificultando su sostenimiento.

Ademas, si espera mas que lo realizado, cada una de las actividades concretadas

perderd impacto, con las consecuencias sobre la utilidad del GL que predice el MRI

(figura V.12). Asi, si el I, disminuye a /', también lo hara la utilidad del GL pasando

* *k *
de UgA a UgA<UgA.
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l'c 100 0

0 Iq 100 rg'

Figura V.12: Disminucion del impacto /, de una actividad A a un valor
1, < I, debido a una excesiva expectativa en los resultados del PPDL

V.2.3.d. Mantener al experto como consultor

Una decision que ahorra tiempo y aporta eficiencia a la fase sostenible, es
conservar como consultor del PPDL al actor que ha desempefiado el rol de experto
durante las dos primeras fases, ya que siempre serd un valor agregado su conocimiento
en detalle del proceso y de la cultura local. También seran ttiles para el proceso las
redes de contacto que a esta altura el experto original habréa establecido con los agentes
locales. Esta decision también puede contribuir a mantener el rumbo metodologico de
un programa que, si ha llegado hasta aqui, ya puede catalogarse de exitoso.

La sugerencia anterior cobra aiin mas fuerza d lien actud como experto fue la
Universidad de la region. Su proximidad y conocimiento del entorno debieran generar

una respuesta precisa y veloz, a un costo relativamente menor.
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V.3. Conclusiones

En este capitulo se ha desarrollado una metodologia para instalar un proceso
planificado de desarrollo local, particularmente disefiada para ser aplicada en un
PYMMUR, del tipo de los existentes en el interior del sudoeste bonaerense. De
adoptarse esta metodologia, el proceso tendra la caracteristica de ser participativo,
endogeno y sostenible en el tiempo. Como se ve, la aplicacion de esta metodologia no
es sencilla, ya que requiere el empleo de un conjunto de herramientas sofisticadas y
disefiadas al efecto, como por ejemplo disponer de carreras universitarias que, dictadas
localmente, permitan la formacion de actores locales en el tema especifico de DL. Sin
embargo, la clave de esta metodologia reside en un importante periodo de puesta en
marcha del PPDL, y en la formacion de nivel universitario de algunos actores locales,
ya que es evidente que hacerlo facilitara el sostenimiento en el tiempo de un proceso de
naturaleza endogena. Es este punto uno de los principales que ha llevado a aconsejar
que el rol de experto sea desempefiado por la Universidad de la region, ya que es la
institucion que, si decide generar masa critica propia en el tema, no tendrd mayores

dificultades en generar una oferta educativa como la que aqui se requiere.
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CAPITULO VI

CONCLUSIONES

Para un mejor ordenamiento de este capitulo se lo ha dividido en tres secciones.
En la Seccion 1 se presentan las consideraciones finales que merecen los desarrollos
realizados en la presente tesis. En la Seccion 2, se detallan los alcances de la propuesta,
o mirado desde otro extremo, se asumen las limitaciones que presenta, tanto el modelo
matematico planteado en el capitulo IV para simular la relaciéon gobierno local-
comunidad, como la metodologia propuesta para un PPDL. Por tltimo, en la Seccion 3
se analizan posibles lineas de investigacion que surgen a partir de los trabajos aqui

realizados.

VI.1. Consideraciones finales

La revision bibliografica realizada sobre DL, en particular en Argentina, dio
lugar a un espacio de trabajo en el marco del cual se realizo la presente tesis. En primer
lugar se encontrd que en general, si bien eran numerosos los trabajos y estudios
existentes, se presentaba una evidente polisemia asociada a los conceptos vinculados
con el DL, y en muchos casos falta de consenso en cuestiones centrales, entre ellas la
significacion misma de lo local.

Algunos autores también se expresan en términos criticos respecto a los
resultados obtenidos de la aplicacion de metodologias existentes de DL en
intervenciones a escala real. Seglin ellos, en la mayoria de los casos la planificacion
estratégica no ha logrado por diferentes motivos logros significativos en la fase de
implementacion.

Entre los elementos que podrian originar las dificultades encontradas, se hace
referencia al insuficiente tiempo dedicado a la preparacion del territorio. Se encuentran
incluso recomendaciones respecto a poner énfasis en la sensibilizacion de la comunidad
y en la formacion de recursos humanos locales en el tema especifico de DL. A estos
puntos, que se consideran esenciales para lograr un proceso endogeno y participativo, la
metodologia propuesta les otorga una atencion especial, dedicandoles toda una fase, la

de puesta en marcha.
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Por ultimo, algunos trabajos hacen referencia a las dificultades que pueden
surgir de la aplicacion de metodologias disefiadas para grandes ciudades o regiones, al
desarrollo de territorios con diferentes caracteristicas, como lo son los pequefios y
medianos municipios urbano-rurales.

Buscando evitar estas dificultades y a partir de la experiencia de campo recogida
en varias intervenciones a escala real llevadas a cabo en PyMMURs del sudoeste
bonaerense, se desarrolld este trabajo. La eleccion de este territorio especifico se basa
en que ésta es la tipologia comin de los distritos del interior de la region de influencia
tanto de la Universidad Nacional del Sur (UNS) como de la Universidad Provincial del
Sudoeste (UPSO), ambitos en los cuales se desarrolld esta tesis. Por otro lado, estos
municipios conforman un territorio suficientemente conocido, ya que se contaba con la
importante experiencia de primera mano mencionada arriba, y con todos los canales de
comunicacion abiertos para que se pudiera trabajar sin dificultad en las cuestiones
especificas que resultaron de interés.

Este conocimiento previo permitid establecer las hipotesis en las que se basa el
modelo de relacion de intercambio (MRI) desarrollado en el capitulo IV, y
posteriormente la metodologia especifica para estos municipios que se propone en el
capitulo V.

Ademas de su valor como herramienta de extension®, el trabajo realizado tiene
interés académico por las innovaciones que contiene y por su valor pedagdgico. Este
ultimo, en particular, por el hecho de derivar y justificar gran parte de los elementos y
las actividades contenidos en la metodologia a través de la simulacion de la relacion de
los dos actores principales del proceso, a partir de un modelo matematico.

Este modelo, ya denominado MRI, asume en un PyMMUR la existencia de dos
bienes, los recursos publicos y los votos de los habitantes. A través del uso de una
gréfica andloga a la Caja de Edgeworth, el MRI permite establecer las condiciones de
intercambio de esos bienes entre dos de los actores locales centrales del proceso de DL,
el gobierno local y la comunidad. Para su desarrollo se plantean ecuaciones matematicas
que interpretan el fendmeno, las que han sido resueltas de forma que permiten lograr

una expresion analitica que posibilita el calculo del punto 6ptimo de intercambio, para

53 Como se ha indicado, a fines de 2012 la UPSO suscribié con el municipio de Coronel Pringles un
convenio que (con la unanimidad de su Concejo Deliberante) asegura los fondos requeridos para llevar
adelante la fase de puesta en marcha de un PPDL, por una duracion total de 4 afios. La metodologia
convenida es la que se propone en esta tesis, y las actividades a la fecha estan siendo implementadas
segun lo previsto.
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una dada actividad. Asumir que esa actividad es una de las que se realizan o realizaran

en el PPDL, permite extraer interesantes conclusiones que en muchos de los casos

justifican matematicamente su eleccion. Desde el punto de vista educativo, el MRI abre

un interesante espectro de empleo en el marco de la ensefianza de politica local y

gestion publica.

Respecto a la metodologia de DL en si, las principales caracteristicas que

presenta son:

a)

b)

c)

Se establecen recomendaciones para la fase preparatoria, que revelan el
interés que se concede a esta etapa. En particular, debiera acordarse la
metodologia a emplear en el proceso, la necesidad de que el promotor
asuma claramente el liderazgo del mismo, el apoyo mayoritario del
concejo deliberante, y la garantia a través de una partida presupuestaria
especifica de los recursos que requerira la fase siguiente de puesta en
marcha, durante toda su duracion.

Se sugiere un prolongado periodo de puesta en marcha, dedicado a lo que
varios autores denominan “acondicionamiento del territorio”, a lo largo
de la cual, y en paralelo con las actividades, se presta especial
importancia a la incorporacion progresiva de actores de la comunidad,
quienes luego daran un verdadero caracter participativo al PPDL. Se
insiste durante el mismo en la conveniencia de no despertar expectativas
muy elevadas, y la importancia de que el ejecutivo comunal incluya
dentro del PPDL a las actividades o acciones propias que ¢l realice o
gestione en ese tiempo, para que también se comiencen a percibir
resultados tangibles en el corto plazo.

La duracion de la fase de puesta en marcha estara principalmente fijada
por la de formacion de recursos humanos especializados en desarrollo
local, actividad a la que se otorga especial importancia. De ser posible, se
recomienda hacerlo a través del dictado in situ de carreras universitarias
completas. Esto es porque en la mayor parte de los casos, una de las
dificultades para sostener en el tiempo a estos procesos es la carencia de

expertos locales en el tema.

d) El hecho de contar con estudiantes universitarios formandose en DL abre

enormes posibilidades de sensibilizacion a la comunidad, y también de

obtener un diagndstico muy ajustado del territorio. Ademas, sobre el
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final de la carrera este grupo puede ser la base de organizacion y
asesoramiento para la elaboracion del plan estratégico del distrito.

e) Asi, la planificacion estratégica participativa del territorio se recomienda
que se realice recién al final de la fase de puesta en marcha.

f) Se enfatiza la importancia, durante la fase de puesta en marcha, de
sensibilizar a la comunidad. Para esto se recomienda el desarrollo y
aplicacion de herramientas especificas, y se sugiere alguna de ellas.

g) Se plantea la conveniencia de que durante toda la fase de puesta en
marcha el experto adopte una actitud de alto compromiso,
involucrandose en forma directa en las distintas actividades. Por esto se
recomienda como actor ideal para asumir ese rol a la Universidad de la
region.

h) Hasta tanto se disefie el plan estratégico, se recomienda adoptar un
objetivo general para el PPDL (por ejemplo contribuir al incremento del
bienestar de la comunidad), dividir la fase de puesta en marcha en etapas
anuales, y que las actividades a realizar en cada etapa se planifiquen a
fines de la etapa (aflo) anterior, lo que permite incluir sus costos en el
presupuesto correspondiente, garantizando los medios para su ejecucion.

1) Hacia el final de la fase de puesta en marcha, contando con un grupo de
expertos locales en el tema, con una comunidad sensibilizada y con un
plan estratégico elaborado en forma participativa, estardan dadas las

condiciones para sostener en el tiempo a este proceso.

VI1.2. Alcances de la propuesta

Hablar de los alcances de la propuesta equivale, en el otro extremo, a aceptar sus
limitaciones. Al respecto, se hard referencia aqui a dos de las limitaciones mas
importantes, y se analizard de qué forma las mismas condicionan el rango de validez y

la aplicabilidad de los resultados encontrados.
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VI1.2.1. Limitaciones del MRI

Al desarrollar el modelo de relacion de intercambio se asumid entre otros
elementos que el gobierno local tenia la posibilidad de ilimitadas reelecciones, lo que
garantizaba su permanente interés por trabajar en pos de los votos de los habitantes del
territorio. Si bien esta no es una caracteristica universal, es lo que sucede en todos los
municipios de la Provincia de Buenos Aires, por lo que en principio la validez de los
resultados que se extraen del MRI estaria limitada a su aplicacion a estos distritos, o a
otros que respeten el supuesto adoptado.

Sin embargo, atin en aquellos casos en donde las reelecciones estan limitadas,
puede encontrarse que el interés por preservar el capital politico sigue siendo central en
quien detenta el poder ejecutivo local. Esto se debe a que mantiene aspiraciones por una
carrera politica en crecimiento, y para materializarla sigue necesitando del apoyo de los
habitantes de su entorno de origen. Asi, aun aceptando que sea mas débil, puede

esperarse que la motivacion por la biisqueda de votos se mantenga.

VI1.2.2. Limitaciones de la Metodologia de Desarrollo Local

Una de las limitaciones es, obviamente, que fue desarrollada en base a las
caracteristicas de los PyYMMURs. Sin embargo, y segtn el caso, la filosofia general
recomendada debiera poder adecuarse a territorios de diferentes caracteristicas.

Lo que no es facilmente salvable, es el hecho de que la aplicacion de la
metodologia propuesta en el capitulo V exige a quien va a desempefiar el rol de experto,
disponer de una importante capacidad de recursos humanos formados en el tema, para
que le sea posible actuar sobre el territorio de la manera recomendada. También
disponer de un conjunto de herramientas sofisticadas, como por ejemplo carreras
universitarias a dictar localmente, para asi formar a miembros de la comunidad,
asegurando la posterior fase sostenible. Esto incluye la capacidad de formar recursos en
el mayor nivel, especificamente en el tema de DL.

Estos requerimientos pueden parecer una fuerte limitacion, y que se los haya
adoptado un facilismo exagerado a la hora de plantear la metodologia, pues es evidente
que con todos los recursos a mano todo es mas sencillo. Aqui sin embargo se ha partido

de la base que, ya que la metodologia recomienda que el rol de experto sea
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desempenado por la Universidad de la region, ésta, si decide incluir entre sus propias
lineas estratégicas la de involucrarse en procesos de desarrollo de distritos localizados
en su region de influencia, deberd prepararse adecuadamente para ese desafio.
Ciertamente esta decision le exigira invertir recursos, no sélo destinando académicos
para conformar un equipo de expertos en el tema, sino también desarrollando las
herramientas necesarias para poner en marcha y acompafiar el proceso. Las dificultades
consignadas por los distintos autores permiten anticipar que el desarrollo local a escala
es un proceso de alta complejidad, y por lo tanto abordarlo adecuadamente requerird un

importante esfuerzo a la institucion.

VI1.3. Futuras lineas de investigacion

Las principales lineas de investigacion que se podrian derivar de los desarrollos
presentados en esta tesis son basicamente dos.

Una de ellas es la profundizacion y la generalizacion del MRI, del cual aqui se
ha presentado una version inicial. Existen, al menos en teoria, varias direcciones en la
cuales es posible sofisticar el modelo, y mejorar cualitativa y cuantitativamente sus
predicciones.

La otra esta basada en las diferencias que presentan los procesos de desarrollo
regional, asumiéndolos definidos de la manera que se indica en el capitulo IIl. La muy
distinta forma de administracion y toma de decisiones, hace que resulte necesario pensar
una metodologia sustantivamente diferente a la presentada aqui para esos procesos, en
los que en general, no es aplicable ni el MRI ni los supuestos de la metodologia

enunciada.
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ANEXO 1

EJEMPLOS DE DIAGRAMAS DE PLANIFICACION ESTRATEGICA

FASES DE LA FLANIFICACION ESTRATEGICA

FASES CIAGNGETICD PRE-EXISTENTE
—  AEFECTOS ECONOMICO-PRODUST NOS GOBIERNO
| AE=ECTOS SCCIC-DLLTURALES
MFRAESTRUCTURA ¥ SEAY LP-;an. CoE LOTAL
| AERECTOE METITUCICHALES
DIAGNASTICO 2 —I
EECLIDARLS
|| ENTREVIETAS INFORMANTES
i A AGENTEE
LOCALES
|| cssemvazonpasoTa — {EZSTUDIANTES)
AREAS P‘I:ITEHI::I.ﬂ.LID.ﬂ.DEJ LMITACIONES | PROELEMAS
ASPECTOE ECORCMICELPROOUST WVEE ¥ X x
A= ASPELTOS SOCIC-SULTURALES X ¥ ¥
KERASETRUCTURA ¥ 525V, PLUBLICSE X X %
ASSECTOS INSTITUCIONALES X X ¥
ANALIZIE DE PROBLEMAS \L
FIMER
0B ETIVOS (e )
ESTRATEGICOS -+ f STUACION
Y ESPECIFICOS ESPERADA
1
| MEDIOS MEDIOS |
"
FORTALEZAS
OBJETIVOS | i
Y
OPORTUNIDADES
ESTRATEGIA LOCAL
DE e T POTENCIALIDADES DESAFIOS
DESARROLLO ]
AMEMAZ AS
— RIESGOS LIMITACIONES
...
PROYECTOE
WOMISAE: BENEFICIARIDE:
DBJETIVOE: EFECTOE: IOEAE DE
FROYECTOS DE M| REBLLTADODS: CIOETCE: —
INVERSIGN .:x:Tnllannea: EVALUACION: FROYECTES
LOCALIZACION: OPERACION:

Fuente: Silva Lira, 1. (2003, p. 19)
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ESTRATEGIA DE PROMOCION DEL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

I. DETERMINACION DE LA «VISION»: PATRON SOCIO PRODUCTIVO LOCAL
- El Diagnostico -

v Sector Economia e R
Y Productois) «Estrellay ~~ VOGACGION PRODUGTIVA ™,
v Recursos disponibles \ «OFICIOS» J
v Ventajas comparativas . DELALOCALIDAD -
v Conglomerados. Eic. T—
Il. OBJETIVOS ESTRATEGICOS
{Lineamientos) Innovacién + Competitividad

A, Factores Endogenos

Promacion de vantajas y |
productidn local

Servicios Financisros
y Mo Financiaros

Soparta ACTIVIDADES MNarmatividad
Figica ECONOMICAS Lacal

Formacin de
FAecurtos Humanos

B. Factores Exéegenos

v Oportunidades y amenazas que afectan al desarrollo productivo local
' Normas B Contexto tecnolégico B Otros
lll. PROGRAMAS | PROYECTOS

Ejecucion de «paquetes de proyectos concertados para la innovacion tecnologica del
aparato productive e institucional local. Se traduciran en iniciativas locales de empleo
(ILE=)}, iniciativas de promocion empresarial y compefitividad o emarketings territorial.

IV. ESTRATEGIAS ¥ DESARROLLO DE OTROS FACTORES

Institucionaliza la funcion y garantiza
UMPE la transversalidad de la funcion de la
gestidn municipal

REDES Mesas tematicas y sistemas
de informacion

MANCOMUNIDAD Municipalidad articulada en un
corredor econgmico

Mision: competitividad

Fuente: Rojas Moran, L. M. (2006, p. 70).
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Niveles operativos

|

Documento del plan estratégico + Estrategia de comunicacion

Fuente: Alburquerque, F. (2008, médulo 6, p. 5).
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Cuadro 1: La secuencia de cinco etapas del proceso de planificacion estratégica

Etapa 1: Organizacion de la iniciativa Etapa 4: Implementacion de la estrategia
Etapa 2: Evaluacion de la economia local Etapa 5: Revision de la estrategia
Etapa 3: Elaboracion de la estrategia

Etapa 1: ldentificar un lider de DEL y establecer un equipo en la alcaldia.

Etapa 2: Establecer un proceso politico en la alcaldia.
Etapa 3: Desarrollar una alianza de actores involucrados.
Etapa 4: Desarrollar sistemas para trabajar con otras ramas gubernamentales.

Etapa 5: Considerar tipos de organizaciones adecuadas para desarrollar estrategias y proyectos de DEL.

Etapa 1: Revision de las regulaciones y procedimientos de la alcaldia que afectan los negocios.

Etapa 2: Identificacion de tipos de datos a ser recopilados.

Etapa 3: Auditoria de datos disponibles, analisis de brecha y recopilacion de datos.

Etapa 4: Desarrollo de un plan para reducir las brechas de informacion.

Etapa 5: Anilisis de datos v evaluacion de la economia local a partir de datos disponibles.

et

Etapa 1: Creacion de una vision: Describe el consenso de los actores involucrados sobre el futuro
deseado para la comunidad

Etapa 2: Desarrollo de metas: Identifica areas prioritarias de accion para lograr la visidn; especifica
resultados esperados del proceso de DEL.

Etapa 3: Desarrollo de objetivos: Establece estindares de desempefio y focalizaciones para el desarrollo.
Tienen periodo de logro definido v se pueden medir.

Etapa 4: Desarrollo de programas: Define y agrupa proyectos similares que colectivamente logran
objetivos particulares.

Etapa 5: Seleccion de proyectos: Implementa componentes de programas especificos, que tienen orden
de prioridad, periodo de ejecucion definido y se pueden medir.

el

Etapa 1: Preparar un plan de implementacion de estrategia general para todos los programas y proyectos
Etapa 2: Preparar planes de accion para los proyectos individuales.

Etapa 3: Construir marcos institucionales para la implementacion y el monitoreo de DEL.

Etapa 4: Asegurar que los insumos relevantes estan disponibles.

Etapa 5: Llevar a cabo tareas en planes de accidn de los proyectos.

et

Etapa I: ;Que? ;Por qué? ;Cuando?
Etapa 2: Monitoreo
Etapa 3: Evaluacion

Etapa 4: Arreglos Institucionales
Etapa 5: Revision de la Estrategia v el Proceso de Planificacion

Fuente: Swinburn, G.; Goga, S. y Murphy, F. (2006).




~ 205~

FASES DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA

- B Erfrenistes 1 [ Goblerng
Diagnostico | /1| -ecowomcorrooucTIOS Infarmantzs RECOPILACIOH e
Lty | £OCI0-CULTURALES L] Cams INFORMALION e
Estrataglco "\l_ ANFRAZSTRUCTURA SECUNDARIA 4 )
\ / -AEPEL. INSTITUCIINALES Observestn !
R Directa | Agenies
1 Locales
- ™ AREAT POTENCIEL | LWTACHON | PROBEME
Vocaciones ASPECTOR ECONOM COPRODUCTIVEE X x i
T |1 [aspecTos soco.cuTumes x x i
Territoriales P [AFEAESTRLCTLAR ¥ SERY PUBLICCS i x i
b J ASPECTOR INSTTUCIONALES X X i
- ,-“f [EHALEE OE FROBLEMAE 5\_
Formulacion de
Objetivos
N fnl¥
Formulacion de BEIETIVOS FORTALEZAS DEBILIDADES
Estrategias CPORTUNIDADES | POTEMCIALIDADES | DESAFIOS
AMENAZAS RIESQ0S LIMITACIONES
( A OBJETIVOE. RESULTADOS :
» OBJETT h -
Programas y L | .acrwinapes, cacaiizaceos ( F"’HE g
«BENEFICIARIOS, EFECTOR royecios S royecios
Proyectos gini ye s

L - |

Sistema de <1: Sisterna de monitoreo y seguimiento del <]|=| ——

monitoreo cumplimiento de los objetivos

Fuente: Silva Lira, I. y Sandoval, C. (2012, p. 14).
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Elaboracion de un diagnéstico

Disefio de una estrategia: definicion de
objetivos, medidas e instrumentos

Ejecucion del plan

Fuente: Osuna Llaneza, J. L.

Caracterizacion
de los Modelos
de Desarrollo

Arrangue
del Plan

3l Andlisis del

Entorno

Andlisis de

la Demanda

Andlisis de
los Sistemas
Urbanos

1 Anilisis de

la Oferta

Evaluacion

Evaluacion del diagnéstico y de la estrategia

Evaluacion del proceso de aplicacion y
gestion del programa

Evaluacion de resultados e impactos

y Vélez Méndez, C. (Coords.) (2004, p. 27).

= : Formulacion
Sintesis del 57 Desarrollo de .
Andlisis de laVisién Eitiiiig Implantacién
st Estratégica <g!

Revision |

Proceso Continuo de Gestion, Coordinacion, Participacion y Comunicacién -

Fuente: Fernandez Giiell. J. M. (2007, p. 623)
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ANEXO II

SOLUCION ANALITICA DEL OPTIMO DE INTERCAMBIO

rlv.—v —v
v(r)=J, ()= A=, 7)
I(r.—r)+r,

U

V)=V = )+ 7, =7, (v, =, =V) =0

!

+v,
o

v”(r )>< r’=C
g g &g

U

b 1

vg(rg)xrgz _C; :O

Derivando (2) y (3)

V'C(VC):—IA(VC(FC)_V;) _ V(I",)—V'

b v \r
_ c c 0 y v; (Vg):__x g(g)
L —r)+r, _rﬁgp a o,

El punto que se busca:

[ v.(r’)y—=v! :éx v (7))
r, a r’
A )

T V(D) =vy b v v ()
T o

r a v.—r
VL.U—Vf'F 14 T c

A

(M

2

3)
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c
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A4

r
0 r | _
v | —r,+— =0

A

r
e LT A LA

A4

a ' vTXr/J
—| —=xV xr. —v_ xr + =
b o T T f
A
Por lo tanto resulta:
axvy, a Vv, X7,
v, — P+ XV, X P =V X1, +
o b b I,
)= a a r
I—— '+ xr—r,+"
b b |

A

Esta igualdad muestra que v (7, ), definida en (1), est4 condicionada a tomar el valor de

la derecha en el punto ’, por lo tanto se debe verificar:

VTXI"p

( axv;) "+a>< "% X7, +
V., — r — XV v, —V r
T ¢ o 7 r 2y ( L r)
b b L -y, v
al, a r I \r’—r )+r
1_7 rc +7xrr_rf+7p A(C f) P

b b 4

A

+v 4)
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Que es una identidad reductible a una ecuacion cuadrética en r’, y por lo tanto existe

una féormula que determine el valor buscado. La expresion (4) equivale a:

14
axv') . a v, r )
AV "r—i——xv'xr—vxr—i—Tp(I xr’ =1 xr—i—r):
T b c b 0 T T f I A c A f p
A

o a o a r
:(IAxv'xr +rv,—rv —I, xvxr )| 1-=r"+=xr,—r +-*-
o e P p'p 0 f b« b r A

A

"
I
+{vﬁ X7, —[A(VT X7, —%xv; xrrj+(vr —azvoj(rp -1, xrf)}—

axr, T a
—| I, xV Ly 2 —p [+]1—— (r Xy, —r xv —1 xv'xr) r’+
A o b ] f b P T 4 4 A o f c

V. X1 axv xr
+ Ly xp +——0 " T (r -1 xr,)—
T b P A f
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Sigue entonces que el punto 7’ buscado es solucion de una ecuacion cuadratica de la

forma:

al(r’ )+ fr’ +y=0

Por lo tanto:
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ANEXO III

VALORES NUMERICOS DEL EJEMPLO USADO EN EL CAPITULO IV

A continuacion se desarrolla el ejemplo normalizado, asumiendo

r,=r, =v, =100. Ademis de los valores indicados, se asumiran las siguientes

magnitudes para los distintos parametros del modelo:

a =0.6
b=04
vy =20
v, =20
vigA =5
vdA :7
I"f :40
1,=10

En tal caso:

v =32

v, —v, =068

a=1,v,-v)=680

r a
Y;; =(f‘2X1A xrfJ(vT —v;)+(1—g)vprp =-38400

axr Xr
_ 2 P T !
7/—(1Axrf—rprf——b j(vT—vo)—k

a r
+| =1+ =1, [v, xr, =36000
b ] J p p

A
Eligiendo I' =1000 resultan
a =068

f=-384
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y =36
Luego
J— _2 _
0 -pE\p —4day _ 38,4i\/1474,56—97,92 ~38,4+37,103

2a 136 136

En tal caso la raiz en rango es 7. = 55,517 y entonces:

rg +1 =rp =100 = 17 =44,483

rp(vT -V, —v'o)

Ly(r —=ry)+r,

ve(rl)= +v, =50811

vg +v. =vp =100 = vg =49,189

Ug=Ug(r0.v3)= (vg)” x (rg")b =(49,189)"6 x (44,483)"* =47 249

y finalmente, las ecuaciones implicitas de la FRC y de la funcion de utilidad del

Gobierno Local resultan, respectivamente:

Vc(”'co): FP(VT vp VO) +v = 43 +32
L(r0 =rp )+, 01, —40)+1
y
1,6
47,249
vl )=




