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LA PLANIFICACION ESTRATEGICA COMO INSTRUMENTO Y BUSQUEDA DE CONSENSOS. EL CASO BAHIA
BLANCA.

STELLA SETTIMI. PATRICIA AUDINO. ELISA QUARTUCCI. Dep. Economia-
Universidad Nacional del Sur.

A partir de las profundas transformaciones implementadas durante los Ultimos afios a nivel
mundial, se observa una creciente participacion de los municipios como agentes promotores de
politicas de desarrollo.

Nuestro pais no es ajeno a esta realidad. En este sentido, se evidencia una sostenida
disminucién de la presencia tanto del Estado nacional como del provincial y, paralelamente, se
observa que lo “local” se ha convertido en el espacio de mayor atencion, pues es alli donde
pueden utilizarse nuevos instrumentos de politica, a la vez de concebir una nueva forma de
relacion entre el Estado y la sociedad.

En el presente trabajo se abordara la experiencia de la ciudad de Bahia Blanca, donde el nuevo
contexto llevo a la implementacion de un método basado en la participacion, la busqueda de
consensos y la concertacion publico — privada, plasmado en el Plan Estratégico Bahia Blanca,
que apunta al disefio y puesta en marcha de proyectos de desarrollo para el ambito local.

Introduccién

A partir de las profundas transformaciones implementadas durante los Gltimos afios a nivel
mundial, se observa una creciente participacion de ios municipios como agentes promotores de
politicas de desarrollo.

Nuestro pais no es ajeno a esta realidad. En este sentido, se evidencia una sostenida
disminucion de la presencia tanto del Estado nacional como del provincial y, paralelamente, se
observa que lo “local” se ha convertido en el espacio de mayor atencién, pues es alli donde
pueden utilizarse nuevos instrumentos de politica, a la vez de concebir una nueva forma de
relacion entre el Estado y la sociedad.

En una primera seccion se plantean los cambios operados en las politicas de crecimiento hacia
fines de la década del '80, época en la que toman relevancia los modelos de crecimiento
endégeno. Ademas se analizan las principales implicancias de los mismos en la definicion de
politicas de caracter local.

En una segunda seccién se abordara la experiencia de la ciudad de Bahia Blanca, donde el
nuevo contexto llevo a la implementaciéon de un método basado en la participacion, la busqueda
de consensos y la concertacién publico-privada, plasmado en el Plan Estratégico Bahia Blanca,
que apunta al disefio y puesta en marcha de proyectos de desarrollo para el ambito local.

1. La aplicacion de los modelos de crecimiento endégeno en el ambito local

Hacia fines de la década de los '80, ante el fracaso de la teoria neoclasica basada en la idea que
el mercado por si solo podia garantizar el equilibrio a largo plazo y que la intervencion del Estado
en la vida econémica era inaceptable, surgen nuevas ideas que dan fundamento a las politicas
de crecimiento o desarrollo, cuya hipétesis es que el juego de las fuerzas del mercado no
aseguran la convergencia economica.

Los supuestos de estas nuevas teorias de crecimiento o modelos de crecimiento endogeno
estan relacionados no solo con la acumulacion de capital fisico sino también con la acumulacién
de capital humano y de conocimientos (progreso técnico). A partir de alli el Estado deja de lado
el papel de agente exégeno que promueve el crecimiento asumiendo el rol de regulador con el
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proposito de generar un ambiente favorable a la valorizacion del capital y atractividad para la
inversion privada.

Estas ideas son las que fundamentan las nuevas propuestas en materia de gestion publica,
nacional, regional, local y urbana, donde el crecimiento de un territorio se basa en el capital
fisico, capital humano y de conocimientos, factores que son objeto de acumulacion y que
generan externalidades.

En otras palabras, los modelos de crecimiento endégeno tienden a valorizar el papel de ciertas
politicas publicas en la promocion del crecimiento y posibilitan la introduccion de la idea de la
gestién endégena como instrumento activador del potencial de cada territorio (nacional o
subnacional) y asi estimular su crecimiento.

Es decir, se revalorizan las politicas publicas que buscan asegurar la gestion de las
externalidades y la provisién de bienes publicos, garantizar el derecho de propiedad intelectual
y fisica, regular el sector financiero y las relaciones econdémicas externas, eliminar las
distorsiones econémicas y mantener un marco legal garante del orden publico. El gobierno, por
lo tanto, juega un papel importante en la determinacién de la tasa de crecimiento a largo plazo,
a partir de politicas orientadas a activar el potencial endogeno del lugar.

Dicha teoria de crecimiento endégeno puede ser aplicada desde la perspectiva de una regién
o ciudad. En este caso, debera considerarse el contexto nacional en que se encuentra inmersa,
el potencial de crecimiento, las posibilidades de maximizar el potencial exégeno como garante
de un aumento sostenido de la competitividad, el entorno empresarial y la capacidad de
innovacion para hacer frente a los desafios de la globalizacion.

Esta nueva concepcion de crecimiento supone que el mismo debe generarse de abajo hacia
arriba, por lo tanto resultan necesarios ciertos niveles de descentralizacién con el propésito de
que los gobiernos locales puedan hacer frente a los nuevos retos del mundo actual.

En definitiva, los cambios operados en el aparato productivo y la creciente urbanizacion de la
economia proponen a las ciudades como la base del crecimiento endégeno, pues es en ellas
donde se desarrollan los procesos centrales de la nueva dinamica de acumulacién.

En este contexto, la nueva gestion urbana tiende a privilegiar conceptos de gobernabilidad y
gestion estratégica. El primero entendido como la capacidad del gobierno local para identificar
problematicas y formular politicas que, por un lado, permitan hacer frente a las mismas y por
otro, asegurar la atractividad de la ciudad. En cuanto al segundo concepto, debe ser entendido
como un proceso creativo y continuo de toma de decisiones que permita identificar centros de
accién especifica e involucre en forma creciente a los actores de esa comunidad. Es decir,
construir un conjunto de proyectos que permitan insertar a la ciudad en el mundo global.

2. La experiencia de Bahia Blanca: el Plan Estratégico

Durante la dltima década, nuestro pais ha asistido a grandes cambios que llevaron a los
gobiernos locales a buscar alternativas que le permitieran enfrentar un nuevo escenario y
desafios distintos.

En este sentido, el primer elemento a considerar es la reforma econémica iniciada a principios
de los afnos ‘90 caracterizada por la apertura indiscriminada, la privatizacion de las empresas
del Estado, la desregulacion de las actividades econémicas, etc. que afectaron los niveles de
empleo/desempleo, iniciaron un proceso de fuerte concentracién econémica y aumentaron los
niveles de pobreza, trasladando la resolucién de tales problemaéticas a los gobiernos locales.
Un segundo elemento a tener en cuenta es la reforma del Estado caracterizada por la
modificacion de su rol tradicional, las reformas de politicas publicas, etc., donde el rasgo mas
relevante es la descentralizacion. A partir de entonces, ios gobiernos locales debieron enfrentar
nuevas responsabilidades, sin que, en la mayoria de los casos, hubiera un traspaso de los
recursos necesarios para hacer frente a las nuevas obligaciones. Asi, a las funciones
tradicionales de los municipios se sumé la resolucién de problematicas vinculadas a la
reactivacion econémica, a la generacion de empleos y la atencion social.
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Paralelamente, durante los primeros anos de la década del '90. se fueron dando reformas
constitucionales que reconocian la autonomia de los municipios. A pesar de ello, en muchos

casos fue imposible llevarla a la practica. '

El dltimo elemento a consignar esta intimamente relacionado al proceso de globalizacion,

caracterizado por la revolucion tecnoldgica, a partir de la cual se produjeron fuertes impactos

sobre los territorios a la vez que se modificaron los procesos productivos, econémicos,

culturales, etc. No cabe duda que la globalizacion ha construido sociedades duales que

consolida desigualdades progresivas, cuestiones que terminan demandando mas tarde

respuestas locales.

Por lo antedicho, se observa en los Gltimos afos una modificacion de los roles tradicionales tanto

del Estado nacional como provincial, evidenciada por una sostenida disminucion de la presencia

de ambos, a partir de la cual se pone énfasis en el estado municipal como principal motor de

desarrollo incorporando nuevos roles econémico-sociales a su gestion y novedosas formas de

articulacion publico-privadas. Se observa entonces que lo “local” se ha convertido en el espacio

de mayor atencion, pues es alli donde pueden utilizarse nuevos instrumentos de politica, a la

vez de concebir una nueva forma de relacion entre el Estado y la sociedad. Bajo estas

circunstancias, el modelo de crecimiento endogeno justifica el rol de municipio como garante del

desarrollo local.

La ciudad de Bahia Blanca no permanecié ajena a los cambios estructurales acontecidos en el

pais durante los Ultimos diez afios. El proceso de reforma del Estado, la privatizacion de

empresas publicas, la crisis del sector agricola-ganadero, la reconversion del sector privado, los

cambios operados a nivel industrial, entre otros, tuvieron efectos negativos sobre €l sector

productivo bahiense, con importantes consecuencias sobre el mercado de trabajo y el tejido

social, puestas de manifiestc en el aumento del desempleo, el trabajo informal y el incremento

de la pobreza.

Hasta mediados de la década de! '90 la ciudad de Bahia Blanca se habia caracterizado por ser
un centro urbano proveedor de bienes y servicios de la zona circundante, a la vez que contaba
con industrias metalmecanicas y alimenticias vinculadas a la produccién regional. Hacia el afio
1997 su condicion geografica, asi como la disponibilidad de materias primas, la convierten en
asentamiento de importantes empresas agro-industriales y petroquimicas, consolidandose como
una ciudad industrial. Un dato a tener en cuenta es que, con los emprendimientos industriales,
se evidencia una serie de cambios organizacionales en el sector privado a través de la
terciarizacion de varias tareas, para lo cual se hizo necesaria la reconversién y capacitacion de
la mano de obra.

Con el firme propésito de que la ciudad pueda superar la dificil situacion descripta e insertarse
en el nuevo contexto nacional e internacional, desde el gobierno municipal se planted la
posibilidad de instrumentar un conjunto de herramientas basadas en la participacion, la
bisqueda de consensos y la concertacién publico-privada, plasmacdo en el Plan Estratégico
Bahia Blanca, que apunto al disefio y puesta en marcha de proyectos de desarrollo para el
ambito local a partir del aprovechamiento de las potencizlidades de la ciudad.

Cabe acotar que, en Bahia Blanca se vienen desarrollando practicas de descentralizacién del
gobierno local desde mediados de la década del '80 con el propésito de generar un espacio de
participacion que permita definir un modelo de ciudad méas democratico y arménico a partir de
politicas concertadas. En el mismo sentido se avanzd en la consolidacion de los denominados
Consejos Vecinales. 2

' Dete considerarse que en la reforma de la Constitucién de la provincia de Buenos Aires llevada a cabo en
1994, el principio de autonomia municipal no esta garantizado, en evidente contraposicién con lo expuesto
en la Constitucion Nacional.

% En la actualidad existen cuatro Consejos Vecinales que agrupan a asociaciones de fomento de distintos
barrios de la ciudad. Los mismos cuentan con subsidios otorgados por el municipio cuyos fondos son

derivados al desarrollo de obras publicas que son consensuadas entre los integrantes de los mencionados
Consejos.
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E! 15 de diciembre de 1997 la Municipalidad de Bahia Blanca puso en marcha el Plan
Estratégico ante una asamblea ciudadana convocada al efecto. A partir de alli se comenzaron
a identificar, disefar y gestionar las principales estrategias de desarrolio para la ciudad, en un
marco participativo y consensuado. *
Dos afios mas tarde estuvo concluida la etapa de formulacion de la que participaron airededor
de 200 instituciones publicas y privadas de la ciudad, donde se acordaron las acciones
necesarias para la transformaciéon de la misma. Dicha etapa abarcé en primera instancia la
elaboracién del Diagndstico de Situacion, la definicién de los Lineamientos Estratégicos de
Actuacion y la propuesta de Programas y Proyectos Estratégicos.
La etapa del Diagndstico de Situacion fue la instancia inicial de la formulacion del Plan
Estratégico. Esta etapa supuso el desarrollo de dos subfases, por un lado, el Prediagnéstico (a
partir de distintas consultas, basicamente de carécter individual y del abordaje de estudios
técnicos, que permitié hacer un primer pantallazo de las fortalezas y debilidades de la ciudad y
su entorno) y, por otro, el Diagnéstico Participativo (se llevaron a cabo talleres de diagnéstico
participativo que permitieron arribar a un diagndstico comun consensuado. Ademas se avanz6
en la definicion de fortalezas, debilidades, amenazas y oportunidades)
Posteriormente, a partir del conocimiento integral e interdisciplinario de la ciudad fue posible
avanzar en la definicion de los Lineamientos Estratégicos de Actuacion, es decir la fase
propositiva del Plan. En esta etapa se definieron las acciones conducentes a potenciar las
Fortalezas y Oportunidades como asi también aquellas que permitieran superar o minimizar las
Debilidades y Amenazas Es decir que a partir de este enfoque de analisis estratégico (Matriz
FODA)* se elaboraron ejes de actuacion que posteriormente dieron sustento a la formulacién de
los programas y proyectos.
La Ultima etapa, es decir la de definicion de Programas y Proyectos, incluy6 la elaboracion de
una serie de programas de actuacion que serviran de base para la ejecucion de las politicas
transformadoras de la ciudad. Para ello, en una primera instancia, se avanzoé en la formulacion
de Programas y Proyectos a cargo del equipo técnico del Plan Estratégico, gue concluyeron en
la elaboracién del Documento preliminar de Formulacién de Programas y Proyectos. A partir de
este, después de numerosas reuniones de trabajo con representantes de 170 instituciones
publicas y privadas locales, se definieron y aprobaron los programas y proyectos definitivos
plasmados en el Documento de Formulacién de Programas y Proyectos Estratégicos.
A continuacién se puntualizan los nueve programas estratégicos que incluyen un total de
sesenta y siete proyectos:

Programa de gestién urbano ambiental

Programa de fortalecimiento y promocién de las organizaciones de la sociedad civil.

Programa de creacién y consolidacion de &mbitos de participacion ciudadana para la
concertacion de politicas publicas.

Programa de consolidacion del nuevo modelo del Sistema Local de Salud.

Programa de desarrolio integral de la Franja Costera.

Programa de fortaiecimiento del perfil de la ciudad como nodo de transporte, logistica
y comunicaciones.

Programa de fortalecimiento y diversificacion del sector productivo local.

Programa de revitalizacion del area central de ia ciudad.

Programa de identidad y posicionamiento de Bahia Blanca.

* A mediados del afo 1997 quedé conformado el equipo técnico del Pan Estratégico de la ciudad de Bahia
Blanca cuyas funciones primordiales fueron oficiar de nexo entre los distintos actores publicos y privados,
coordinar y dirigir metodolégicamente las distintas fases del Pian como asi también procesar y comunicar los
avances y resultados generados por el trabajo concertado.

* FODA: es una metodologia que permite trabajar a partir de un analisis interno de la ciudad o del territoric,
que identifica las fortalezas, oportunidades debilidades y amenazas intrinsecas de esa ciudad o territorio
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Actualmente, varios Programas y Proyectos se encuentran en ejecucién, para lo que fue
necesario sumar a la tarea llevada adelante por el gobierno local, la colaboracién de los actores
sociales que habian participado en las etapas anteriores del Plan, pues en algunos casos debid
contarse con la aprobacion de ordenanzas municipales, la unificacion de reclamos y propuestas
a otros estamentos del Estado y la gestion publico-privada necesaria para llevar adelante, en
forma consensuada, las lineas de accion a seguir.

Conclusion

A partir de los cambios acontecidos en los ultimos afos se han planteado modificaciones a las
tradicionales teorias de crecimiento. Estas ideas que reciben el nombre de nuevas teorias de
crecimiento o modelos de crecimiento endégeno reconocen al Estado como agente
regulador, cuyo propdsito es el de generar un ambiente favorable a la valorizacion del capital y
atractividad para la inversion privada, pues consideran que el juego de las fuerzas del mercado
por si solo no asegura la convergencia econémica.

Asimismo, estas nuevas ideas han modificado el enfoque basico del crecimiento regional y
urbano, donde a diferencia de las ideas predominantes en el pasado, que suponian que el
crecimiento debia ser desde arriba hacia abajo, sostienen que el crecimiento debe generase
desde abajo hacia arriba.

Los cambios operados en el aparato productivo, sumado a la creciente urbanizacion de la
economia, conducen a reconocer a las ciudades como la base del crecimiento endégeno.

Las ciudades son hoy doblemente protagonistas, por un lado, son el espacio de condensacion
de los problemas de nuestro mundo: desigualdad, desempleo, violencia, degradacién ambiental,
marginacién social, etc.; pero son también el lugar donde se dan respuestas innovadoras:
promocién econémica del territorio, nuevas formas de participacion politica, civica y de
comunicacién, asociativismo y cooperacion social, interculturalidad, iniciativas locales de
empleo, concertacién publico-privada, relacion mas fluida y directa con el ciudadano y nuevas
formas de insercién sociocultural.

Actualmente el énfasis recae en el estado municipal como principal motor de desarrollo a partir
de la incorporacion de nuevos roles econémico-sociales a su gestion y novedosas formas de
articulacién publico-privadas. La Planificacion Estratégica surge como una herramienta que
permite dar respuesta a los nuevos desafios.

El Plan Estratégico es un proyecto colectivo, en el cual participan en forma permanente los
distintos actores de una ciudad. No es una receta establecida de la cual no es posible apartarse,
sino por el contrario, es una herramienta de gestion que permite adaptarse a los cambios
suscitados, para que, con la participacion de todos los sectores sociales puedan acordarse
acciones que permitan potenciar las fortalezas de la ciudad en pos de un desarrollo arménico
y consensuado de la misma.

Sin duda el contexto nacional condiciona el desarrollo de las ciudades, pero a pesar de ello, es
necesario que desde los ambitos locales se intenten buscar alternativas superadoras que
permitan insertar a las ciudades en este mundo global.

BIBLIOGRAFIA
- Borja | Sebastia, J. (1999): “Las ciudades en la globalizacién. Planificacion estrategica y
proyecto de ciudad”, en Ciclo de Conferencias, Municipaiidad de Bahia Blanca.
- Coraggio, J. L. (1999): “Politicas de desarrollo local en Argentina: posibilidades, limitaciones
y nuevos enfoques”, en Ciclo de Conferencias, Municipalidad de Bahia Blanca.
- de Mattos, C. (1998): “Reestructuracion, crecimiento y expansion metropolitana en las
economias emergentes latinoamericanas”, en Gorenstein, S. y Bustos Cara, R.(Comp.),
Ciudades y regiones frente al avance de la globalizacion, EAIUNS, Bahia Blanca.

(1999): “Politicas regionales y urbanas en el marco de las nuevas teorias de
crecimiento”, en Ciclo de Conferencias, Municipalidad de Bahia Blanca.

(1999): “Nuevas teorias del crecimiento econémico: lectura desde perspectiva de los
territorios de !a periferia”, en Barbeito, A., Geymonat, A. y Roig, R. (Comp), Globalizacion y

358



politicas de desarrollo territorial, instituto de Desarrollo Regional, Facultad de Ciencias
Econdmicas, Universidad Nacional de Rio Cuarto.

- Gorenstein, S. y Burachik, G. (1998): “Nuevos enfoques en la politicas territoriales. Primeras
evidencias en la provincia de Buenos Aires”, en Gorenstein, S. y Bustos Cara, R.(Comp.),
Ciudades y regiones frente al avance de la globalizacion, EJiIUNS, Bahia Blanca.

- Reese, E. (1999): "Planificacion estratégica, reforma del Estado y transformacion de la ciudad.
Algunas experiencias en Argentina”, en Ciclo de Conferencias, Municipalidad de Bahia Blanca.
- Plan Estratégico Bahia Blanca (2000): Documento Final, Municipalidad de Bahia Blanca.

359



