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Lic. Rubén Guillén

"La planificacion estratégica
desarrolla procesos gque hacen ganar
al conjunto de la sociedad, tanto en

eficacia como en eficiencia
y en transparencia"

ubén Guillén es licenciado en Economia y desde hace tiempo se desempefa en el campo de la
formulacion y evaluacion de proyectos y en la planificacion y programacion del desarrollo, tanto
local como regional. Sobre la planificacidn estratégica y sus posibilidades de implementacién -antes y
después de la crisis del 20 de diciembre- el rol del Estado en este proceso y las experiencias
realizadas en la Argentina habla en esta nota.

- Segun su opinién ¢es posible
"importar" a una region o ciudad
experiencias de planeamiento es-
tratégico que hayan resultado exi-
tosas?

R.G.: No estrictamente, porque ca-
da caso es un caso. Cada territorio
tiene sus particularidades y la in-
duccion de este tipo de proceso
tiene fundamentalmente una gran
carga socioldgica y cultural. Por lo
tanto la extrapolaciéon de experien-
cias, en lineas generales, no da bue-
nos resultados. Si bien hay un ABC,
una serie de fundamentos que hacen
a este tipo de procesos y que sin du-
da se deben respetar, la manera co-
mo se va a desarrollar cada caso con-
creto tiene que ver con las condicio-
nes propias de cada caso.

- Ud. acaba de mencionar un ABC
de la planificacion ¢podria dar un
ejemplo?

R.G.: Por ejemplo, forma parte del
ABC interrelacionar lo econémico
con lo social y con lo fisico, tanto

ambiental como espacial. El plan-
teo de todo proceso de desarrollo
debe tener en cuenta simultanea-
mente todos estos componentes y
de alguna manera armonizarlos.
Asimismo debe respetar las condi-
ciones de sustentabilidad social y
cultural del proceso. No sélo se
trata de saber qué es lo que se va a
hacer y como se lo va a hacer, sino
sobre todo de determinar si los ac-
tores concretos de ese lugar con-
creto estan en condiciones de asu-
mir ese proceso o si se requiere al-
gun tipo de intervencion previa o
simultanea al respecto. En general
en las experiencias europeas, que
son las mas exitosas, se observa
una fortaleza muy grande de la so-
ciedad civil. Entonces, durante es-
tos procesos alla se establecen de-
terminados tipos de interrelacio-
nes entre Estado y sociedad civil
que acé es muy dificil que se pue-
dan suscitar. Esto es asi porque
nuestra sociedad civil es mucho
mas débil, y nuestro Estado es

mas débil aun, comparado con los
de Europa.

- ¢Cual seria entonces, el lugar del
Estado en el proceso de desarrollo
del planeamiento estratégico?

R.G.: Tomando nuevamente a Eu-
ropa como referencia, se puede
decir que es fundamental. Alla el
Estado tiene, en general, un papel
de regulacion muy fuerte, sobre
todo en lo que hace a los procesos
de desarrollo local y regional; si
bien tiene distintas manifestacio-
nes en cada pais. Por ello ésta es
una de nuestras mayores debilida-
des al respecto. Cuando nosotros
estamos hablando en términos de
la region metropolitana de Buenos
Aires, por ejemplo, haciendo ex-
cepcion de la Ciudad de Buenos
Aires, encontramos muchos mu-
nicipios que tienen dimensiones
impresionantes comparados con
un municipio de Europa pero que
cuentan con un Estado mucho
mas débil. Asi, la capacidad del



Estado municipal de La Matanza
es infinitamente mas débil que la
de un Estado local europeo. Ni
qué decir si la comparacioén se ha-
ce con un municipio europeo que
tenga dimensiones similares al
partido de La Matanza. Esa es una
realidad muy particular que tiene
la regién metropolitana y que di-
fiere mucho de las condiciones
minimas para sustentar un proce-
so de este tipo, sobre todo en la
cuestion de fondo que hay que te-
ner en cuenta: el desarrollo local
no es la formulaciéon de un plan.
La formulaciéon del plan es una
instancia del desarrollo local, el
desarrollo local es un proceso
complejo de largo plazo.

- ¢Qué sucede entonces con los
procesos de desarrollo de un plan
estratégico en nuestro pais?

R.G.: Existen experiencias de este
tipo....

Si tengo que considerar los planes
estratégicos que se han formula-
do y los procesos de desarrollo
resultantes, creo que son bastante
opinables. Hay experiencias mas
o menos felices, pero haciendo
un balance critico resulta que si
bien unas son mejores que otras,
ninguna es satisfactoria en térmi-
nos estrictos. Y esto es asi porque
precisamente mucho de lo que se
ha tratado de hacer tiene que ver
con intentos de replicar expe-
riencias fordneas. Sin embargo,
hay otra cuestion fundamental a
la hora de explicar los pobres re-
sultados: el tema del entorno o de
qué tan amigable es el entorno.
Por ejemplo el caso de las condi-
ciones macroecondmicas, que
son fundamentales para poder
plantear ejercicios de este tipo. Si
hay condiciones macroecondémi-
cas que se alteran o que son ines-
tables, es muy dificil acometer un
proceso de desarrollo local méas o
menos definido. Asfi, el escenario
en el que el dolar estaba uno a

uno con el peso era radicalmente
distinto al que se conformo luego
con el délar en torno a los 3,70
pesos. De la misma manera, plan-
tear un proceso sin ""corralito” no
es lo mismo que un proceso con
"corralito". Estas emergencias al-
teran terriblemente cualquier
plan previo.

- La planificacion estratégica
¢implica grandes costos para la
administracién publica? ¢y qué
beneficios reporta?

R.G.: No. Al contrario. Todos es-
tos procesos hacen ganar al con-
junto de la sociedad. Gana el Es-
tado y gana la sociedad civil, y lo
hacen tanto en eficacia, como en
eficiencia y en transparencia.
Cuando estos procesos estan bien
formulados ponen en juego y ga-
rantizan una serie de cuestiones,
sobre todo en términos de efica-
cia, de eficiencia y de transparen-
cia, porque son procesos abiertos
a la sociedad civil; e incluso en
términos de equidad, porque un
proceso de desarrollo local o de
desarrollo regional bien hecho es
un proceso efectivamente demo-
cratico que como tal profundiza
las préacticas democraticas.

- Hay quienes sostienen que arti-
cular este tipo de procesos signi-
fica la creacion de instituciones o
aparatos burocraticos que a su
vez implica dinero del gasto pu-
blico

R.G.: Esto no es asi. Un abordaje
serio de la cuestion debe partir de
un analisis de tipo costo-benefi-

“La formulacion del
plan es una instancia
del desarrollo local.
El desarrollo local
€S un proceso a
largo plazo.”

cio. En lineas generales cualquie-
ra de estas experiencias exitosa
en el mundo ha tenido costos in-
fimos comparados con los benefi-
cios que produjo. Y cuando ha-
blamos de "beneficios" hacemos
referencia a los de todo tipo, por-
que en la relacion entre benefi-
cios y costos no hay que tomar
solamente las variables economi-
cas, dado que estos procesos fun-
damentalmente elevan la calidad
de vida. No obstante, aiin en tér-
minos estrictos de caja (cuanto
dinero sali6 y cuanto entro) el re-
sultado es muy positivo.

- ¢ES necesario que una region —
0 una ciudad - tenga una planifi-
cacion estratégica para ser com-
petitiva en el mundo globalizado?
R.G.: A mi no me gusta centrar las
cosas en términos de mera com-
petencia sino en la posibilidad de
gestion exitosa del desarrollo de
un agregado complejo como es
una region, sobre todo una re-
gién urbana. Mas aun si uno
piensa en términos de una regién
como la de Buenos Aires. Si se
considera la satisfaccion de esta
serie de parametros (reitero: efi-
cacia, eficiencia, transparencia y
equidad) la planificacion estraté-
gica se convierte en una condi-
cién sine qua non para llevar eso
adelante. Pero la planificacion es-
tratégica bien hecha. La mayoria
de los planes que se han hecho
aqui han aparecido como un pro-
ducto de moda y se redujeron a la
formulacién de un plan estratégi-
co. Y reitero, el desarrollo estra-
tégico no es la formulacion de un
plan; la formulacion del plan es
una parte del proceso. El desarro-
llo estratégico es una cuestion
muchisimo mas compleja. Que
sea un proceso serio depende de
cdmo uno se acerque y como
aborde el tema y de la propia car-
ne que pongan los actores en
cuanto a plantearse algo factible
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dentro de sus propias restriccio-
nes econémicas, sociales y cultu-
rales.

- ¢Y como se mide el planeamien-
to estratégico? No existen estan-
dares homogéneos para medir-
los...

R.G.: Hay planes que establecen
sus propios parametros, y hay
otros que no. Un plan bien for-
mulado debe incluir objetivos y
metas bien definidos, e indicado-
res trazadores que permitan de-
terminar en cada momento cuén-
to se ha avanzado para alcanzar-
las, si se esta cumpliendo con lo
planeado, de manera tal que se
pueda identificar los desvios para
poder corregirlos. En nuestro
medio en términos de planifica-
cién, y sobre todo de una planifi-
cacién consecuente - porque esto
es una de las condiciones de base
para que este proceso se pueda
llevar adelante-, esto no es preci-
samente lo mas usual, sino todo
lo contrario.

- ¢Qué pasa, entonces, con los
procesos de desarrollo y la plani-
ficacion estratégica, "post" 20 de
diciembre?

R.G.: Eso es a lo que me referia
anteriormente cuando hacia refe-
rencia a las condiciones de con-
torno, de entorno que afectan a
un plan. En un pais como la Ar-
gentina lo macro "mete mucho
ruido”, no sélo lo macro sino las
inestabilidades de todo tipo.
Cuando uno dice que no sola-
mente hay que planificar sino
que hay que cumplir lo que se
planifica, y eso lo estad diciendo
en un pais donde la mayoria de
las instituciones estan sospecha-
das de todo tipo de corruptela,
donde nadie esta dispuesto a pa-
gar dos centavos por la probidad
de miembros de la Corte Supre-
ma de Justicia, por ejemplo, ha-

blar de cumplir es un poco dificil
porque el estado de degradacion
atraviesa a toda la sociedad. Es
muy dificil pensar en obtener
una parcela de virtudes en un
contexto general que no es vir-
tuoso precisamente. Esto no im-
plica que uno tenga que desechar
las posibilidades de este tipo de
planificacién, sino al contrario,
cuanto maés adverso o dificil es el
contexto mas hay que planificar y
mas abierto y democratico debe
ser el proceso. En estos casos
ademas hay que planificar consi-
derando distintos tipos de esce-
narios y distintas alternativas an-
te ciertos cambios esperables en
el contexto, lo cual lo hace mas
dificil, pero no imposible. Por
eso digo que lo que falta acéa es
mucha reflexidon en torno a las
propias restricciones y a las pro-
pias condiciones.

- (Es posible aqui y ahora planifi-
car estratégicamente en la Re-
gion Metropolitana de Buenos Ai-
res?

R.G.: Creo que hay un problema
muy severo que tiene que ver con
las condiciones politicas de esta
region. Como no existe una ins-
tancia siquiera de diadlogo perma-
nente respecto de cuestiones ba-
sicas entre la Ciudad de Buenos
Aires y los partidos del Conurba-
no, es bastante dificil plantearse
en el aqui y ahora un proceso de
este tipo. Sobre todo porque ni

“...uno tiene que
planificar y ser
consecuente con
lo que planifica,
lo cual en nuestro
medio no es
precisamente
lo mas usual...”

siquiera hay una autoridad colec-
tiva comun. En esta regién convi-
ven sin ningun tipo de coordina-
cioén la Ciudad Autébnoma con su
gobierno y todos los partidos del
Conurbano, cada uno con su go-
bierno, sumados al gobierno de
la Provincia de Buenos Aires.
Desde el punto de vista politico
institucional resulta entonces
gue este es un contexto bastante
dificil, con gobiernos de distintas
jerarquias, mas alla de los distin-
tos signos politicos (que en nues-
tro caso, por las préacticas politi-
cas por todos conocidas, aportan
mas ruido a una situacion ya de
por si complicada).

- ¢Seria necesario crear alguna
instancia institucional entonces?

Seguramente, habria que trabajar
muy fuerte entre la Ciudad Auto-
noma y la Provincia de Buenos
Aires, acompafiada de los muni-
cipios del Conurbano, en la crea-
cion de un foro o de algun ambi-
to donde se puedan comenzar a
sentar los estados a discutir por
lo menos la necesidad de este ti-
po de practicas. Creo que aca hay
que ir haciendo un proceso gra-
dual, comenzando con cosas muy
pequefas y elementales para des-
pués poder llegar a un plan estra-
tégico. Por ejemplo, una cuestion
minima es la coordinacién de po-
liticas de salud, que hoy no la
hay. Hoy el Gran Buenos Aires
tiene un grave problema sanita-
rio, los hospitales estan muy de-
sabastecidos y los problemas,
parcialmente, se vienen "palean-
do" porque la gente se atiende en
hospitales de la Ciudad. Ahora,
desde el punto de vista de la efi-
cacia y de la eficiencia y de la ca-
lidad de vida de la gente que se
atiende, quiza tendria muchisimo
mas sentido hacer un acuerdo
por el cual la Ciudad de Buenos
Aires de alguna manera le trans-
fiera recursos a los hospitales de
la Provincia y no que la gente se
tenga que tomar tres o cuatros



colectivos para ir desde Floren-
cio Varela a atenderse en el hos-
pital Argerich de la Ciudad de
Buenos Aires, cuando hoy puede
pagar el colectivo y mafiana no, y
entonces interrumpe el trata-
miento. Una situacion de este ti-
po perjudica a todos y no sirve a
nadie. Este es uno de los proble-
mas severos y urgentes por los
que se podria comenzar a traba-
jar si hubiera voluntad y grande-
za politica para hacerlo.

- Dentro de la Region Metropoli-
tana hoy estan en marcha dos ex-
periencias. Una es la de la Re-
gién Metropolitana Norte y otra,
desde la Ciudad de Buenos Aires,
es el desarrollo de un Plan Estra-
tégico ;qué opina de estas expe-
riencias?

R.G.: Es muy dificil obtener ini-
ciativas parciales exitosas cuando
hay un todo que define el contex-
to y del cual los territorios para
los que se plantean esas iniciati-
vas parciales forman parte. Si
quiero desarrollar mi musculatu-
ra y lo unico que hago son "fie-
rros" con mi brazo izquierdo, s6-
lo voy a lograr que tanto el desa-
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rrollo de ese brazo no se condiga
con el del resto del cuerpo como
que ese desarrollo sea inferior al
gue obtendria si trabajara con to-
do el cuerpo. Las iniciativas par-
ciales referidas pueden servir pa-
ra gestionar alguna problematica
mas de tipo vecinal, pero no para
inducir un proceso de desarrollo
en sentido estricto. En ese con-
texto tengo una visién muy criti-
ca del Plan Estratégico de la Ciu-
dad de Buenos Aires, absoluta-
mente critica. Un plan que se ha
construido sin tomar en cuenta
el Conurbano Bonaerense, ya tie-
ne un vicio de base terrible. La
Ciudad de Buenos Aires es el
centro de una megal6polis, de la
cual es lo més rico, lo méas con-
centrado, pero no constituye ni
siquiera su tejido mayoritario.
Estamos hablando de una mega-
I6polis del orden de los 12 millo-
nes de habitantes donde la Ciu-
dad contiene poco mas o menos
de la cuarta parte. Entonces esos
tres cuartos que quedan fuera ob-
viamente generan una serie de
efectos en la Ciudad de Buenos

Aires que hacen que uno no pue-
da gestionar con éxito el desarro-
llo de la Ciudad si no tiene ma-
nera de regular esos efectos que
vienen de fuera. Un plan pensado
desde la General Paz hacia aden-
tro esta totalmente errado. Lo
mismo sucede con el tema de la
Region Metropolitana Norte. De
hecho la RMN se ha circunscrito
mucho a problematicas que son
de tipo vecinalista, que no tienen
nada que ver si uno piensa en lo
gue es el Plan Estratégico de Bar-
celona, por ejemplo. Cuando
uno forma parte de una megal6-
polis trata a la megalépolis como
un todo o no tiene éxito. El Plan
Estratégico de la Ciudad tiene
ese defecto sumado a otra serie
de defectos colaterales, como por
ejemplo el hecho de que ninguna
de las secretarias del Gobierno de
la Ciudad actlla en consecuencia
con el Plan Estratégico. El Plan
Estratégico es algo que va abso-
lutamente por cuerda separada
de la gestion del Gobierno de la
Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res. Esta hecho "pour la galerie”.
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