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EL MACROSISTEMA DE ADMINISTRACION DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES:

Por administracidn urbana se entiende la administracidn de lios servi

ciovs y actividades gubernamentales que se desenvuelven en la ciudad 1/.

La administracidbn municipal resulta ser una parte, un subsistema del
sistema mayor de administracidn urbana o, como se le denomina agui
por conveniencia, del macrosistema de administracibdn de la Ciudad de

Buenos Aires.

Son muchos los servicios gue se prestan en la Ciudad de Buenos Aires
gue no estén a cargo de la Municipalidad, sino del Gobierno Nacio
nal -seguridad y fiscalizacibn del tr&nsito, bomberos, educacidn me-
dia y superior, administracidn de justicia, transporte plblico de pa
sajros- o sus empresas =-agua, cloacas, desagues pluviales, energla e

léctrica, gas, telé&fonos-.

La administracidn ‘municipal resulta ser, entonces,un sistema menor
que integra el macrosistema urbano y abarca solo agquellos servicios
gque estin directamente a cargo de la Municipalidad de Buenos Aires
en funcidn de la Ley Org&nica o de otras delegaciones expresas gue

en ellas haya hecho el Gobierno Nacional 2/.

Centrando el andlisis én el sistema municipal, vale la pena identifi

car sus elementos principales 3/ .

Como en todo sistema, sus elementos fundamentales son los insumos,
el mecanismo de conversifn, los productos vy el efecto de retroali-

mentacidn, ademds del ambiente en gue opera el sistema.

1/1ORDELLO DE MELLO, Dicgo: AdministraciSn Urbana:una:wisidn sist&mica. Rio de Ja
neiro, 1978, pag. 4

2/Recuérdese que la Municipalidad es un gobierno delegado.

3/El esquema de analisis sigue los lineamientos de LORDELLO DE MEIIO, Dicgo: op.
cit. pag. 6 y siguientes.



En el caso particular del sistema municipal de Buenos Aires, el am-
biente estd determinado por su relacidn de dependencia respecto del
Gobierno Nacional 4/ y por la peculiar situacidn de la propia ciu-
dad como centro del Aglomerado Gran Buenos Aires, con todas las im-
plicaciones sociales, econbmicas, politicas y hasta fisicas gue tz3Z

situacidn supone.

Los insumos est&n constituidos por las demandas de la poblacién a

0
{

vir y los recursos que recibe el sistema para hacer frente a su sa

tisfaccidn.

Las demandas a yue se hace referencia son solo de aquellas gue co-
rresponden a la competencia municipal. Los recursos, por su parte,
incluyen tanto a los de caracter econbmico —-tributos, tarifas, etc.-
como a todo tipo de apoyo brindado por las autoridades nacionales
como por la participacidn de la ciudadania. En filtima instancia, es=
apoyo "depende de que los ciudadanos estén convencidos de gue sus €=-—

mandas esti&n siendo o serén satisfechas" 5/.

La precisibn y acierto de esa afirmacidn obliga a pensar si no sers
esa la causa del deterioro de la institucidn municipal en 1la Argern
tina: los ciudadanos conocen la insatisfaccidn a muchas de sus de-
mandas y no creén gque vayan a ser satisfechas en el futuro. Tambi&x
es evidente que contribuye a tal sentimiento la ambiguedad manifies-
ta acerca de la responsabilidad por la prestacidn de los servicios,
provocada por las competencias concurrentes de la Municipalidad y el

Gobiernc Nacional (o sus empresas).

4/ Téngase presente que la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires fue consice
rada durante mucho tiempo camo un organismo descentralizado del Estado Nacio—
nal, sea formalmente —durante la vigencia del Decreto 17.687/54, por ejemplo—
sea por el tratamiento que recibia por parte de éste, alim cuando la legislaci®n
positiva indicara otra cosa.

5/ LORDELLO DE MELLO, Didgo: op.cit., pég. 7.



El mecanismo de conversibn se confunde, en este caso, con la propia

organizacidn municipal, va gue es &sta la encérgada de procesar los

insumos que recibe para generar el producto {en este caso, los ser-

vicios municipales) gque de ella se esperan. Dado gue es ese el obje

tivo principal de analisis, serd tratado detalladamente mas adelan-
te.

El producto es, en sentido amplio, la realizacidn de los objetivos
para cuya consecusidn fuera creada la Municipalidad, y esté& compues-
to por la prestacibn de los servicios, el esthblecimiento de normas
gue favorezcan la convivencia y la distribuci®dn de los costos que im
plica el mantenimiento del sistema entre los distintos grupos socia-—

les que, de una forma u otra, se benefician con el mismo.

El efecto de retroalimentacibn es la repercusibén del producto sobre

los demds elementos del sistema, especialmente lus insumos.

Aunque las formas en gue opera el efecto de retroalimentacidn son va-
riadas, es evidente que cierto grado de insatisfaccidn acerca de la
calidad o cantidad de los servicios o sobre la equidad con gue se
distribuyan los tributos dependerid en menor apoyo al sistema por par
te de la ciudadania, pudiendo, incluso, traducirse en renuencia al

pago de tales tributos 6/.

En el caso de la Municipalidad de la ciudad de Buenos Ajires, tal
vez las repercusiones mids notables se verifiquen en el ambiente en
que opera el sistema. No es necesario sefialar que todo io que hace
© deja de hacer la Municipalidad, todo producto gque genere, influye
en forma cuasi directa sobre el conjunto del Aglomerado. Asimismo,

dada la especial relacidn entre 1la Municipalidad y el Gobierno Nacio

6/ En casos extremos,una-inequitativa distribucin de las contribuciones y tri-
butos entre los distintos grucos sociales puede volver virtualmente imposi-
ble para algunos de ellos hacer frente al pago de los mismos.



nal, no es infrecuente que éste reaccione ante el guehacer municic=?,
especialmente cwmndo se manifiestan signos de disconformidad por paz

te de la ciudadania.

El mecanismo de counversidn

El razonamiento sistémico permite siempre distinguir subsistemas der*ro
de un sistema mayor y,avsu vez, considerando tales subsistemas ellc=

mismos como sistemas ,desacregarlos en susbsistemas menores.

En tal sentido, es posible concebir el mecanismo de conversién co-

mo sistema y proceder a identificar los subsistemas qgue 1o componen.

En el caso de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires el me-
canismo de conversibén se confunde précticamente con la organizacién
institucional, con la estructura y funcionamiento de la propia mu-

nicipalidad.

Al considerar a la organizacidn municipal como sistema, es posible
clasificar los subsistemas que lo componen en dos grandes grupos:

(1} administrativos o instrumentales; e (ii) de servicios p@iblicos.

La diferencia esencial entre unos y otros radica en gue el accionar
de los primeros posiblita el de los segundos, mientras el de &stos
se traduce en la prestacién en si de los servicios a ta comunidad.
En otras palabras, los subsistemas de servicios p@iblicos estén o-
rientados "hacia afuera" de la organizacién municipal, mientras

los administrativos o instrumentales actfian "hacia adentro”.

Esta clasificacidn, como cualesquiera otras, dista de ser estricta
0o, mejor dicho, de adaptarse estrictamente a todes los casos.
Asi, précticamente toda unidad organizacional refine caracterfisticas
de uno y otro grupo; sin emnargo, habitualmente el predominio de
unas sobre otras basta para distinguir debidamente de qué tipo

de subsistema se trata.

. Subsistemas administrativos o instrumentales

Comprende todos los servicios, normalmente centralizades, gue

hacen al funcionamiento de la Municipalidad. Entre ellos se dig-



tinguen:

i) Subsistema de planeamiento,programacidn y presupuesto

Aungue desde el punto de vista 16gico se trata de un sub-
sistema Gnico, suele presentarse el caso - tal como suce-
de en la Municipalidad de la Ciudad de Buencs Aires - de
gue tal funcibn se encuentre dispersa entre varias unida-
des de organizacifbn no solc independientes sino en muchos
casos no coordinadas entre sfi.

Fllo implica un accionar incoherente gue vuelve inoperan-—
tes a las unidades comprometidas y se resuelve finalmente
por la subordinacibén formal o de hecho de unas respecto

de otras. En este Gltimo caso, dicha subordinacidén signi-
fica la preeminencia de parte del subsistema { por ejemplo,
la del presupuesto) y la simultfnea anulacifn.de las res-
tantes, las que comienzan a ser percibidas comoc sobreabun-

dantes dada la escasa operatividad de su accién.
ii) Subsistema de finanzas

Comprende todo lo concerniente a tributacidn,contabilidad
y tesoreria. Normalmente deberia funcionar estrechamente
vinculadoc con el subsistema anterior,ya gue ambos se ali-
mentan mutuamente. En cambio, suele suceder gque se esta-
blezca,aungue no formalmente, cierta relacibn de dependen-
cia de suerte tal gue el subsistema de planeamiento,progra-
macidn y présupuesto aparece como subordinado al de finan-

Zas.

Cuando se dan tales condiciones de subordinacidn en lugar
de coordinacidn y concierto, ninguno de los subsistemas
funciona a plenc o, lo gue es lo mismo, las funciones que
se les asigna se cumplen imperfectamente. Ni el subsiste-
ma de planeamiento determina los planes de accién de la
Municipalidad - puesto gue el poder real de decisidn al
respecto"lok tiene €1 subsistema de finanzas - ni el sub-

. sistema de finanzas centra su atencidn en lograr la 6pti-



ma @istribucidn de los tributos y contribuciones entre los dis-

o<

tintos grupos de usuarios y contribuyentes.

jii) Subsistema de personal

Es responsabilidad del subsistema de personal garantizar la
provisidn de personal con la capaciltacidén adecuada para cada

tarea que emprenda la Municipalidad.

Normalmente tal responsabilidad suele exceder las posibilida-
des de la Direccidn de Personal, abrumada por cuesticnes ruti-
narias de control de asistencia y similares . Casi incidental-
mente Se encaran programas de capacitacidn, los gque ,por lo ge-
nerzl nc son especificos sino gue consisten en curscs acelera-
dos para completar los ciclos tradicionales de la ensefianza,
con alguna orientacidén hacia la administracidn pfiblica en ge-

neral.
iv) Subsistema de informacidn y comunicacidn

cuando un sistema alcanza cierta dimensidn y complejidad ,es-
te subsistema gana en importancia, al punto de tornarse final-

mente critico.
En organizaciocnes de alta complejidad - como es el caso de la

Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires - el funcionamien-
to inadecuado de este subsistema es capaz de esterilizar gran
parte del esfuerzo que guiera emprenderse para mejorar tanto

la eficiencia como la eficacia del sistema. 1/

Estdn comprendidas en este subsistema las cuestiones vinculadas
con la obtencidn y procesamiento de- la informacién, las comuni-
caciones ‘internas y externas y las actividades de archivo y re-

gistracidn.

1/ la distincidn apuntada surge de definir a la eficiencia como la relacidn
fptima entre producto obtenido y recursos utilizados, v a la eficacia
camo la mera capacidad de obtener el producto.



v)

vi

Subsistema cde asesorzaiento juridico

La necesidad de una participacidn plena del subsistema de
asesoramiento juridico en todo el proceso de la administra-
cidn municipal es evidente; en particular en interaccidn con

el subsistema de planeamiento, programacidn y presupuesto.

No obstante, en general, es poco frecuente contar en las ta-
reas de planeamiento con equipos transdisciplinarios gque in-
cluyan especialistas en derecho, entre otras cosas por la re-
sistencia,aparentemente dificil de salvar, para lograr un
lenguaje comlGn. Por el contrario, tales especialistas, sin
intervenir er. aguellas tareag,son los encargados de dar for-
ma legal a las resoluciones ya adoptadas por el subsistema
de planeamiento, tarea por lo general sumamente tediosa y
compleja ,cuando no imposible, dado que a la Hora de la ela-
boracidn de los tlanes 'y programas los criterios juridicos

no son tenidos en cuenta.

Subsistema de patrimonio

Abarca lc referente a los bienes muebles e inmuebles de la
municipalidad,sean &stos de dominic pfblico o privado.Ello
supone; aungue normalmente no se lo considere responsabili-
dad del subsistema de patrimonio, la previsidn de necesida-
des futuras de la propia municipalidad, la que se traduce-
en una adecuada reserva de tierras y, vinculado con ello, la
pelitica de uso del suelo urbano por parte del sector priva-
do. Instrumentos fundamentales son el ré&gimen de expropiz:
ciones 'y el de concesién de uso de bienes inmuebles muni-

cipales de dominio privado.

ViiLVSubsistema de suministro de materiales

Comprende todo lo relacionado con la provisién a las distin-
tas unidades organizacionales de lcs materiales que requie-

ren para el desarrollo normal de sus tareas.



nunque la centralizacidn en el aprovisionamiento de los suminis-
tros produce por lo general cierta sensacidn de burocratizacidn,
permite aprovechar en mejores condiciones la calidad de gran
demandante gue tiene la Municipalidad debido al volumen de

sus compras. Cuando tal circunstancia es desaprovechada, 1la
centralizacidn de las compras entorpece, en lugar de facili-

tar, el desarrollo normal de las tareas municipales.

viii) Subsistema de servicios generales

Abarca todas las actividades tipicamente consideradas de apoyo:
mantenimiento,transporte y vigilancia,entre otras. A partir
de cierto volumen y complejidad de la organizacidn, su centra-
lizacién se vuelve poco menos que inmanejable. Por tal razdn
la mayor parte de las funciones del subsistema se encuentran

descentralizaddas en la Municipalidad.

. Subsistemas de sexrvicios pfibiicos

Estos subsistemas son los responsables de la prestacidn direc
ta de los servicios pfiblicos a la poblacidn de la ciudad. En

el caso de la Ciudad de Buenos Aires, buena parte de estos es
tdn a cargo del Gobierno Nacional o sus empresas Yy unhos pocos
han sido delegados expresamente en la Municipalidad. Conviéne,
en consecuencia, considerarlos a todos centran@o el andlisis

en agquellos scbre-los cuales la Municipalidad tiene responsa-

bilidad directa.

Los subsistemas de servicios pfiblicos pueden clasificarse en

tres grandes grupos:

de infraestructura bésica; de servicios de utilidad pfiblica 1/

y de servicios sociales.

1/ la expresidn resulta de la traslacifn de la expresidn inglesa "public
utilities", de gran difusidn alin en textos en otras lenguas.



i)

Subsistemas de servicios de infraestructura b&sica.

Una caracteristica propia de los servicios de que se tra’:
ta es su indivisibilidad: son servicios para el conjunto
de la poblacidn y, aungue no todos los utilicen con la

misma intensidad no es posible determinar cudnto usa cada

habitante del servicio en cuestidn.

Los m&s importantes de estos subsistemas son los de infra
estructura vial, alumbrado plblico, plazas y pargues pli-

blicos, desagues pluviales y tode lo referente a los cur-
sos de agua: obraé de proteccibn, encauzamiento, rectifi-

cacidn, entubamiento, etc.

De ellos, solo los tres primeros estén a cargo de la Muni
cipalidad y, por lo tanto, los respectivces subsistemas

forman parte dél sistema municipal. 1/

El subsistema vial es, probablemente, el m3s complejo, a
la vez gue es el gue organiza a los demds, al definir 1la
trama sobre la que crece la ciudad. Incluve no solo la
provisidn de la via pfiblica en si (apertura de calles,-pa

vimentacibn, etc.} sino todo lo necesario para gque tal

via pueda ser utilizada: demarcacién, sefialamiento, sema-

forizacibn, sentido del trdnsito, etc. Asimismo, compete
al subsictema el establecimiento de redes viales diferen-
ciladas, sea en su naturaleza (avenidas, calles secunda-
rias, autopistas) © en su uso (trénsito pesado, peatona-

les, etc.).

1/ El hecho de gue el alumbrado oiblico sea nrestado con energia pro
vista por una empresa del estado nacional nc altera la naturaleza
de servicio prestado por la Municipalidad.



ii)

Ademds de su importancia en si, vale la pena resgltar la
que tiene el subsistema de infraestructura vial para o=~
tros subsistemas, en particular el subsistema de transoor-
te pGblico, subsistena gue, como se verd&, nc estd compren-
dido en el sisteﬁa municipal 1/. Lamentablemente, desde ha
ce un tiempo, el subsistema de infraestructura vial es tra
tado como si se tratara de un sistema absolutamente desvin
culado del resto y cuya Ginica responsabilidad es 1la de brin

dar la méxima capacidad posible para el transito vehicular.

El subsistema de alumbrado pfiblico no ofrece mavores compli
caciones fuera de las de orden estrictamente t&cnico. Su
principal caracteristica es gue acompana a la red vial,y,
por tanto, debe estar en funcién de los usos que se le dan

a la misma.

El subsistema de parqgues y plazas tiene como cometido el

brindar, por un lado, pulmones a la ciudad Y, por otro, es-
racios ptblicos de recreacién; en este segundo aspecto cum
plen principal papel las vlazas gue deberfan estar distri-
buidas de tal forma que posibilitaran el acceso peatonal a
ellas para su uso cotidiano (lugar de juego para nifios v o-

tros usos similares).

Subsistemas de servicios de utilidad pfiblica.

Los m&s importantes de estos subsistemas son los de los ser
vicios de distribucién de energia eléctrica, gas, agua pota
ble y desagues cloacales, teléfonos, transporte oGblico vy a

bastecimiento.

1/ Véase mis adelante Subsistemas de servicios de utilidad ntblica.



De todos ellos, solo el Gltimo es competencia municipal ex
presa. Los demas esté&n a cargo en forma directz de empre-~
sas del Estado Nacional, excepcidén hecha del servicio de

transporte.

iii) Subsistemas de servicios sociales.

Los subsisteras fundamentales que abarca el grupo son los
de educacidn, cultura, recreacifn, salud, vivienda, segu-
ridad, justicia, cementerios y servicio social en sentido

estricto.

En todos ellos -excepto en el caso del servicio de justi-
cia y el de cementerios- se da el conflicto de competencias
entre la Municipalidad de la Ciudad de Buenos RAires y el Go
bierno Nacional. Las excepciones son el servicio de justi-
cia gue es prestado por el Gobierno Nacional 1/ y el de Ce

menterios, gue lo es en forma exclusiva por la Municipalidad.

1/ La Justicia Municipal de Faltas solo tiene carpetencia para el juz-
gamiento de las contravenciones a disposiciones mmnicipales y a las
normas nacionales cuva aplicacifn corresponde a la Minicipalidad,
mientras tales contravenciones no sean imputadas a menores de edad.
(Iey Orgénica Municipal N°10.987, art. 50). Sus sentencias son ape-
lables, como los demds actos de la Mmicipalidad, ante la Justicia
Ordinariz Nacional (ley Organica, art. 97). '
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SIGNIFICADO ¥ CONTENIPO NEL PLANEAMIFNTO

El planeamiento es el proceso gue toda organizacién Sesarrolla
para determinar su accibn -mediata o inmediata- con vistas al

cumplimiento de sus fines de la manera méds acabada y eficiente
posible y a su ejecucidn en tiempo v forma. Es un m&étodo racio-

nal para la adopcidn de decisiones.

Como la ejecucidn de tales decisiones se materializa siempre en
el futuro -madiato © iﬁﬁediato- tode planeamiento implica no so
lo el conocimiento adecuado de la situacidn actual sino también
una previsidn acerca de cbmo esa situacidén se alterard en el fu-

turo.

Cuestiones tales como la coherencia entre la realidad sobre la
gue se pretende actuar, los objetivos propuestos y las acciones
previstas, el conocimiento de la realidad o el grado de cumpli-
miento de las acciones y proyectos no pueden dejarse libradas a

apreciaciones subjetivas.

Cuando el planeamiento es encarado por una organizacidén -de cual
guier tipo gue sea- requiere el empleo de té&cnicas tanto més re-
finadas cuanto mis grande y compleja sea la organizacién de que
se trate. Tal el caso de cualquier organizacidn de caricter pG-

blico y de la municipal en particular.

El cometido de cualquier Municipalidad es la prestacibén de servi
cios de distinuo tipo y grado de complejidad a la poblacidn de
la ciudad. No obstante, el planeamiento de la accién municipal
no podrd limitarse a las acciones gue constituyen en forma direc
ta la prestacidn misma de tales servicios sinc que debe incluir
todas las actividades interras cue son indispensables para gue di

cha prestacidédn pueda efectuarse.



El planeamiento no garantiza el "cierto en la decisibn adoptada
ni el éxito de los planes y programas gue se emprendan. Lllo o-
bedece a gue, en determinadas circunstancias, la mejor solucibn
posible a un problema no es la Zptima sino la mencs mala de las

soluciones.
1

aro alin la capacidad de seleccionar la "solucidn menos mala"
debe computarsé como un logro va gue, en muchas oportunidades,
lo Gnico gue puede realmente hacerse es atenuar los efectos ne-
gativos de causas gue no pueden eliminarse o de medidas gue no
pueden dejar de tomarse. En todo caso, una decisidn correcta de

pende de dos factoxres concurrentes:

. el planteo de todas las alternativas posibles

. la voluntad politica de seleccionar una de ellas.

21 planeamiento corresponde la definicidn de 1los futuros posi-

bles, no del futuro deseable.

El planeamiento ha éiéo‘ju:gado con frecuencia siﬂ tener en
cuenta este hecho elemental; ha sido realizado muchas veces en
funcidn de futuros deseables distintos y afin opuestos. En tales
casos, solc se Lha satisfecho la ldgica interna del planeamiento,

pero nada mas.

Asi, de una misma situacidn concreta puedenrealizarse tantos
diagnbsticos distintos como imdgenes deseables de tal situacidn
puedan plantearse. En tal caso, no solo diferir&n las conclusio-
nes 2el diagnbstico; diferird también la metodologfia utilizada
para realizarlo. Obviamente, lc mismo ocurririZ con las restantes

etapas del proceso.

Ello no obstante, existen notas ¢ caracteristicas propias de todo
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planeamientc: unidad de concepcidn, coherenci: interna, adecua-
cidn entre los instrumentos utilizados v los objetivos persegui
dos, verificacidn del grado de cumplimiento d= lcs planes traza
dos, entre otras. De alli se deriva su principal virtud: 1la eco
nomia de esfuerzos quedeviene de eliminar las acciones superpues

tas, superfluas o, afn, contradictorias.

El planeamiento municipal debe satisfacer les reguisitos de fun-

cionalidad y dinamismo.

Ser& funcional cuarndo los servicios gue la Municivalidad planea
ejecutar resulten aquellos realmente regueridos por la comunidad
a la cual estédn destinados. En otros términos, el contenide de
las acciones gque conformen los planes y orogramas de la accidn
municipal han de concordar con las demandas que la comunidad ex-—

presa.

Solo mediante una ajustada interpretacidén de esas demandas poxr
parte de sus autoridades serd posible que la municipalidad cum-
pla con el rol que tiene asignado. Para ello las demandas -punto
inicial del proceso de la administracién municipal- deber&n ser
procesadas por medio del mecanismo de conversién que, en este ca
so, est& constituidc por la organizacidn municipal, de acuerdo

al enfogue sistémico 1/

Existe una estrecha correlacidn entre la funcionalidad; tal como
ha sido definida, y la bondad de los diagnésticos. Estos son los
gue revelardn a ios_encargados de planificar la accidn municipal
la necesidad de servicios y obras especificamente determinados v

les permitirin establecer las prioridades sectoriales respectivas.

1/ Lordello de Mello, Dicgo, "Administracao Urbana: Uma Visap Sist&mica" en
Desenvolvimiento e Politica Urbana. Rio de Janeiro, 1976.




La segunda concdicidn aludida es el caracter din@mico del 7la-

neamiento. Ese caricter estd a veces referido a la condicidn
mencionada de funcionalidad. Las demandas de la comunidad wvan
‘modific&ndose con el transcurso del tiempo. Los adelantos téc-
nicos, el propioc avance de la accidn municipal o las simples pre
ferencias de la poblacibén van generando espectros cambiantes vy,

como resultado, también demandas cambiantes.

Asi pues, la concrecidn por varte de la Municipalidad de deter-
minadas obras o servicios gue en un momento histérico tienen u-
na prioridad fundamental pueden llevar, por simole consecuencia,

a que esa prioridad se reduzca en periodos posteriores.

Por otro lado, las modificaciones técnicas cue ouedan eventual-
mente introducirse en las formas alternativas de prestacidn de
determinados servicios determinan modificaciones en aspectos

cualitativos-de la demanda del servicio i’.

El planeamiento, concebido de manera diné&mica, ha de tomar -en
consideracién situaciones como las seflalades a simple manera de
ejemplo. Ello implica guve, sin apartarse de principios fundamen
tales, deba condicionarse de forma gque la Municivalidad -consi-
derada como mecanismeo de conversidn de demandas y recursos 2/~
alcance el Sptimo en la satisfaccidn de los reguerimientos de

la poblacidn del municipio.

El cardcter dindmico del planeamiento ha de tener en considera-
cidn los criterios gue se adopten en relacidn con la atencidn

de servicios © la realizacidn de cobras determinadas. Ello es a-

"1/ Por ejemplo, la introduccitn de nuevas formas —o formas modificadas- de
transporte plblico, deberiz provocar una distinta evalvacién de las prio
ridades & satisfacer en la materia por la autoridad municival.

2/ De acuerdo al esguama de andlisis sisté&mico antes mencionado, elaborado
por lordello de Mello en su trabajo citado.



sl de do a gue la modificacibn de esos criterios puede tradu-
cirse en reguerimientos organizativos diferenciados rara la sa
tisfaccibn 3e los correspondientes servicios o concrecidn de o)

bras.

Un ejemplo puede ser el de la recoleccidn de residuos. Si la Do
litica gue se estima adecuada para llevar a cabo esa tarea con
siste en prioritar la contratacién directa de empresas priva-
das, ello ha de repercutir en el planeamiento que se formule pa
ra cumplir con ese servicic. Si bien &ste deberi cumplirse a sa
tisfaccidn de los ciudadanos ~v probablemente a é&stos poco les
interese la forma en gue se les preste el servicio sino afecta
sensiblemente a sus contribuciones-las tareas gue la municipali
dad deber& ll=var a cabo directamente se reduciran en la Probor
cidn en que contrate parte de esos servicios. En tal caso, adqui
rird particular relevancia el poder de control gue la municipa-

iidad deberd ejercer sobre los contratistas. 1/

El sistema de planeamiento en su concepcidn totalizadora -es ae
cir, la gue incluye tanto a los procedimientos de elaboracidn
de los planss y programas como la referida a la organizacidn pa
ra su cumplimiento- deberd tener una estrecha relacidn con la
naturaleza de los servicios que la municipalidad presta a su co
munidad. Se deduce de ello gue ha de procurarse lograr una ade-
cuacidn entre métodos de planeacidn, la organizacibn para la
planeacidn, la naturaleza de los servicios que han de prestarse

y las formas de préstacién.

1/ El ejemplo no debe interpretarse camo un juicic de valor acerca de la ma
yor o menor eficiencia gue un servicio puede ofrecer sobre el otro. Un
juicio de este tipo requiere de un andlisis especifico en cada caso. En—
tre los elementos a considerar se encontrardn, sin duda, la calidad del
respectivo servicio y su costo.



Va de sUuyo gue una asincron a entre esos compenentes habri de
reduncar en cualesguiera dz las alternativas sigulentes: podria
haber una adecuada concepcidn sobre el Procesamiento de las ta
reas de planeamiento pero contarse con una organizacidn disfun
cional para ecas tareas. También podrfia ser gue una estructura
organizativa para el pianeamiento fuere adecuada vero gue los
métodos adoptados para llevar adelante el Dproceso de planea-
miento no sea el indicado) también, que se produzca una inade-
cuacidn de la estructura establecida bara concretar obras y

servicios que DPudieren planearse adecuadamente.

El proceso de planeamiento comprende los dos grandes niveles

ya mencionados: el t&cnico, cuya tarea consiste en elaborar los
planes v programas especificos sobre la base de acertados

diagndsticos acerca de las demandas de la comunicad municipal y
el politico, cuya responsabilidad consiste en adoptar las deci-
siones finales sobre prioridades, montos presupuestarios asigna
bles, plazos y oportunidagd para la realizacidén de obras o pres—

tacidn de los servicios.

Serd, pues, de extremada importancia gue el nivel politico dis-
ponga de opciones suficientemente fundamentadas respecto de las
cuales deberd decidir. Ellc implica, obviamente, la necesidad
de contar con planteles técnicos con la necesaria capacidad pa-
ra llevar a cabo la tarea de elaboracidn de diagndstice y pre-
sentacidn de alternativas y de medios para la realizacidn de

las distintas. acciones municipales.

La viabilidad de conformar cuadros t&cnicos que relnan las con-
diciones de idoneidad profesional mencionadas tiene mucho gque
ver con las dispcosiciones o normas escalafonarias. Un sistema
demasiado rigido en esta materia puede introducir serios oroble-
mas para el adecuado cumplimiento de esa parte de la responsabili

dad del planeamiento. Referencias -aungue aisladas- recogidas en



alguncs ambitos de la Municipalidad Ce la Ciudad de Buenos ni-

res han permitide detectar situacion=s comc la aiudida.

Incidencia del comportamiento de algunas variables macroecond-

micas en el planeamiento municipal

Es inescapable hacer mencidn a las dificultades gue puede pre-
sentar al planeamiento de la accidn municipal el comportamien-—
to de algunas variables macroecondmicas. Aungque no excluyente,
es de significativa impecrtancia el referido al comportamiento
de los precias.
El proceso Inflacionario-que va tiene caracteristicas de endé-
mico en el pais-provoca problemas de no facil solucidn en la
estimacidn de lecs requerimientos financieros para hacer frente
@ la prestacidn de los servicios y la realizacién de lae obras
comprendidas en los planes y programas. El problema es més re-
levante cuando el proceso inflacionario muestra comportamientos
fluctuantes, _ lo gue ho siempre permite prever los ajustes de
tipo presupuéstario que se hace necesarioc realizar.

-
El problema planteado.presenta ciertas peculiaridades.
De algunas ehtrevistas realizadaé con funcionarios de la Munici
palidad de 1la Ciudad de Buenos Zires se desprende gue una infla
cidn que sobrepase niveles del 20/30 por ciento anual introduce

dificultades crecientes en el sentido agul comentado.

Obviamente, el comportamiento infladionarioc de la economia ar-

gentina no es factible de controlar a través del manejo adminis
trativo de la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires. Pare-
Ce,pues, que la Gnica alternativa para un mejor planeamiento en

situaciones como la planteada consiste en la profundizacidn de

los andlisis en busta de alternativas operacionales gue permitan

hacer frente de la mejor manera a la situacién comentada.




EL PROCESO DE PLANEAMIENTC

Todo planeamiento comienza a partir de una definicibdn previa del
futuro deseable, imagen fuotura o futurable, situacidn valcorada

como buena y gue se pretence alcanzar mediante el plan. Esta de
finicidn es previa al proceso de planeamiento en si e implica u

na valoracidn de tipo peclitico.

|

H

El planeamientec implica un proceso secuencial y, como tal, sus-
ceptible de ser seccionadc en etapas. Tales etavas ~gue se ex-
plicitan en lo gue sigue- son inseparables entre si, ya gque la
falta de una de ellas guita sentido al conjunto del proceso; eﬁ#
consecuencia, su distincidn solo se efectfia para facilitar el gg
nilisis. Tal premisa es importante, ya gue demasiadas veces se .
ha caido en el error de identificar al planeamiento con alguna§7
de las etapas o con cierto conjunto de ellas, ignorando el res-

to.

. La formulacibn de cbjetivos N

El primer paso &n el proceso de planeamiento consiste en la
objetivacidn del futuro deseable en formulaciones precisas
;
gue normalmente se denominan OBJETIVOS. Estos objetivos care-'
cen de referencia temporal, por lo gue pueden considerarse
permanentes'o, si 'se guiere, de largo plazo. Ello es convenien
te para diferenciarlos de los objetivos de plazo determinado,

usualmente del mismo alcance temporal que el plan.

De hecheo, el futuro deseable se expresa habitualmente en forma
de objetivos: ello deviene de la escasa nitidez de la separa-
cidn entre el sistema de planeamiento y el poder politico gue,
particularmente en momentos de excepcidn, suelen estar mutua-

mente confundidos.



Normalmente deberia considerarse a la formulecibn de objetivos
como una interpretacibn y explicitacibn real’zada por el siste
ma de planeamientc del futurable definido por el poder politi-

CO.

La elaboracidn del diagnéstico

Simult&rneamente con la formulacidn de objetivos se desarrolla
otra etapa del proceso: la confeccidn del Diagnbstico. Esta e
tapa admite a su vez, la distincién de dos subetapas: la del

prediagnbstico y la del diagndstico propiamente dicho.

El prediagndstico consiste en el conocimiento mismo de la rea-

lidad mientras el diagndstico propiamente dicho es la COmpara-
cidn entre tal realidad y la situacidn valorada como buena gue

se pretende alicanzar.

En la subetapa de prediagndstico se hace necesario acopiar la
mayor cantidad de informacidn, elaborarla e interpretarla has-
ta lograr un conocimiento objetivo no solo estdtico, sino tam-
bién dindmico de la realidad. No bastar& con saber cémo es la
realidad al momento de la elaboracidn del prediagnSstico; es
impreséindible prever cOmo esa realidad se modificard en el fu
turo en el supuesto de que el plan gue se est& elaborando no -
se aplicara para alterar la evolucidn "espont3nea" de tal rea-
lidad.

Notese que, si bien es necesario aprehender toda la realidad,

la descripcidn gue se haga de ella no necesariamente habri de
ser completa. Ello indica gue el prediagndstico deberd estar o
rientado,como Ginico objetivo, a alimentar la subetapa siguiente,
debiendo desecharse toda informacidn gue resulte irrelevante y
centrarse la atencidn sobre los aspectos gue constituven el nfG-

cleo explicitado de la imagen de futuro establecida.



Caro se expresd, el ‘diagndstico es la comparacidn entre la situacidn actual,

gue se pretende modificar mediante el plan, v el futurable es
tablecido. Es una de las etapas més delicadas del proceso, va
gue implica el primer contacto formal con la rezlidad sobre

la cual se pretende actuar. La conclusién del diagndstico de-
ber& contener la identificacidn de los problemas gque se tien-

de a solucionar mediante la aplicacibén del plan.

La definicibn de politicas y estrategias

Conocidos los resultados del diagndstico y contando con obje-
tivos precisamente formuladcos se avanzarid en el proceso de
planeamiento en una nueva etapa: la definicidn de politicas y

estrategias.

Esta etapa consiste en seleccionar la forma de encarar la ob-
tencidn de los objetivos mediante la resclucidn de los oroble
mas identificados en el diagnbstico. Dicho de otra forma, se
reconocen los medios o instrumentos alternativos disponibles
para solucionar cada problema y se selecciona el o los gue se

consideren m&s aptos a tales fines.

La determinacidn de metas

La etapa siguiente consiste =2n el establecimiento de metas a
ser alcanzadas en plazos determinados. Estas metas son como
hitos en el camino emprendido hacia la superacidn de los pro-
blemas identificados en el diagnbstico. En la medida en que

la materia lo permita las metas deben ser cuantitativas,de ma
nera tal de poder medir su grado de cumplimiento a medida gque

transcurre el periodo del plan.

Las metas, mara ser realistas, habridn de ajustarse estrictamen



te a los recursos disponiblgs, variindose los plazos en funcidn
de los mismos. No es concebible la fijacidn de metas sin la
explicitacidn de los plazos previstos para lograr su concre-

cidn.

A partir de esta etapa el proceso de planeamiento se bifurca
ya que, simulta@neamente, se llevardn a cabo procesos vparale-
los para distintos horizontes temporales. Habitualmente, ta-
les horizontes son tres: el de largo plazo -el gue en ciertos
casos conviene entender como indefinido-, el de mediaro rlazo
—que suele situarse entre los tres v los cinco ahos- y el de

corto plazo -~usualmente un afio; excepcionalmente dos-.

Las metas gue se establezcan pueden ser solo de corto o media
no plazo debido a la exigencia de contar con plazeos definidos.
Ello es asi ya que, como se ha expresado, el largo piazo se
considera por conveniencia como indefinido Y, seglin se ha di-
cho, las metas no son concebibles si no van asociadas a un pla

zo determinado.

A menudc se menciona la existencia de objetivos de plazo deter
minado; es decir, objetivos de corto o mediano plazo. En reali

1

dad se trata de:

. objetivos prioritados de entre los formulados en la primera

etapa del proceso de planeamiento;

. subobjetivos derivados de cierta parcializacién de los obje-
tivos formulados en la primera etapa del proceso de planea-

miento, o

. metas expresadas en términos cualitativos.

En consecuencia,parece preferible reservar la designacidn de

objetivos para aquellos definidos al principio, es decir, los



permanentes o de plazo indeterminado.

Definidas las metas para un horizonte temporal dado es posi-

ble élaborar el plan correspondiente.

Es conveniente elaborar los planes de corto, mediano ¥y largo

plazo en forma paralela, dada su Intima interrelacidn.

!

La _elaboracidn del plan

El plan es un conjunto ordenado y coherente de programas, cada
uno de ellos encaminado al logro -de una o mi3s de las metas es

tablecidas.

A su vez, cada programa es un conjunto de proyecteos y accio-
nes complementarias entre si, con independencia gde que sean e

jecutados por uno o mi#s organismos.

La elaboracidn del plan consiste en prioritar Y seleccionar
los programas que lo integrardn a partir de un conjunto mayor
de programas todos.ellos factibles y, al menos en parte, al-
ternativos. Tal.tarea ~Supone, en ccnsecuencia, la prev1a ela-

boracién de. los programas.

Si el organismo central de planeamiento cuenta con un sistema
propio de generacifn de programas serf el mismo organismo guien
los elabore. En caso contrario procederi a reunir los gue hayan
elaborado 1los organismos de ejecucidn. En tal caso, seri nece-
sario compatibilizar entre si los programas elaborados ror los
distintos organismos, con la finalidad de lograr programas in-
tegrados. Solo entonces podr&@ procederse a la prioritacidn de-
finitiva de los mismos —-gue reflejari en la medida de lo posi-
ble la preestablecida por los organismos de crigen- y a la pos

terior seleccidn de aquellos gue conformarin el Plan.



Es habitual qgue la mencionada compatibilizacibn incluya la re-
formulacidn de programas e, incluso, la conZormacifn de otros
nuevos sobre la base de los originalmente =laborados por los

organismos.

Al elaborar sus programas deber& procurarse,en la medida de

lo posible,que los organismos ejecutores _tengan en cuenta es
ta tarea de compatibilizacibn e, incluso, la inicien ellos
mismos, tratando de elaborarlos en forma conjunta. Ello no so-
lo alivia la tarea posterior, sino que, ademds, permite obte-
ner programas mis coherentes y completos gque los gque resultan

de una compatibilizacidn posterior.

Por otra parte, la coherencia del plan no deviene solo de la
coherencia interna de cada. programa, sino también de la que
los distintos programas guarden entre si. En particular, es
imprescindible asegurar la compatibilidad gue deben guardar

los distintes programas en el tiempo. i/

En la medida en que la ejecucidn del plan supone un gasto no de

be incluir programa alguno que carezca de financiacidn asegqurada. .

Finalmente, en el plan debe establecerse claramente a gquié&n
corresponde la responsabilidad de la ejecucidn de cada uno de

los programas v de los provectos y acciones gue los componen.

1/ Cascs tipicos de incompatibilidad son los que suelen presentarse entre
los distintos programas de infraestructura urbana.

También suele producirse incampatibilidad por "cuellos de botella™,
al concentrarse en determinados momentos del plan més actividades que
las que la caracidad de produccidn de la econamia puede atender. Esto
es partidularmente notable oon las obras.



. La ejecucién del plan

A pesar de su importancia central - "en el proceso de planeamien-
to, la stapa de ejecucibén del plan no presenta mas dificulta-

des que la de poner en préictica lo planeado.
Supone solucionar sobre la marcha los problemas operativos vy,
eventualmente, . introducir las correcciones menores ante e-

ventos imprevistos o mal evaluados.

. El control Zde gestidn

Esta etapa es simulténea a la de ejecucién del plan. Su obje-.
to es la deteccidn de divergencias o desvios entre lo que se es
t& ejecutando vy lo planeado, a fin de intreoducir sobre la mar-
cha las correcciones del caso y brindar elementos para la re-

formulacién del plan.

Comunmente se ve al control de gestidn como el que permite se-
flalar "quiénes estdn haciendo las cosas mal". Su verdadera fun
cién es, en cambio, la de determinar "cOSmo se estdn haciendo
las cosas", lo que implica contar con informacién real y con-
creta acerca de la eficacia de los instrumentos utilizados pa-~

ra lograr las metas establecidas.

. La evaluacidn de los resultados cobtenidos

Aungue necesaria en el proceso de planeamiento, la evaluacién
no es propiamente una etapa del mismo,corresponde esencialmente al

poder politicomis cque al sistema de planeamiento en cuanto tal.

Con ella concluye el proceso de planeamiento concebido lineal-
mente, iniciado con la definicién del futurable por parte del

mismo poder politico gue efectfla la evaluacién.



. El planeaniento fomo proceso continuo. Reformulacidén del Plan.

La idea de reformulacién implica considerar al proceso de pla
neamiento como contfnuo. En efecto, en lugar de concebir al
proceso de planeamiento con un comienzo y una conclusibn, se

trata de comprender que'el mismo es el sistema permanente de toma de de

cisiones adoptado.

La reformulacién es, entonces, més gue una etapa, la revisién
y actualizacién de las etapas va descriptasen funcién de las
modificaciones gue ha sufrido la realidad, inclufdas las gue
voluntariamente se han introducido durante la ejecucibn del

plan.

Transcurrido el periodo del plan o, mds frecuentemente, una
parte predeterminada del mismo ;por ejemplo, el primer ano-,
puede contarse con una evaluacién del plan: su grado de ejecu-
cidn, los inconvenientes aue surgieron para ello durante el pe
riodo, el cumplimiento de las metas establecidas, la eficacia

de los instrumentos utilizados, etc.

Correspondera entonces realizar una actualizacidn del’'diagndsti
co, con el objeto de apreciar no solo los efectos del plan so-
bre la realidad preexistente, sino también las modificaciones

cue se han producido por evolucién espontdnea de la propia rea

lidad e, incluso, por efecto de otros factores exdgenos.

El nuevo diagnfstico confirmard la subsistencia de algunos -o
todos- los problemas detectados en el diaanéstico anterior,
tratando de cuantificarlos; también, por supuesto, indentifica

ra oroblemas nuevos.

Es ese un momento oportuno para efectuar una revisién de los
objetivos formulados con anterioridad, no solo para comprobar

si alin mantienen vigencia (lo cual es de esperar mientras no se



modifique el futurable}, sino también para mejora-, en la medi
da de lo posible, la formulacién en si de cada cbjetivo, aumen
tando su precisién y eliminando ambiguedades que pudieran exis

tir.

Sea en funcidén de los nuevos problemas detectados por el diag
nbéstico, sea en funcién de los resultados de la evaluacidn de
la ejecucidn del plan -especialmente acerca de la eficacia de
los instrumentos utilizados-, la revisibn alcanzar& . también a

las politicas y estrategias definidas anteriormente.

Contando con politicas v estrategias redefinidas,el estableci
miento de nuevas metas {o la confirmacién de las previstas pa-
ra plazos aln no cumplidos) recuerird solamente la introduc-

cidn de las limitaciones derivadas de la disponibilidad de re-

CursoQos.

La reformulacién cdel plan en si no difiere, como tarea, de la
formulacién original, con la salvedad de gue serd necesario
considerar prioritariamente los programas en curso, con el ob-
jeto de confirmarlos, reformularlos o desistir de su conclu-

sidn, a la luz de las nuevas circunstancias.

Los plazos en el proceso de pléneamiento.

El plazo del planeamiento viene dado por el periodo para el gue
se establecen las metas. De tal manera, si un plan contiene ex-
clusivamente metas a corto plazo -por ejemplo, un aho o perfiodos
menores—- debe ser considerado como planeamiento de corto plazo.
Si, en cambio, contiene metas a dos o tres anos -siempre que sea
un niimero definido de anos- aln cuando hubiere otras en perfodos

menores, se trata de planeamiento de mecdianc plazo.



Como se explica en el proceso de planeamiento r:sulta convenien
te considerar al largo plazo como indefinido; en consecuencia

, i . e
el planeamiento de largo vlazo no contiene metes, sino objeti

ves.

Pero los planes de los distintos plazos difieren también por el
énfasis en los instrumentos utilizados y por los campos gue cu-
bren. Ademds, resulta obvio gue mientras mayor sea el plazo me-

nor ser& la precisién de los enunciados.

. Planes de corto plazo

Un tipico plan de corto plazo se confunde prActicamente con
el presupuesto anual de gastos. De hecho, con independencia
de la metodologia secuida para su elaboracidn, el presupuesto

ES un plan de accién cuvo horizonte es el afc calendario.

$in embargo, parece irrazonable utilizar la denominacién de
planeamiento para un proceso que, con mayor propiedad, deberfa
designarse como programacifn como el de la elaboracién y ejecu

cidn del presupuesto anual.

Debe dejarse constancia, sin embargo, gue la denominacién es
vélida si, para tal elaboracién, se cumplen las etapas necesa-~
rias de todo proceso de planeamiento; mds aln si el plan de
corto plazo se concibe en el marco englobante del proceso que

conduce a contar con planes de mediano y largo plazo.

Una de las caracterfsticas salientes de los planes de corto

plazo es su estricta definicién: ello obedece a gue lo que no
haya sido clara y especificamente previsto guedari normalmente
sin ejecutar, dado el trédmite engorroso que supone una modifi-

cacibn del presuvuesto aprobado.

Otra caracteristica de los planes de corto plazo radica en gue,



a pesar de qhe como todo plan supone la seleccifn de ciertos
sectores en los cuales sea centra la atencifn, no pueden omi-
tir ninguno de los sectores. Por tal motivo la desagregacién
sectorial del plan coincide con la de la estructura funcional,
incluyendo sectores cuva actividad es casi totalmente rutina-

ria 1/.

Planes de medianc plazo

Les planes de mediano plazo, en cambio, pueden no incluir a-
cuellos sectores que se consideren irrelevantes sino solo aque
llos en los gue se desea centrar la accidn. AlGn en estos pla-
nes, la definicién de lcs programas puede no ser completa, y
hallarse supeditadas en cambio, a la evolcuidn de los recursos
efectuados. Ello implica-la necesidad de gue los planes de me-
diano plazo se concreten periddicamente en planes de corto pla

z0, generalmente anuales.

De tal forma, el plan de mediano plazo constituye el marco al
que corresponde ajustar la elaboracién de los planes anuales.
La oportunidad en gue se elaboren estos Gltimos es propicia,

en consecuencia, para revisar y reajustar el plan de medianc

plazo.

Resulta evidente que en el rlaneamiento de mediano plazo cobra
mavor importancia la prospectiva cue el andlisis de la situa-
cién al momento de realizarse el diagndstico. Es necesario in-
cluso, tomar en cuenta aspectos sobre los cuales no habré de
actuarse, pmero cue son esenciales vara formular diagndsticos
realistas. Ejemplo de ello es el nivel de actividad econdmica
general —-gue la junicipalidad no puede tratar de modificar-,
del que dependen buena parte de los recursos con log .que ha-

brad de hacerse frente a las erogaciones due el nlan supone.

1/ El caso es aplicab le a la Municinalidad de la riudad de Buenos Aires.



Seglin se trate de planes de corto o mediano plazo, es aspecto
de los recursos presenta una importante diferencia. En el corto
plazo, los recursos estén dados; en cambio, el planeamiento
de mediano plazo supone la necesidad de incluir los recursos

como materia de planeamiento.
Finalmente vale la pena destacar que las cuestiones tipicamen
te coyunturales son ajenas al planeamiento de mediano plazo;

son propias del de corto plazo.

Planes de largo plazo

La expresidén planeamiento de largo plazo carece practicamente
de sentido cuando se lo refiere a la accifbn municipal, ya gue
resulta impensable planear acciones a realizar en verfodos de-

finidos.

Aungue la experiencia en planeamiento de large plazo es esca-

sa en nuestro pais, es posible mencionaxr algunas de sus carac- -

r

teristicas b&sicas.

En primer lugar, resulta evidente gue un diagndstico de largo
plazoc estard encaminado a identificar problemas de tipo estruc
tural que pueden afin no haberse manifestado, pero gue estén la
tentes en la situacidn actual. Para ello es necesario tener en
cuenta los problemas detectados ya en realidades semejantes

mds que la situwacién actual y pasada de la misma.

En el caso de la Ciudad de Buenos Aires -gue no puede ser ya

considerada aisladamente, sino como nlcleo del Area Metropoli-
tana- convendr& investigar los problemas,resueltos o no, que
se presentan en otras &dreas metropolitanas del mundo y verifi-
car cudl es la posibilidad de gue se presentan también en Bue-

nos Aires. De ser posible, deber§ tratar de identificarse



las causas de tales problemas y tomar conocimiento de las solu

cicnes intentacas y de los resultedos obtenides.

En el largo plazo, afin la competencia de la misma Municipali-
dad es materia de nlaneamientc y debe tenerse en cusnta su mo-
dificacién probable ¥/0 deseable. Por tal motivo, el diagnésti
co no debe restringirse a aquellos aspectos gue al momento de
ser elaborados esté&n dentreo de la competencia de la Municipali
dad, sino gque, vpor el contrario, debe abarcar toda la realidad

de la ciudad. -

El plan deberd orientarse no s6lo a solucionar los problemas,
sino tambi&n a prevenirlos, tendiendo a modificar comportamien

tos tanto del propio sector plblico como también del privado.

Los programas gue componen el plan de largo plazo reguieren, pa
ra su cumplimiento, de la inclusidn de programas gque se corres-

pondan con ellos en los planes de mediano y corto plazo.

Si, por ejemplo, en el plan de largo plazo se incluye un progra
ma tendiente a lograr determinado perfil educativo de la pobla-
cidn, serd necesario implementar, en el mediano plazo, el nro-
grama © programas pertinentes para el sector de la educacién
gue aseguren la transmisidn de los contenidos adecuados, ademé&s
de la dotacidn adecuada de infraestructura vy eguipamiento, tarn-
to en la educacidn formal cuanto en la informal y a través de
los medios de comunicacién. Asimismo, tales programas de media-
no plazo deberé&n tener su correlato en los planes operativos a-

nuales © de corto ovlazo, tal como se ha expresado mis arriba.

Finalmente, conviene puntualizar gue un plan ¢elargo plazo di-



ficilmente pre:.cinda ¢2, cuando menos, la sugerencia de modi-
ficaciones en =1 comportamiento del sector privado. Entre o-
tras cosas porgue en el largo plazo se desdibuja la distincién
entre lo pGblico y lo privado, ampliéndose sugestivamente la
zona intermedia donde, a los efectos précticos,resulta indis-~
tinto gue tal o cual actividad sea llevada a cabo por el esta

do o por el sector privado, siempre cue la actividad en sf no

se desvie de lo previsto.



ALTERNATIVAS DE NIVEL Y ALCANCES DEL PLANEAMIENTO DE LA ACCION
MUNICIPAL

Las alternativas del nivel del planeamiento pueden plantearse

en dos ambites: el jurisdiccional o geogréfico y el funcional.

2si, las autoridades de nivel nacional ejercen su jurisdiccidn
sobre todo el pais; las provinciales sobre sus respectivas pro
vincias, y las municipales, sobre sus ejidos. Obviamente, el ni
vel de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires tiene su

jurisdiccidn determinada por los limites de la Ciudad.

Dentro de una misma jurisdiccidn, en la medidz en que su gobiler
no estid organirado jerdrguicamente, también pueden establecerse
distintos niveles de planeamiento (o de decisibn} segfin sea la

jerarguia del o los responsables del Droceso.

La cuestifn consiste bé&sicamente en definir con claridad guig-
nes participan en el procesod planeamiento y cudl es la responsza
bilidad de cada uno en el mismo. La planeacidn de la accifén ce

la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires Gebe Tundamentarse
eén concepciones técnicas o en requerimientos sociales constata-—
dos gue le sirvan de sustento necesario e imprescindible, tal co

mo se ha expresado en la seccidn anterior.

Asi, por ejemplo, el planeamiento del transporte Ieconoce, Ccome
elemento previo a la azdopcibn de medidas coherentes, el conoci-
miento cabal de las alternativas gue, en un momento dado, estan
disponibles para satisfacer ese servicio. La ampliacidn de la

red de subterrénecs constituve una alternativa, al menos parcial,
a la ampliacién de los medios de transporte pfiblico v privado de

superficie. También, puede constituir un complemento de, al me-
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nos,.alguncs -l2 esos medios 1/,

Desde otro nuato de vista, le planificacidn de los servicios a
sistenciales exige cormo recuisito previo la elaboracifn de diag

nbéstices especificos baszdos en metodologias ad-hoc.

Del mismo modo, la planificacidn de la educacién se apovard en e
lementos de juicio de diversa indole gque en algunos aspectos tie
nen que ver con los principios y orientaciones en la materia, al
gunos de los cuales exceden, incluso, el &mbito de las decisio-—

nes sobre servicios Basicos gue ataflen a los municipios 2/.

En cualesguiera de los tres casos mencionados a manera de ejem-
plo, asi como =n las mltiples &reas en que se expresa la accidn
municipal, se requerird de la elaboracidn de tareas especificas
de planeamiento a desarrollar por intermedio de especialistas en

cada &rea.

De acuerdo con lo éxpresado,las alternativas cue pueden presen-
tarse en relacidn con los niveles de planeacidn son las siguien-

tes:

a) gue, una vez delimitadas las competencias especificas de cada
unidad organizacional, cada una de ellas proceda a concebir v
elaborar su propio plan, en funcién del conocimiento gue po-
see de la realidad sobre la gue tiene responsabilidad directa
y de los lineamientos de politica cue le sefiale el Departamen

to Ejecutivo 3/.

1/ Por ejerplo, oomplemento del transporte privado cuando por medio del esta
blecimiento de estacicnes terminales se prevé une utilizacidn corbinada
de ambos medios.

2/ El contenido de la enseflanza v el énfasis en favor de determinadas materias
puede, en el ejemplo dado, depender de las orientacicnes fijadas a nivel
nacional.

3/ Véase Ley N°16.964, de creacidn del Sistema Nacional de Planeamiento (1966)
Y nomas camplementarias,
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La materializacifén de dichos planes guedarie supeditada :xc
sivamente a la necesaria compatibilizacién con el monte del
Presupuesto anual de la Municipalidad, sin perjuicio de la a
probacidn formal gue podria recuérir de alguna instancia su-

perior.

b) que un organismo central conciba y elabore las lineas princi

pales del Plan, cuedando a carco de lecs organismos secioria

les los aspectos de detalle e implementacibn.

Ello implica contar con un organismo central fuerte, genero-
samente dotado de medios humancs y materiales, que disponga
de un conocimiento cabal no solo de la realidad global ds 1la
ciucad sino, también, de sus aspectcs sectoriales gue le per
mita elaborar el Plan a partir de tal conocimiento v de 1os

objetivecs politicos generales.

c) gue un organismo central, interactuando con los organisnos
sectoriales, logre la compatibilizacidn no solo del mlan en
si, sino también de los objetivos vy metas especificas v de la

ejecucidn misma del plan.

La primera alternativa, al privilégiar.la descentralizacidn, jeloby

sibilita una mé&s directa percepcién de la realidad.

En términos institucionales 1/, esta alternativa se exbresa en

la existencia de grupos de trabajo dentro de cada organismo, cu-
va misidn es mantener actualizado el diagnfstico sectorial v ela
borar el Plan respectivo; la relacifn entre grupos similares per

tenecientes a distintos organismos es en estos casos aleatoria.

1/ Debe tenerse presente que, en particular, a la luz de la experiencia ar-
gentina al resrecto, la correspondencia entre una determinada organizacién
institucional y su funcionamiento real dista de ser simple y directa. Fste
tema, se desarrollaréd més adelante en otros capitulos de este estudio.
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El "cierre" del Plan Global pusde reguerir un organismo central
especifico, aungue normalmente tal tarea puede ser encarada con
éxito por la Direccidn de Presupuesto u otro organismo afectado
al «ontrol de la Hacienda Municipal (Direccidn General de Finan

zZas, .

La segunda alternativa en cambio, concentra, de hecho, todas
las decisiones de importancia en el organismo central, lo gque a
segura la unicdad de criterio y la consiguiente coherencia de to

dos y cada uno de los aspectos de la accidn de la Municipalidad.

La existencia de un organismo central fuerte reproducirg normal-
mente, en otra escala, la diversidad sectorial gue muestra la Mu
nicipalidad. Ello ser& necesario, ya gque se reguerird@ contar con
especialistas para cada uno de los sectores en gue la accidbn myu-
nicipal sea susceptible de ser desagregada. Tales especialistas

pueden incluso, pertenencer administrativamente a los organismosg
sectoriales, pero guardando relacidn funcional con el organismo

central de planeamiento 1l/.

La tercera alternativa es, en cierto modo, una combinacidn de las
anteriores, ya gue valoriza la participacidn de 1los orcanismos
sectoriales sin mengua para la unidad que todo plan debe tener pa

ra merecer tal nombre.

Exige, a la vez, la existencia simult&nea del organismo central ¥
de grupos de trabajo pertenencientes a los organismos sectoria-
les y requiere la institucionalizacidn de la coordinacidn no sélo
vertical sino también horizontal; es decir, entre los grupos de

trabajo pertenecientes a los distintos sectores.

1/ ley N°16.964, de creacidn del Sistemz Nacional de Planeamiento (1966) vy noz—
mas camplementarias.
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En la hipbtesis de la descentralizacidn absoluta, Jdificilmente

pueda contarse con planes consistentes m8s allid Gel corto =X

Il.‘

zo
ya cue en tal caso, la compatibilizacifn se lograiia solo en

términos del presupuesto anual.

En cambio, la alternativa opuzsta de centralizacién absoluta per
mitiria lograr planes de medianc y afin de largo plazo ccheren-
tes, aungue tal vez incompatibles con lcs planes anuales cuva e

Jecucidn es la gue tiene mayores probabilidades de concretarse.

Por su parte, la alternativa de nivel del planeamiento planteada
como intermedia permitiria contar con planes de corto y mediano
plazo aceptablemente coherentes entre si Yy consistentes, inclu-
so, con los de larcgo plazo. Para ello se requiere gue el rol del
organismo central trascienda la mera coordinacidn de los planes
Y programas sectoriales y asuma a plenitud la tarez del planez-
miento de largo plazo. Esta tarea exige gue el organismo central
cuente con algln grupo de trabajo espécificamente dedicado al

planeamiento a largo plazo.

En el caso de la MCBA no existe un responsable finico de todo ese
proceso. Ello es expresamente reconocido por el Decreto de crea-
cidn del -Sistema Municipal de Planeamiento, en el gue se expresa:
"... a cada sector corresponde la evaluacidn Y determinacién de
necesidadeé, medios y recursos, con miras a la satisfaccidn ¥ cum

n

Plimiento de su Misidn, especificamente sectorial... 1/

El Sistema Municipal de Planeamiento prevé la accidn concertada Y
coordinada de las Secretarias del Departamento Ejecutivo, las Em

presas y organismos autarquicos y/o descentralizados, con la Sub-

1/ Decreto Municipal N°1565/82 de creacidn del Sistama Muonicipal de Planeamien
to. Considerandos.



secretaria de Planeamiento 1/.

El Departamento Ejecutivo, presidido por el Intendente Munici-
Pal, definirid los Objetivos, Politicas y Estrategias para la Ac
cibn de Gobierno Municipal y aprobar@ lcs Planes, Programas y
Proyectos, con la asignacidn de prioricdades u orden de urcen-

cia 2/.

La Subsecretaria de Planeamiento intervendrd en la formulacién

de Objetivos, Politicas y Estrategias para el Mediano v Largo
Plazo; relevard los Programas y Proyectos de las distintas juris
dicciones y determinard sus condiciones de factibilidad; concer-
tard las interrelaciones entre les Programas y Proyectos relava-
dos y ordenados segln prioricdades; participarid en el anilisis de
la programacidn presupuestaria colaborando en su elaboracidn con
la Secretaria de Economia; propondrd prioridades vy entender& en la
coordinacidn de estudios y trabajos gue posibiliten la asigna-

cidn de prioridades y recurscs a los distintos proyectos 3/.

Por su parte, el Comité& Intersectorial de Planeamiento E/ presta

ra la cooperacidn necesaria en la eleccidn de las alternativas

que se presenten para la concrecidn de los planes y programas.
Cooperard asimismo para lograr la optimizacidn de las acciones

del planeamiento mediante recomendaciones sobre ajustes, actuali
zaciones, correcciones, etc. de los Planes y Programas Municipa-
ies 5/.

.

1/ Decreto Municipal N°1565/82 de creacidn del Sistema Municipal de Planea-
miento, art. 3°.

2/ Ibidem, art. 6°.
3/ TIbidem, art. 7°.

4/ Integrado por los Jefes o Directores de las Unidades de Programacifn, Pla
neacidn y Control de las Secretarias del Departamento Ejecutivo.

5/ Decreto Municipal N°1565/82 de creacidn del Sistema Municipal de Planea-
miento, art. 3°.



Ia direccidn de Politica y Planes de la Subsecretaria de Pianea-
miento tiene la misi6n de presentar F:rogramas o caminos alter-
nativos que posibiliten la consecucidn de los Objetives del Go-

bierno Municipal 1/.

Esto guiere decir que se ha optadc por instrumentar un sistema
de planeamiento descentralizadc, respetando asi las responsabi-
lidades gue a cada sector le asigna las normas vigentes con an
terioridad a la creacidn del sistema, pero dotado de una serie
de instancias de compatibilizacidn y coordinacidn que permitan

obtener un Plan de Accibn Municipal coherente.

Ello no implica, por cierto, gue la responsabilidad se diluya,

pues el Intendente Municipal es el responsable filtimo del proce
so de planeamiento, como de toda actividad que desarrolle la Mu
nicipalidad. En particular, corresponde al Intendente la conduc

cidn del Sistema Municipal de Planeamiento 2/.

El alcance del planeamiento municipal debe referirse a dos cues-
ticones: una relacionada con la jurisdicci®n en que se inserta y

otra a su grado de pormenorizacidn.

Descartada la posibilidad de planear la actividad del sector pri
vado Yy la correspondiente al sector pfblico no municipal las al-
ternativas de alcance se limitan a la porcidén del accionar de la
propia Municipalidad susceptible de ser planeada de acuerdo con

las posibilidades actuales y el desarrollo previsible de esas po

sibilidades en el tiempo.

1/ Decreto 1972/82 por el cual se aprueban las normas para el desempeno de las
unidades Sectoriales de Planeamiento, anexo I.

2/ Decreto 1565, art. 52,



El grado de pormenorizacién con que se planee depende de variadas
circunstancias. Entre ellas pueden citarse la calidad y preci-
sidn de los diagndsticos, y la capacidad y competencia de las u-

nidades ejecutoras.

De nada vale formular planes minuciosamente detallados si no se .
cuenta con diagndsticos confiables y precisos, ya que, lo més
probable, es gue sea necesario encarar modificaciocnes y adapta-
ciones de los planes a medida que avanza el grado de conocimien-—

to de la realicdad sobre la que se pretende actuar.

Aungque tales modificac¢iones y adaptaciones son casi inevitables
~dado que no es f&cil aprehender al conjunto de la realidad vy,
pof ello, los diagndsticos son siempre perfectibles-, resulta mu
cho menos costoso -particularmente desde el punto de vista poli-
tico- gue tales adaptaciones se verifiquen por via de explicita-

cibn y no de alteracidn de lo originalmente planeado.

Por otra parte, tampoco aparece como conveniente detallar el plan
més all& de lo gue lo permite el conocimiento de la aptitud de
las unidades de ejecucidn. Es é&sta, pPrecisamente, una de las prin
cipales ventajas que se obtienen cuando esas unidades participan

en la elaboracidn del Plan.

Debe tenerse presente también la incidencia de la inflacidn como
elemento distorsivo que afecta la precisidn y alcance del planea
‘miento. La inflacién no altera por igual a gastos Y recursos; de
alli gue las previsiones incluidas en los planes, afin cuando lo
sean en moneda constante, pueden tropezar con dificultades para

concretar metas establecidas a un elevado nivel de detalle.

Algunas disposiciones incluidas en el decreto por el cual se crea
el Sistema Municipal de Planeamiento establecen, en lineas gene-

rales, los principios aqui comentados en cuantoc al alcance del pla



neamiento.

En efecto, se senala que el planeamiento debe ser indicativo,
global y no entrar en lo minucioso, tratando de dar unidad de
concepcidn sobre los problemas enfocados a los organismos ejecu

tores, los cuales si deben ir a los detalles 1/.

1/ Decreto 1972/82 por el cual se aprueban las normas para el desempeno de las
unidades Sectoriales de Planeamiento, Anexo I, puntog 3 v 4



EL SISTEMA MUNICIPAL DE PLANEAMIENTO DE LA CIUDAD DE BUENOS AI-
RES

La creacidn del Sistema Municipal de Planeamiento responde a la
necesidad de contar con un Plan de Accidn del gobierno munici-

pal coherente y ordenado.

Dicho Plan de Accidn requiere la coordinacidén y concertacidn de
las distintas &reas que lo componen, asi como la armonizacidn

de una diversidad de planes sectoriales 1/.

El principal objetivo del Sistema consiste en reducir al minimo
los riesgos y aprovechar mejor las oportunidades, lo que impli-
card la disminucién de costos y contribuird a la eficacia de los

planes 2/.

Por tal motivo el Sistema Municipal de Planeamiento es entendi-
do como "un quehacer permanente, sistem&tico-y organizado de to

das las areas del Municipio 3/.

El propdsito del Sistema queda claramente definido por el Decre

to de creacidn:
"El Sistema Municipal de Planeamiento deberi estimular:

a) la participacidn de los diversos sectores del quehacer muni-

cipal en la proporcidn de Objetivos y Metas;

1/ Decreto N°1565/82, Considerandos.
2/ Ibidem.

3/ Decreto 1972/82 por el cual se aprueban las normas para el desampeRo de
las unidades Sectoriales de Planeamiento, Anexo I, punto 1.

-~



b) la accidn coordinada y concertada de las Secretarfias del De
partamento Ejecutivo, las Empresas y Organismos Autdrguicos
y/o Descentralizados, con la Subsecretaria de Planeamiento;

+

c} el empleo racional ymedido de los recursos municipales;

d) la intervencidn oportuna y el control de la gestidén munici-

pal;

e) la evaluacidn objetiva de los resultados, respecto de lo

gue preestablezcan las Metas previstas 1/.

La estructura del Sistema consta de dos niveles claramente di-—-

ferenciados: =21 politico y el técnico.

El primero esta constituido por el conjunto del Departamento E-
jecutivo (Intendente y Secretarios) y est8 presidido por el In-
tendente Municipal, quien ejerce personalmente la conduccidn su

perior del Sistema.

El nivel té&cnico, por su parte, esti constituido por la Subse-
cretaria de Planeamiento, drgano natural de trabajo del Depar-

tamento Ejecutivo en la materia, y por las Unidades Sectoria-

~les de Planeamiento o sus similares de los organismos autdrqui-

cos, descentralizados y de las empresas municipales o con parti

cipacidn municipal 2/

En el Decreto 1.972 se establecen taxativamente los::organismos

dependientes de cada una de las Secretarias del Departamento E-

1/ Decreto 1565, art. 3° ,
2/ Decreto 1565, articulos 4°, 7° y 8°.
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jecutivo gua revestiradn el cardcter de Unidades Sectoriales de

Planeamiento. Ellas son:

a) Departamento Programacibn y Control de la Secretaria de Go
bierno; b) Departamento de Planificacibn y Control de 1la Secre
taria de Economia; c)} Departamento de Planeamiento y Control

de Secretaria de Obras Plblicas; d) Direccidn de Planeamiento y
Control de la Secretaria de Salud PGblica; e) Departamento Pla-
neamiento de la Secretaria de Cultura; f) Departamento dé Pla-
neamiento y Control de la Secretaria de Servicios Plblicos; g)
Direccidn General de Planeamiento de la Secretaria de Educacibn
y h) Departamento de Planificacidn y Control de la Secretaria
General 1/.

Por el mismo Decreto se crea el Comitd Intersectorial de Pla-
neamiento, el que estid formado por los titulares de las Unida-
des Sectoriales de Planeamiento y presidido por el Director Ge
neral de Coordinacidn de la Subsecretaria de Planeamiento; Y
cuya funcidén basica consiste en lograr una optimizacifn de las

acciones de planeamiento en el_émbito de la Ciudad de Bﬁenos Ai

‘res. 2/

En consecuencia, el Sistema Municipal de Planeamientoc esti cons

tituido por:

. El1 Intendente Municipal,

. los Secretarios del Departamento Ejecutivo,
. el Subsecretario de Planeamiento, _

. el Comité& Intersectorial de Planeamiento,

. la Subsecretaria de Planeamiento,

. las Unidades Sectoriales de Planeamiento.

El Comité& Intersectorial de Planeamiento es, esencialmente, un

6rgano de coordinacibn e intercambio de informacidn entre las

1/ Decreto 1972, art. 2°
2/ Considerandos del Decreto 1565.



Unidades Sectoriales de Planeamiento y de &stas con la S.:bsecre
taria de Planeamiento 1/. Por tal motivo, participa més de las
caracteristicas prdpias de los elementos de nivel politico del
Sistema Municipal de Planeamiento que de las del nivel t&cnico,

aungue pertenece a éste.

La creacidn del Sistema Municipal de Planeamiento se ha hecho
sobre la base de elementos preexistentes, a los gque se les con
fiere atribuciones especificas en materia de planeamiento que
estaban implicitas en las misiones y funciones que :cada uno te
nia. Es mds: se declara expresamente que{gse respetardn las a-
tribuciones originales de cada organismo o reparticidn ~denomi
nados ambiguamente "sector"-~ para la "evaluacidn y determina-
cidn de necesidades, medios y recursos, con miras a la satisfac

cidn y cumplimiento de su Misién..." 2/.

Por tal motivo, el funcionamiento del Sistema se concibe al me-

nos .en sus primeros tiempos, como coordinacidn del accionar de

los distintos organismos municipales.

De tal modo, sin perjuicio de las modalidades cambiantes que
podran ir adoptandose en el futuro, la creacidn del Sistema Mu-~

nicipal de Planeamiento aparece como un esfuerzo orientado a lo

_grar:

i) un fluido intercambio de informacién entre los distintos or

ganismos municipales y

ii) una minima coordinacidén entre los planes de accidn de cada

uno de ellos.

1/ Ibidem _
2/ Considerandos del Decreto 1565

-
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Simultaneamente, las "Normas y orientacibén general para el de-
sempeno de las unidades sectoriales de planeamiento”, aproba-
cas también mediante el Decreto 1.972, tienden a uniformar los
procedimientos mediante los cuales cada sector elabora y esta-

blece su propio plan de accidn.

En tal sentido, establecen los objetivos para el Mediano plazo

de las Unidades Sectoriales de Planeamiento, gue consisten en:

Alcanzar la maxima recopilacidn de estadisticas suficientes

y confiables.

. Conformar un equipo de trabajo experimentado y eficiente en

alto grado.

. Lograr el afianzamiento de una mentalidad dispuesta al traba-
jo armdnico y coordinado, en todos los estamentos ejecutivos

de la administracidn municipal 1/.

Estas normas de orientacifin establecen, adem&s, comoc mé&todo ge-

neral, el de la concertacidn, tanto entre los sectores responsa-

bles de la elaboracibn, cuanto entre las jurisdicciones encarga-

das de la ejecucidn del plan.

~
'\

- Como se aprecia, la estructura del Sistema Municipal de Planea-

miento es a la vez compleja -si se tiene en cuenta la diversi-
dad de elementos que lo componen- y sutil -dado gue no se esta-
blecen realciones rigidas entre ellos-. Es escaso lo estableci-
do acerca-de su funcionamiento, con excepcidn de la modalidad
de la concertacidn 2/, la que supone la compatibilizacién de las
decisiones de planeamiento que se adopten en los distintos &mbi-

tos de la Municipalidad.

1/Decreto 1972, Anexo I,
2/Decreto 1565, art. 3° y Decreto 1972, anexo I, punto 4.



El Camité Intersectorial de Planeamiento apare ce como el drgano
del Sistema con mayores posibilidades de plasnar en los hechos
un proceso de planeamiento municipal coherente, aungue no‘tenga
poder formal para imponerlo. Ello es asi dado gue dicho Comitd
est& compuesto por los responsables funcionales —aungue no for:
males- del planeamiento de cada sector, los gue paulatinamente
y dada la experiencia de situaciones parecidas, tender&n a ser
los voceros del Sistema dentro de sus respectivas secretarias
mis gue representantes de las mismas ante el Sistema Municipal
de Planeamiento.

’
Ademas, en funcidn de 1la descentralizacidn con que se lo ha con
cebido, el proceso de planeamiento dependerd en sumo grado del
desempeno de las Unidades Sectoriales de Planeamiento, lo que
significa un toque de incertidumbre, dada la disparidad de nive

les de tales Unidades y bajo nivel jerarquico de la mayoria.



