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Introduccion

El presente aporte muestra un proceso de gestion donde el Municipio de Andacollo eligié
recorrer el camino de la planificacién participativa de su comunidad. Para ello se recurrié a
diversas herramientas metodoldgicas que aportaron a facilitar este proceso y a ordenar las
acciones en el territorio. En este camino las autoridades municipales cuentan con el apoyo del
Gobierno Provincial y el asesoramiento técnico de organismos provinciales y nacionales con
presencia en el medio.

El Municipio de Andacollo cuenta con 3121 habitantes (relevamiento afio 2013) y se localiza al
norte de la provincia de Neuquén, en el Departamento Minas, segln se puede observar en el
siguiente mapa:

Figura 1: Municipio de Andacollo
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Objetivo

Documentar el proceso de planificacidn iniciado por el Municipio de Andacollo, el que parte
del Presupuesto Participativo y del Ordenamiento Territorial (OT), pretendiendo ser un
proceso participativo, apropiado por la comunidad y con proyecciéon temporal.

Conceptualizacion

El ordenamiento territorial (OT) o planificacién del territorio ha existido a lo largo de la historia
de los asentamientos humanos, pero su concepto ha variado con el paso del tiempo y continlda
modificdndose a medida que las sociedades se complejizan. En América Latina el OT se expresa
ya hacia fines de la década del 40, pero no como hoy lo concebimos sino bajo otras formas de
planificacion, tanto sectoriales como plurisectoriales, mediante las cuales se incidia sobre el
territorio. Se destacan, en este sentido, la planificacion regional, el urbanismo, la planificacion
econdmica y la ambiental, las cuales evolucionaron paulatinamente hacia la ordenacion del
territorio (Massiris, 2002). La planificaciéon es un método bajo la forma de proceso para la toma
de decisiones en torno al mantenimiento de una realidad dada o de su transformacion en otra
mas deseable mediante la distribucion de recursos entre fines multiples. Requiere del
cumplimiento de requisitos tales como la minimizacién de costos, maximizacidon de beneficios
y mantenimiento de equilibrios dindmicos entre las fuerzas sociales que poseen los recursos,
desean poseerlos o se ven afectados por el uso que de ellos se haga. La planificacidon es una
forma de abordar problemas especificos, descomponerlos en partes manejables y encontrarles
solucidn, a la vez que permite traducir conocimientos en accién (Castellano, 2000).

En la provincia de Neuquén estos procesos de planificacion comenzaron hacia la década del
‘60, cuando Don Felipe Sapag asumié su primera gobernacion en 1963 y se delinearon
opciones de desarrollo. Para entonces la planificacion de la accién publica era un concepto
novedoso, concebido como un instrumento para el progreso y la creacién de una nueva
sociedad. Planificar representaba el cambio y la posibilidad de concretar los suefios anhelados
por todos los neuquinos. Asi nacié el organismo que cumpliria esa funcion técnico-social, con
el nombre de Consejo de Planificacion y Accion para el Desarrollo (COPADE) creado por Ley en
septiembre de 1964, quienes impulsarian los primeros planes provinciales educativos, viales,
turisticos y productivos, entre otros (Web Oficial COPADE). Desde entonces, todos los
municipios de Neuquén experimentaron procesos de planificacion, alcanzando niveles dispares
de ejecucidn. Andacollo, al igual que otros municipios, tuvo en su historia diferentes instancias
de fracaso en la implementacion de planes estratégicos o de Ordenamiento Territorial. En este
sentido, “en la mayoria de los casos es imposible afirmar si las politicas fracasan porque se
basan en ideas errdneas, o si fracasan porque son buenas ideas mal llevadas a la prdctica”
(ElImore 2000: 186). Asi, en politicas publicas, la diferencia entre lo planeado y lo ejecutado se
conoce como brechas de implementacion (Pefia 2013:407), que fue el caso de lo
experimentado en Andacollo. Se podria suponer que no se logrd la sumatoria minima de
factores que garantizaran el éxito de la implementacion, acorde a lo que se refiere Milton
Santos cuando expresa: “a cada lugar geografico concreto corresponde, en cada momento un
conjunto de técnicas y de instrumentos de trabajo, resultado de una combinacién especifica
qgue también es historicamente determinada” (Santos 1996: 48). Sin embargo, toda esta
experiencia previa influyé para que el Municipio de Andacollo eligiera recorrer el camino de la
planificacién, pretendiendo ser un proceso participativo, apropiado por la comunidad y con
proyeccidon temporal. Es a partir del 2013 que se comienzan a dar nuevos procesos de
participacién ciudadana y de planificacion, en los que el presupuesto participativo y un equipo
interdisciplinario de trabajo fueron los ejes priorizados en la construccidn de dichos objetivos.

Para poder abordar problemas especificos y complejos se requiere de la investigacion
interdisciplinaria articulada por un marco conceptual comun. La accidn conjunta en busca de
respuestas a problemas que inicialmente pueden ser considerados distintos por sus origenes
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sociales, fisicos o bioldgicos, plantea nuevas situaciones metodoldgicas y conceptuales. En este
sentido, los proyectos o planes territoriales deben tomar en cuenta la multiplicidad de
procesos vinculados al entorno fisico y biolégico, la produccidn, la tecnologia, la sociedad, la
economia, que constituyen un complejo que funciona como una totalidad organizada (Garcia,
2006: 137).

El Presupuesto Participativo es una herramienta de la democracia directa que permite que la
ciudadania tome decisiones referentes a los presupuestos publicos a distintos niveles de
gestion. En este marco la ciudadania, junto al gobierno, delibera y decide sobre obras y
servicios que se deberdn ejecutar con una parte de los recursos publicos locales. El
Presupuesto Participativo (PP) representa una apuesta sustancial orientada a quebrar el
verticalismo y centralismo burocratico y para legitimar las acciones publicas a partir de la
decision compartida entre Estado y la sociedad; también para ampliar y mejorar el estado de
derecho y el sistema democratico, ademas de intensificar la democratizacién del Estado. Pero,
el PP traspasa los limites del procedimentalismo democrdtico, por cuanto implica la
integracioén de los ciudadanos al espacio publico, revitalizando el proceso democratico mas alla
de las elecciones (Martinez et al, 2013). El PP es un proceso de consulta y didlogo entre la
comunidad vy las autoridades sobre las prioridades de inversidn de un municipio. Se trata de
una consulta abierta, ambito donde se pueden realizar propuestas y debatir con argumentos
validos, para luego elegir a representantes que se reuniran con otros delegados en una nueva
instancia de decisidon consensuada por la mayoria, en el marco de normas estipuladas y acorde
con los derechos de las personas. Se realizan asambleas hasta que se alcanza la solucidn
preferida por la mayoria y finalmente, si no se define, se decide por votacién. Implica luego
presentar un borrador al gobierno local detallando el proyecto seleccionado y la forma de
concretarlo.

Las potencialidades del PP como herramienta para la construccion de sociedades mas justas y
democraticas son (Martinez et al, 2013, 15):

- El cambio en las condiciones de vida de la poblacién y de la infraestructura a partir de
criterios de equilibrio territorial y justicia distributiva.

- La relegitimacion de las practicas politicas, recuperando el prestigio social de la politica.

- La visibilizaciéon de las demandas de grupos vulnerables y la idea de priorizar a sectores
histéricamente postergados.

- La ruptura progresiva de las relaciones clientelares, favoreciendo procesos de
empoderamiento popular y fortalecimiento de capacidades ciudadanas.

- La puesta en valor de la gestidn local, como gestién de proximidad y su perfeccionamiento y
optimizacion a través del paso de un modelo tradicional y vertical a uno participativo y
horizontal, dirigido a las demandas sociales.

- Control al Estado por parte de los ciudadanos, favoreciendo la transparencia y eficiencia
publica.

- El fortalecimiento de lo publico, entendido como lo de todos y la democratizacion de las
relaciones Estado-sociedad mediante la creacidon de una esfera publica no sélo estatal.

- La profundizacidn de la democracia a partir de la conjuncién de elementos representativos y
participativos, o sea mecanismos de democracia directa e indirecta.

Antecedentes en nuestro pais

Mientras que el PP es una politica publica aplicada desde 1989 en Porto Alegre (Brasil), en la
Republica Argentina el primer municipio en adoptarlo fue Rosario, donde se puso en practica
en el afio 2003. Posteriormente tuvo lugar en otros municipios de la provincia de Buenos Aires
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(San Fernando, Morén, San Miguel, La Plata), Cérdoba, San Carlos de Bariloche (provincia de
Rio Negro) y Reconquista (provincia de Santa Fe), extendiéndose a 48 casos hasta 2011. Esto
derivd en la creacion de la Red Argentina de Presupuestos Participativos que agrupa a los
municipios que lo utilizan (Martinez op cit, 15). Se puso a disponibilidad el portal de dicha red
en el entorno de la Subsecretaria de Gestidn  Municipal (ver web:
http://www.gobiernolocal.gob.ar).

Posteriormente, se crea otro instrumento que fortalece este concepto, el que se materializa a
través de la firma de la Carta Iberoamericana de Participaciéon Ciudadana en la Gestién Publica,
suscripta en el marco de la Xl Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién
Pdblica y Reforma del Estado realizado en Lisboa en 2009, a la que Argentina adhirid. Su
finalidad es promover la ética en la gestion publica e incrementar las capacidades
institucionales necesarias para asegurar la gobernabilidad democratica, la consecucién de los
objetivos de desarrollo con inclusién, justicia y equidad social y la coordinacién eficiente de Ia
cooperacion en estas materias, en el marco de la actual crisis mundial. La Carta define como
participacién ciudadana en la gestion publica al proceso de construccion social de las politicas
publicas que, conforme al interés general de la sociedad democratica, canaliza, da respuesta o
amplia los derechos econémicos, sociales, culturales, politicos y civiles de las personas, y los
derechos de las organizaciones o grupos en que se integran, asi como los de las comunidades y
pueblos indigenas. Una de las orientaciones de este documento se basa en el principio de
corresponsabilidad social. De aqui que se subraye el vinculo existente entre derechos y
deberes, como dos aspectos inseparables del ejercicio efectivo de la ciudadania. La
participacién se plantea, entonces, con una doble cara: como un derecho activo exigible a los
poderes publicos y como una responsabilidad civica para los miembros de determinada
comunidad. Los componentes basicos que integran el derecho a la participacion ciudadana en
la gestidn publica deben ser reconocidos por los distintos ordenamientos juridicos de los
paises para su efectivo ejercicio. Entre ellos se encuentran la necesidad de intervenir en las
distintas fases del proceso de formacién de politicas publicas; presentar solicitudes, proyectos
y propuestas a entes publicos de los diferentes jurisdicciones, asi como recibir un trato dignoy
una oportuna y adecuada respuesta; vigilar y controlar la prestacidn de los servicios publicos y
la inversidn de los recursos publicos; participar en la elaboracién, modificacién y revisién de los
proyectos normativos y disposiciones de caracter general que les afecten, en particular a
determinados colectivos sociales; solicitar y obtener informacién publica necesaria referida a
la gestidn publica, que sea completa, oportuna, veraz y actualizada; ser informado
expresamente sobre el derecho de participacion ciudadana en la gestién publica, sus
contenidos, las formas y procedimientos para su ejercicio, denunciar ante las autoridades
competentes, cuando se perciba la obstaculizacion del ejercicio de la participacidon; seguir,
medir y evaluar la gestién publica y sus resultados, de conformidad con las necesidades y
Opticas de la ciudadania, de los colectivos sociales y pueblos indigenas (CLAD, 2009).

El contexto del surgimiento del PP

La Secretaria de Asuntos Municipales y Subsecretaria de Gestién Municipal del Ministerio del
Interior y Transporte de la Nacidn a partir de la crisis del 2001 se propuso asistir y capacitar
técnicamente a los gobiernos locales, a sus agentes municipales y funcionarios, brindandoles
herramientas e instrumentos para el fortalecimiento y construccidon de capacidad de gestién
en la implementacidon de sus politicas publicas locales. También se propuso promover y
contribuir a la eficacia y a la eficiencia de la gestién de los Municipios favoreciendo nuevas
practicas de participacién ciudadana que garantice su eficiencia de la gestion publica a través
de la intervencién de los ciudadanos, profundizando las bases democraticas a través de una
mayor participacion de los vecinos, quienes deciden como orientar sus recursos segun sus
prioridades.
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El proceso de trabajo local orientado a la participacién ciudadana y Presupuesto
Participativo en Andacollo

Para lograr el objetivo de incrementar la participacidn ciudadana en la toma de decisiones el
Municipio de Andacollo recurrié a diversas herramientas de accidn partiendo de la premisa de
gue en la base del proceso de Ordenamiento Territorial se encuentra el diagndstico territorial
participativo e implica que el gobierno municipal lidere el proceso y convoque a los actores
para relevar y resolver las problematicas territoriales.

Algunas de las acciones orientadas en este sentido se iniciaron en 2013 con la aprobacidn del
“Presupuesto Participativo” presentado por el Honorable Concejo Deliberante de Andacollo,
en el que los vecinos eligen las obras prioritarias mediante el voto en asamblea. Los proyectos
gue participan tienen que cumplir una serie de requisitos, entre ellos que propenda a dar
solucién a una falencia de algun servicio vital para la comunidad, que sean en beneficio de los
vecinos y no proyectos individuales, la viabilidad socioecondmica, el impacto en la comunidad
y la participaciéon de los vecinos en el armado del proyecto, el compromiso y la apropiacién de
los mismos.

A esta iniciativa se sumd durante 2014 la constitucion de la Mesa de OT, drgano
interinstitucional con la participacién de los principales referentes relacionados al quehacer
local, entre ellos representantes del Gobierno de la Municipalidad de Andacollo, Honorable
Concejo Deliberante, Ministerio de Desarrollo Territorial-Subsecretaria de Produccién, COPADE
— Consejo de Planificacidon y Accion para el Desarrollo de la Provincia del Neuquén, Centro de
Formacion Profesional N2 16, Direccion de Promocion Social, Direccion de Turismo, Direccidn
de Sanidad, Area de Planificacién municipal, INTA a través de la Estacién Experimental
Bariloche y su Agencia de Extension Rural de Chos Malal. En esta instancia fue que los actores
del ambito politico-institucional del Municipio de Andacollo consideraron indispensable sumar
recursos humanos dedicados al Ordenamiento Territorial y al Presupuesto Participativo. Como
parte de esta etapa inicial de organizacion se realizaron talleres (planificacion de las areas de
trabajo municipales, de fortalecimiento institucional, mapa de actores, enfoque de riesgos,
resolucidn de problematicas priorizadas) y capacitaciones (en conceptos y metodologia del OT,
planificacién estratégica, utilizacién de sistemas de informacidon geografica). Durante este
proceso el Municipio conté con el apoyo de profesionales del dmbito provincial y nacional que
aportaron en aspectos técnicos y metodolégicos. También se apeld a distintas formas de
difusion para que la comunidad esté al tanto de los avances y las acciones realizadas en estas
temadticas.

En el afio 2013 los vecinos participaron en dos asambleas populares donde se dieron a conocer
los proyectos y se votd la obra prioritaria, resultando elegida por unanimidad la obra de
cloacas. Finalmente, hasta la actualidad, el Presupuesto Participativo local logré, de manera
directa, concretar tres proyectos votados en Asamblea Publica. Ellos son:

1) Cloacas sobre calle Arzobindo Almendra del barrio Cafiada del Durazno.
2) Acequias y reacondicionamiento del parquecito del Barrio Unidn.

3) Acondicionamiento de calle Los Miches, carteleria turistica y garita para los barros Cafiada
del Durazno y Las Rosas.

Por otro lado, el municipio fue tomando en el proceso varios emergentes que surgian de las
reuniones barriales, y fue resolviéndolos sin necesidad de que se convirtieran en un proyecto
de PP, ademas algunos de los proyectos formulados para el PP fueron financiados por otras
fuentes de financiacion, lo que aumentd indirectamente aun mas el impacto del PP.

La Ordenanza Municipal 2332 (sancionada en diciembre de 2016) que definié el presupuesto
para 2017 establecid la inversion 37 millones en obras publicas, 55 millones en sueldos,
mantener congelada la planta permanente y 100 mil asignados a Presupuesto Participativo,
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donde la cancha de futbol sintético, cine teatro, costanera, 2 playones polideportivos,
mejoramientos habitacionales, corddn cuneta y pavimento son obras priorizadas.

En el marco del Ministerio de Salud también se evaluaron Proyectos Locales Participativos
durante el afio 2015, los que fueron financiados con fondos propios de la provincia. Fueron
aprobados 15 proyectos, entre el que se encuentra el titulado “Taller de juegos” que aborda
las problematicas de maltrato infantil y violencia familiar, con el Hospital de Andacollo como
efector y el CEF N2 11 y la Escuela Primaria como organizaciones participantes. Se acompafian
con una instancia de capacitacion para la ejecucidn del proyecto, modalidades posibles de uso
de los fondos y su rendicion, y la entrega del subsidio otorgado (Salud Neuquén, setiembre
2015).

Las politicas publicas con participacion de los jovenes

Andacollo también es sede de otras actividades para promover la participacién ciudadana de
nifos y adolescentes, incluyendo estas miradas en el disefio de politicas publicas de la
localidad. El Ministerio de Ciudadania esta a cargo de esta propuesta, siendo el Presupuesto
Participativo el eje del trabajo, e incluyendo la capacitacién a facilitadores de los municipios. La
iniciativa, que se lleva adelante en articulacién con el gobierno local se plantea desde un
enfoque que comprende a los ciudadanos como sujeto de derecho, con la capacidad y la
potestad de participar activamente en la transformacién de su realidad. En mayo de 2017 se
realizaron foros de Ciudadania Joven con estudiantes del Centro Provincial de Ensefianza
Media N2 11 de Andacollo. La dindmica de estos encuentros es de participacién horizontal y
colaborativa, permitiendo que los jovenes planteen sus intereses e inquietudes, reflexionando
y discutiendo distintas tematicas escolares, barriales, municipales, provinciales y regionales.
Ademas se incluyen reuniones de trabajo y actividades con alumnos de la Escuela Primaria N2
28 de Andacollo y la N2 149 del paraje Huaraco enfocadas en tematicas tales como
participacién, convivencia, incidencia de los jévenes como agentes transformadores de su
realidad, innovacidn y cultura de la paz y fraternidad. El trabajo posterior a estos foros con
nifios y adolescentes se orienta al seguimiento de las demandas, proyectos, inquietudes e
iniciativas surgidas de los diferentes encuentros, para que las mas innovadoras y creativas
incidan en el disefio e implementacién de nuevas politicas publicas que mejoren su calidad de
vida (Neuquén Informa, Mayo 2017).

El PP de los ninos

En Andacollo los niflos también participan de las politicas publicas y pueden aportar ideas para
el desarrollo de la localidad, de modo tal que fueron convocados por el Poder Ejecutivo local
para que opinen en qué se deben gastar los 100 mil pesos del Presupuesto Participativo
(2017). Aportaron en esta instancia el equipo del Ministerio de Ciudadania, los equipos locales,
los directivos de las escuelas que se han transformado de facilitadores en este proceso, todos
con el compromiso de seguir construyendo ciudadania.

“Es importante para nosotros como representantes del pueblo lo que los nifios
tienen para decirnos” (Intendente de Andacollo, mayo 2017).

El primer encuentro se concretd con representantes de la Escuela n2 28 y n? 149 de Huaraco,
donde los temas prioritarios que surgieron fueron relacionados a la necesidad de soluciones a
los problemas de agua potable y al basurero a cielo abierto, que se trabaje en el tema de
seguridad (por los constantes robos) y pavimento urbano. A futuro quieren una universidad,
un cine, ciclovias, cancha de futbol y una planta potabilizadora de agua. En una segunda
instancia los chicos tendran la tarea de definir qué obras son necesarias para sus barrios.

En esta propuesta los alumnos entre 7 y 13 aiios plasmaron en dibujos cdmo quieren ver a su
pueblo dentro de 50 afios.
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Algunas instancias del Presupuesto Participativo y de la Mesa de Ordenamiento Territorial

Imagen 1: Encuentro en Escuela Primaria N°28, afio 2017.
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Imagen 4: Taller de la Mesa de OT. Agosto 2016. Tematica: Riesgos.

Conclusiones

El Presupuesto Participativo se desarrolla desde 2013 y opera en funciéon de las necesidades de
cada barrio, sumandolos a la planificacion del corto y mediano plazo, con resultados concretos,
lo que fortalece la participacién ciudadana. Asi se logré conectar a la comunidad con la gestion
del Gobierno Municipal. Simultdneamente, y luego como instancias articuladas, se inicid en
2014 el proceso de Ordenamiento Territorial en Andacollo con la presentacién de la Carta
Intencidon Municipal, dando lugar a la conformacién de la Mesa de OT con representantes de la
sociedad. En este marco y a través de diversos talleres abiertos y participativos se logré contar
con varios productos que fueron fortaleciendo la propuesta de OT y permitieron contar con
una comunidad mds organizada y una mejor planificacion.

La experiencia de Andacollo muestra la conjuncién de una serie de factores que permitieron el
avance hacia la planificacidn de las acciones desarrolladas en la comunidad. Entre ellos cabe
mencionar en particular la voluntad politica del Gobierno Municipal, el apoyo del Gobierno
Provincial, la vigencia del Presupuesto Participativo, la constitucién de un equipo técnico
interdisciplinario e interinstitucional que trabaja formalmente, el seguimiento y apoyo
permanente de instituciones publicas provinciales y nacionales en diversos aspectos
relacionados con la gestidn, capacitacién y apoyo técnico.
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