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Presentacidn

La Teorfa y la préctica de la planificaci6n han sido alcanzadas por la criti-
ca desde una variedad de Gpticas diferentes. Sin embargo, existe una gran
coincidencia en atribuir a una forma de planificar el no tomar en cuenta los
intereses especificos de los destinatarios de sus acciones. Al ignorar su fun-
ci6n agregativa de intereses, el planificador pierde su legitimidad como agen-
te en el proceso de formulaci6n e implementacién, y su producto, “el plan”,

queda por lo tanto vacio de contenidos y de referentes sociales concretos que
lo sostengan.

En este libro se intenta recorrer ese espacio, la mayoria de las veces, “tur-
bulento” de enhebrar ideas, acercar voluntades y juntar brazos; un camino
intelectual para abrir el debate y brechas que tengan consecuencias transfor-
madoras en la prictica misma del proceso de planificacién. La construccién
de un puente en la relacién planificador-beneficiario no es tarea fAcil y este
libro, lejos de ser un “manual o recetario”, pretende ser un intento constructi-
vo para debatir cémo mejorar la eficiencia y la equidad de importantes Asig-

naciones financieras del sector piiblico.

UNICEF es los nifios. Los nifios constitayen el grupo social més criicial
en el desarrollo de una sociedad, en su posibilidad de transformacién y, al

~+mismo tiempo, el grupo de més alta vulnerabilidad, particularmente durante

el periodo comprendido entre 0 y 6 afios. Y los nifios delen ser, principal-
mente durante las épocas de crisis y/o ajuste econémico, los principales bene-

ficiarios de los programas sociales.

. Con esta publicacién, UNICEF pretende llevar al piblico amplio de téc-
nicos, académicos y profesionales, una contribucién més en su GOMpPromiso
permanente de defender la infancia argentina. T

DRrA. HAYDEE MARTINEZ DE QSORIO
Representante de UNICEF para
Argentina, Chile y Uruguay
Buenos Aires, marzo de 1990.




Prélogo

Al Estado —y con €] a buena parte de la comunidad polftica— se le plan-
lea de manera creciente una “crisis de conciencia” respecto de su escasa efi-
cacia en respuesta a las necesidades sociales y a los ingentes costos y desper-
dicios de recursos con que resuelve muy ineficientemente su planificacién
social, ‘

_ El Estado, sobre todo a nivel nacional, mantiene costosos aparatos de pla-
nificacién, pero aquellos programas y proyectos que logran salir “puertas
afuera”, con algin aval politico y dotaci6n de recursos aparentemente sufi-
cientes, las més de las veces no logran cumplir sus metas ni cualitativa ni
v Cuantitativamente. Con frecuencia se suspenden en algiin momento de su

5o | .~ Pproceso de ejecucion, incompletos por alguna decisién —o no decisién— de

d ' las instancias politicas, provocada por conflictos politicos o por las ineficien-

! © tias registradas en su mismo procesamiento. Pero, con igual o mayor fre-

o ) s ' cuencia, cuando estos proyectos son efectivamente ejecutados, suelen crear

R AL . ; - [~ imds problemas sociales, ambientales, econémicos y/o politicos que los que
58 : , solucionan. Esto es cierto en todo nuestro subcontinente latinoamericano,

Desde hace unos diez o quince afios han proliferado en América Latina
. experiencias “alternativas” para la atencién de necesidades sociales de todo
: tipo ¥, sobre todo, en relacién con los sectores més carenciados, Estas expe-
riencias son conducidas con melodologias no tradicionales, en ocasiones
. desde organismos piiblicos o con su participacion, las més de las veces desde
- organizaciones no gubernamentales, con o sin el apoyo de organismos de

cooperacién internacional., : Ry

Aunque existe una literatura creciente referida al tema en medios acadé-
| ’ . - Micos y una abundante bibliografia descriptiva de tales experiencias que cir-

. cula entre las innumerables organizaciones no gubcimamentales que las ope-
ran, pricticamente no existen en la Region trabajos que capitalicen aquellas
experiencias en beneficio de las politicas y acciones del sector piblico.

g : . ~ Esta publicacién se propone pues comenzar a llenar ‘dicho vacio, extra-
.. y ' yendo el aprendizaje metodolégico derivado de las experiencias y adecusn-
" ' : dolo a las caracterfsticas y condiciones concretas del operador piblico, como
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contribucién a que el accionar de] Estado en este tampo sea mds eficiente y
eficaz. Para ello presentaremos los elementos fundamentales de una metodo-

desde el Estado.

Como tal, el presente texto va dirigido a funcionarios, técnicos Y adminis-
trativos de los organismos pertinentes de sector piblico que intervienen.en Ia
gestién y manejo de Proyectos, programas y politicas sociales desde los nive-
les nacional, provincial Yy municipal. Pero también va dirigido a todos aque-
llos politicos, profesionales, dirigentes de organizaciones de la sociedad civil,
operadores comunitarios, estudiantes, etc., a quienes interesa contribuir a que
la acci6n social del Estado sea hoy y en el futuro m4s eficaz y eficiente,

La metodologia de gestion social Planificada de proyectos que se expone

yectos de desarrollo de muy diversa naturaleza Y en la investigacién acadé-
mica de metodologfas y experiencias ajenas, g

~ Enxe los antecedentes principales debe hacerse mencién muy especial a
la “Metodologia FLACSO-UNESCO de Planificacién y Gestién Integradds”,
Esta metodologia fue inicialmente desarrollada por Mario Robirosa, profesor
del .Programa Buenoa; Aires de la Facultad Latinoamericana de Ciencias

Robirosa ha. estado ademds desarrollando una investigacién sobre “Metodo-
logia apropiada para la planificacién de asentamientos humanos”!, que ha

del Desarrollo (CIID/IDRC) de Cantads. * o il
Ver: Robirosa, Karol ¥ Chiesa (1985) y Robirosa y Morley (1987)." .
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incluido relevamientos y andlisis de metodologias alternativas aplicadas en
una veintena de proyectos implementados en contextos socio-politicos muy
variados y por agencias y configuraciones de actores sociales muy diversas.

Los aprendizajes derivados de esta investigacion también han alimentado
el desarrollo m4s reciente de la Metodologfa FLACSO. ;

Aunque son muchas las vertientes que han contribufdo pues a esta “Meto-
dologia FLACSO de Planificaci6n y Gesti6n Integradas”, ella representa pro-
bablemente en la actualidad la mas acabada y amplia sintesis metodolégica
dentro del enfoque de gestién planificada que aquf se propugna, articulada,
participativa y con la presencia del Estado2. El presente trabajo no puede
dejar de reflejar y reconocer pues su filiaci6n directa respecto de ella, )

A este cuerpo de referencia debe afiadirse la vasta experiencia de térreno
adquirida por Mario Robirosa y por Graciela Cardarelli en el acompafiamien-
to de numerosos proyectos de accién social que, tributarios de aquella Meto-
dologia, se procesaron en forma articulada con distintas instancias y niveles
de. gobiernos. Por su parte Antonio Lapalma, actuando al margen de los pro-
gramas de la FLACSO, ha venido desarrollando desde hace varios afios expc-
riencias de intervencién y apoyo psicosociales en el contexto de proyectos de
la misma fndole. Sus aportes metodoldgicos y técnicos apuntan sobre todo a
facilitar y potenciar el proceso de cambio Planificado participativo y a identi-
ficar y transferir las habilidades y destrezas sociales pertinentes a los diversos
actores involucrados en las diversas etapas de gestién de tales proyéctos.3

Las reflexiones que aqui' se vuelcan no constituyen, precisamente, un
“manual”: no se describe Ppaso por paso las actividades que deberian seguirse
para la formulacién e implementacién exitosa de proyectos sociales, ni se
brinda recetas técnicas para su resolucién. Al contrario, este trabajo tiene un
cardcter introductorio, conceptual y, sobre todo, con objetivos formativos.

-Aunque se presentan y discuten “etapas” de desarrollo de un proyecto y se

ejemplifican y recomiendan algunas técnicas e instrumentos de apoyo, lo que
se pretende es desarrollar en los lectores una nueva forma de concebir su
accionar dentro y desde el Estado, que los aliente a desarrollar nuevas con-

2 Ver: Robirosa (1979, 1982, 1986a y 1989); Robirosa, Karol y Chiesa (1985); Robirosa y
Morley (1987); Poggiese (1983, 1984, 1986, 1987a); Baggio (1988); De Rosas y Poggiese
(1988); FLACSO y A.P.N. (1984), FLACSO/PBA (1985, 1986); Francioni y I"oggies:l (1988);
Karol, Robirosa y Rosenfeld (1984); La NASA (1988); Licursi y Ronchi (1988); Programa
UNESCO/FLACSO... (1984); Ramassotto, Poggiese y Mazzella (1987); Stern y Boverini
(1989).

3 Ver: Lapalma (1988).



ductas y estrategias mds apropi a | i i
e e ggmmas. propiadas para la implementacién efecpva fie sus
La rpetodologfa aquf delineada no cs una construccién acabada. Es, por ei
contrario, un producto imperfccto, que refleja en alguna medidz; el ‘estzidd
acu.xal de nuestro propio aprendizaje al respecto. Requiere de nuevos aportes
y ajustgg que la refinen cada vez méds.en un proceso abierto de vaprendiz'a'c‘
que quisicramos ver acurnularse y consolidarse en forma compartida, en rjl
mer 'lugar entre los operadores del sector piblico, pero también én 03 ;
medios de la sociedad civil y en la comunidad académica. >
Pc allf que sugerimos ambién que su leclura dé lugar a discusiones en
equipos fie trabajo responsables de la gestion de proyectos concretos. Ello n
s@lo engnqucc_erﬁ €l material aquf aportado y su apropiacién pdr c;dé unop
sino que facilitard seguramente su adecuacién y ajuste a la préctica y. la itua-
cién concretas enfrentadas eh cada caso. ' . Sl.ma-"
En el Capftulo | de este trubajo nos ha parecido importante discutir alg‘u-
réos supuestos 'y problemas de la planificacién social tradicional desde el
stado, de modo de fundar con la mayor claridad posible- los lineamientos
cgnccpt?_algs allgmativos sobre los que s¢ basan las elaboraciones metodolé- /
gicas quge siguen'en los Capftulos subsiguientes. Del mismo modo p‘rctende-~1
mos qQSpgjar algunos maleptendidos demasiado generalizados respecto de lé
p.aruo.mz'\pxén. término que ckt4 tendiendo a desvalorizarse debido a su utili
cnén_nrrqsponsable_ en-el discurso politico. Con ello estamos apunlalandozzi
surgimigrito de un nuevo paradigma de la actividad de planificacién que .'
estd asomando en las précticas sociales en Latinoamérica v otras regi ) ya.
mundo en vias de desarrollo. i R (DT
nmf: diosd eCai:(tgelos 2 a 9 se presenta la Metodologia de gestidn social pla-
¢ o (fe 101)«; clgs que propugngmqs para mejorar significativamente el
= Memc'io[o . lsmd oen mles _emp;endnm:entos. Una introduccién general a
ks g, ala »e;crxll')c bajo sus dos caras estrechamente imbricadas ¢
o :écuna (‘Tzlstralc.’gmopcrauva d(?scenqalizada. concertada y participa-
piro;:ecto‘ Esmuencna lpgnca —pero flexible— de ctapas de procesamiento del
s p-]aniﬁ: ] . mutuix fntcrrelacxén entre ambos aspectos obliga —respecto de
'ciaﬁdad' g:c;an tradnlcnonal—— a reformular no sélo la identificacién y secuen-
citn dol.poy e1;:\s y | 0s procedlmfemc')'s téf:nicos de resolucién e implementa-
sctucha S)(') cia(l), Sino que también implica cambios en las relaciones entre
o Igmceso.es involucrados y en la definicién de sus respectivos roles

E l 5 , . . .
n los Capitulos subsiguientes exponemos cada una de aquellas etapas de

procesamiento del proyecto, identificando 'sus respectivos objetivos, desarro-
llando ¢l marco conceptual que las sustenita; corentando aspeetos significati-
vos que hacen a 1a aptitud y adecuacién de los instrumestos y wécnicas de
apayo para procesar cada ¢lapa e ilustrdndolo con algunos ejemplos.:

No todas las etapas del proceso han sido tratadas -con igual extension y

‘profundidad. Hemos-puesto especial énfasis en-aquellas que se alejan més de

las practicas ‘convencionales. Las ultimas, referidas a monitoreo, evaluacién
y ajuste, hubieran merecido quizés en este seatido un mayor desarrollo. Pero
ol carfictet introductorio de este libro nos llevé a no abundar més ‘sobre el

. tema: su importancia sustantiva justifica su tratamiento especifico en-otro tra-

bajo (actualmente en preparacién), sobre todo teniendo en cuenta lo inade-
cuado, insuficiente y/o poco atcesible de la bibliogtafia disponible al respec-
to. 3

En el Capitulo final volcamos algunas reflexiones indispensables acerca
de la préctica de esta Metodologfa y de sus implicancias.

‘En una extensiva, auhque muy incompleta, bibliografia final, hemos reco-
pilado fuentes habitualmente muy dispersas, como contribucién a su difusién
y a facilitar los deseables intercambios.

L

Muchas personas posibilitaron que este trabajo se realizara y llegara a los
lectores. Entre ellos no queremos dejar de agradecer la confianza que nos
brindaron, al encomendarnos la tarea, la Subsecretaria de 1a Mujer del
Gobierno Naciunal Argentino, en aquel momento a cargo de la Sra. Zita C.
de Montes de Oca, y los funcionarios de UNICEF que lo auspiciaron y entre
estos, en particular, al Dr. Eduardo Bustelo. Nuestro trabajo como redactores
responsables no hubiese sido posible sin €l inteligente y paciente desempeiio
de la.Dra. Haydée Birgin como gestora y coordinadora.del equipo.

Esperamos que este texto no sea gxcesivamente oscuro ni trabajoso; en
todo caso todos los defectos én este sentido caen bajo nuestra exclusiva res-
ponsabilidad. El Sr. Marcos Gémez y la Srta. Vivian Davies tuvieron la pesa-
da carga de descifrar algunos de nuestro Manuscritos y la paciencia de trans-
cribirlos bajo sus formas provisorias y final.

, LOS AUTORES
Buenos Aires, julio de 1989.
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Capitulo 1

HACIA UN NUEVO PARADIGMA DE LA PLANIFICACION SOCIA;L:
ALGUNAS CUESTIONES BASICAS

,

CRITICA DE LA PLANIFICACION SOCIAL TRADICIONAL

La planificacién social desde el Estado hav

enido proponiendo tradicio-
nalmente. ‘

* una intervencién del Estado en alguno de sus niveles'(nacional,,. pro-

.vincial, municipal) desde algiin drea pertinente del Ejecutivo corres-
pondiente; )
con los recursos propios de diversa naturaleza (humanos, materiales y
financieros) que el Estado tuviese asignados a dichas 4reas;
con la autoridad e instrumentos de que dispone el Estado para inducir,
controlar y/o restringir la conducta de los actores privados:
“todo ello en pos de objetivos y metas de bien comiin y de mejoramien-
to de las condiciones de vida de la sociedad o de un sector de ésta.

Pero esta concepci6n tradicional se funda en varios supuestos que no se
sostienen en nuestra realidad, o que no son deseables en un sistema democré-
tico:

que el organismo planificador pueda definir con precisién aquello que
implica “mejoramiento de las condiciones de vida” de su poblacién
meta;

que sea capaz por si solo de establecer no sélo las necesidades “objeti-
vas” de aquella poblaci6n-meta, sino también el modelo o las presta-
ciones que satisfarfan dichas necesidades;

que disponga de los recursos adecuados y suficientes para implemen-
! tar apropiadamente dicho modelo y/o dichas prestaciones;

,) * que pueda por si solo desarrollar las acciones programadas y aplicar




los recursos asignados, sin ingerencia en contrario de otros niveles de
gobiemno, de otros organismos del Estado, de otras fuerzas politicas o
de otros actores no previstos de la sociedad;

que pusda imponerse sobre éstos sobre la base de sus instrurhentos de
autoridad y/o de poder preventivo o coercitivo.

f . jal tradicional responde pues a una concepcién que
podyrfa caracterizarse en los siguientes rasgos:

10

tecnocrdtica, en cuanto que son los técnicos los que saben las priori-
dades sociales, las necesidades, objetivas, las mejores soluciones y las
cstrategias a aplicar para implementarlas; - :

centralisia, en cuantq considera al 4rea u organismo ejecutivo planifi-
cador como el tinico actor o el actor central de la intervencién;
amo'rf'tfzria, en cuanto se funda en la autoridad del Estado y su poder
coercitivo sin plantearse negociacién alguna con los demds actores
piiblicos ni privados que pudieren estar involucrados en el sector de la

-realidad en que se pretende intervenir; /

poco realista, en cuanto que supone: £
— que la formacién académica de los técnicos y planificadores les

® provee las 2qépacidades de reconocimiento objetiva suficiente de la

»

5

realidad en todas sus dimensiones; en cada caso particular que son
llamadas a tratar; i

— que sus propuestas, por la objetividad y legitimidad de sus metas y
la racionalidad de su elaboraci6n, serén de aceptacién universal y
no despertardn oposicién significativa —que no pueda ser supera;
da— de otros organismos, poderes o niveles del Estado o de inte:
reses politicos, econémicos, reivindicativos, etc., de otros sectores
y actores del la sociedad civil;

— _que_.le contexto del sector en que pretende insertar su accién serd
rela‘nvamenxc estable v/o es predictible a lo largo del curso de eje-
Cl:lClC)n del plan o proyecto;

— dispone y obtendrd en el futuro los recursos adecuados y -suficien-

“tes para llevar adelante su programaci6n hasta lograr las metas
‘ planteadas, sin tener en cuenta lo vulnerable que resulta en socie-
“dades de escasos recursos la asignacién de éstos por el Estado a

-los sectores sociales, en competencia habitnalmente perdedora con
lossectores econémicos. ‘

5 {
_El fracaso de esta concepcién de la planificacién social desde el Estado s
ha hecho gvidente en nuestros pafses latinoamericanos, sobre todo en la dltima
década-. En realidad, un dobl¢ fenémeno se produjo en el marco de las dificul- - AY
tades scfialadas, Por un lado, los proyectos y programas de accién social dise- <
flados “siguieron siendo postergados, no dotados de recursos, no implementa- -
dos, modificados o interrumpidos en curso de implementacién o, si acaso eran

"efectivamenté implementados hasta el final, generaban mds problemas de los
* que solutionaban; y todo ello aun en contextos. socio-politicos autoritarios y

represivos, que aseguraban mejores condiciones para la ejecucién de procesos ;'
centralmente planificados. Por otro lado, ante la insatisfaccién con la accién g
estatal, proliferaron proyectos de accién social cn sectores populares, conduci-
dos por organizaciones no gubernamentales, con recursos nacionales e interna-
‘ionales extra-gubermamentales y metodologfas alternativas participativas, en
miichos casos con altos grados de éxito y notable eficiencia. !

“Uno de los puntos focales desde donde parte esta critica de la planifica-
ci6n tradicional es la conciencia social creciente de que la realidad concreta,
aquella en la que actuamos, es turbulenta e impredictible.!

“Ello es asf, por un lado’, porque hemos tomado conciencia en forma cre-

_ ciente que en cada escenario concreto de intervencién, asf como en su con-

texto mas amplio, se mueve y actia en diferentes direcciones un gran nimero
de actores sociales que persiguen intereses particulares y que no siempre sa-
bemos identificar, con grados y bases de poder muy diversos, establecienda
para ello cambiantes estrategias y alianzas que con frecuencia tienden a rede-
finir a través del tiempo. 6
Por otro lado, también se han ido derrumbando muchas de las seguridades
(racionales) adquiridas sobre todo en el campo académico aplicadas a reali-
dades particulares, se ha probado que las mds de las veees insuficientes
(incotrectos), obteniendo resultados, que no fueron dc ningGn modo los cspe-
rados o perseguidos. En el mismo 4mbito del desarrollo cicntifico sc cstd ten-
diendo asimismo a poner en evidencia la complejidad de los sistemas reales y
una continua expansién del campo de lo (ain no conocido) y (por conoccr).
Ante esta situacién es impensable que equipos cientifico-técnicos puedan
legftimamente disefar estrategias sufigientemente racionales y seguras de
intervencién qué logren los resultados esperados.de ellas, excepto, en 0casio-
"neés; en campos muy acotados y en procesos de cortos plazos. e
-«Como corolario de ello, somos cada vez més conscientes de que, como

4

1 Bmery y Trist (1972). 1












































































































































































































