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ESTILOS DE GESTION Y POLITICAS SOCIALES
MUNICIPALES EN ARGENTINA

Daniel Arroyo™

1. EL IMPACTO DE LA REFORMA DEL ESTADO SOBRE LA GESTION MUNICIPAL

Desde comienzos de la presente década en Argentina se han desarrollado
un conjunto de politicas de reforma del Estado gue en sus principios generales
han tendido a: i) la aplicacion de programas de privatizacién, desregulacion
econdmica y reduccién del gasto publico; ii) la reforma del aparato publico admi-
nistrativo; iii} la concrecién de politicas sociales focalizadas hacia los sectores
de pobres estructurales (caracterizados por no cubrir sus necesidades basicas y
encontrarse con fuertes dificultades para acceder al mercado formal de trabajo)
y iv} la modificacion de la estructura institucional y de la relacién Nacién-Provin-
cias-Municipios.

Este conjunto de politicas han transformado sustantivamente el rol del Estado
en Argentina produciendo una fuerte transferencia de funciones tanto hacia el
mercado (a través de las politicas de privatizacién y desregulacion econémica),
hacia el nivel regional (con la constitucion de espacios supraregionales como el

*Licenciado en Ciencia Politica. Investigador de FLACSO. Profesor de las Universidades de
Buenos Aires y Beligrano. Coordinador del Master en Ciencia Politica en la Universidad Catélica
de Santa Fe. Docente del “"Curso en Gerencia Social para Intendentes” del Programa de
Fortalecimiento de la Sociedad Civil - Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion.
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Mercosur), hacia adentro del aparato estatal (a través de las politicas de reforma
administrativa, reduccion y profesionalizacién del personal estatal), hacia la pro-
pia sociedad (a partir de la generalizacién de programas sociales focalizados para
los sectores de menores recursos) como, especialmente, hacia los Municipios (a
través de la transferencia -de hecho y de derecho- de funciones y competencias
gue antes se encontraban en manos de los niveles nacionales y provinciales).
Lo interesante y complejo de esta situacién es gue, si bien el proceso de
globalizacion econémica y la reforma del Estado Nacional tiene varias direccio-
nes, todas tienen efectos directos y confluyen como nuevos desafios y problemas
para la gestion de los Municipios en Argentina.'
Algunos ejemplos de cada uno de los puntos antes sefialados pueden ser
utiles para ilustrar la nueva situacion;
a) las politicas de privatizacion y concesidn de servicios publicos han obliga-
do a los gobiernos locales a pagar refigiosamente por los servicios que usa la
administracioén (practica no siempre utilizada en la década del '80) y ha puesto
al contribuyente de ingresos recortados frente a la tensién de pagar la luz, el
teléfono y el gas (con el riesgo de que si no le corten el servicio) o el impuesto
municipal (sin mucho riesgo de que el Intendente expropie la casa a uno de
sus vecinos);

b) la conformacién del Mercosur aparece como un ambito de posibilidades
para algunos Municipios que se encuentran beneficiados por la nueva “ruta”
del Mercosur o pueden insertar algunos productos en Brasil, pero también
genera enormes interrogantes para muchas Comunas Rurales que no tienen
posibilidades de reconvertirse hacia las nuevas reaiidades competitivas de
la region;

c) la reforma administrativa del Estado Nacional se ha extendido progresiva-
mente hacia los Estado Provinciales que, en varias ocasiones, tratan de “za-
far" de los constrefiimientos del ajuste recortando la coparticipacion hacia los
Municipios o transfiriendo nuevas tareas al nivel local;

1. Es importante aclarar el problema conceptual que se presenta al hablar de Municipios en
Argentina a raiz de la diversidad de desarrolios socioeconémicos, formas institucionales, volimenes
poblacionales y caracteristicas geograficas de los mas de 1.900 Municipios existentes tomando
en consideracién la base de datos del IFAM (Instituto de Asuntos Municipales dependiente del
Ministerio del Interior de la Nacién) que agrupa bajo esa denominacién a todas las diversas
formas de administracion local presentes en nuestro pafs.
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d) la ampliacion de los niveles de pobreza y desempieo y la mayor distancia
entre los ciudadanos y el Gobierno Nacional también han ampliado el nivel de
demanda de los vecinos sobre el Gobierno Local con el agravante de que
muchos de los reciamos chocan con las debilidades estructurales que pre-
sentan fos Municipios que, sin recursos y con escasa capacidad técnica,
tienen que hacerse cargo del proceso de fragmentacion social y

e) si bien la fluida relacién del Municipio con la sociedad local le permite
conocer con mayor certidumbre la realidad social y politica con la que tiene
que actuar, esta potencialidad se ve limitada tanto por la dependencia econo-
mica del poder provincial y de los programas nacionales como por la organi-
zacion administrativa burocratizada y las practicas politicas clientelares que,
en general, llevan adelante los Municipios en Argentina.

En sintesis, el impacto de la reforma del Estado sobre el nivel local ha sido
multiple y, si bien ha generado un conjunto de nuevas oportunidades, también ha
enfrentado a los gobiernos municipales con un conjunto de nuevos problemas
para los cuales no estaban preparados. A ese proceso lo podemos denominar
“municipalizacion”? de la crisis del Estado sobre la idea de que las nuevas realida-
des del Estado Nacional tienen un impacto directo sobre gobiernos que hasta
hace no mas de una década sélo tenfan como funciones primordiales el manteni-
miento de fa ciudad o de los caminos rurales.

De este modo, se presentan dos grandes ejes de problemas a resolver: el
primero esta vinculado con la necesidad de aumentar la capacidad técnica y de
gestion de los gobiernos municipales, en especial en los aspectos referidos a la
formulacion e implementacion de programas sociales que puedan dar respuesta a
las demandas de la poblacion mas afectada por estas transformaciones vy, el se-
gundo, se vincula con la creciente “localizacién” de las demandas de los ciudada-
nos. Para la sociedad es cada vez mas complejo construir indicadores acerca de
como evaluar la gestion publica nacional (por el conjunto de variables politicas,
sociales y econdmicas/nacionales e internacionales que interactian), mientras

2. El concepto ‘Municipalizacién” de la crisis del Estado se ha contrapuesto tradicionalmente con
el concepto de “descentralizacién” presentando dos miradas diferenciadas respecte del proceso
de reforma. Si bien en este trabajo se hace mencidn al primer concepto para analizar las
caracteristicas de la transferencia de nuevas funciones y competencias hacia los niveles locales,
ello no significa que se dejen de lado el analisis de varios aspectos positivos que incorpora este
proceso, en especial en lo reiacionado con la incorporacion de mayores responsabilidades de la
propia sociedad local en la implementacién de algunas politicas publicas.
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que son mas claros los elementos para medir la gestidn social local: jcémo se
implementan los programas de salud primarios, las politicas de asistencia social, la
articulacion entre el gobierno municipal y las organizaciones sociales, etc.?

De este modo, para la Gestion Municipal se presenta la necesidad de incorpo-
rar mecanismos de evaluacién de politicas que contemplen tanto el andlisis previo
a la implementacion de los programas como la instrumentacion de mecanismos
de seguimiento y monitoreo permanente de los mismos. A su vez, resulta necesario
desarrollar sistemas de evaluacion y de impacto que contemplen la opinién de los
beneficiarios de las politicas que, ain en el plano local, no siempre tienen una
directa vinculacién con quienes las implementan.

En base a estos instrumentos, el mejoramiento de la capacidad de gestion
social de los gobiernos locales parece estar directamente vinculada con la capa-
cidad de "llegada” a la poblacién local y, mas importante aln, la capaciadad de
co-responsabilizar a la propia sociedad tanto en el control como en la implemen-
tacion de las politicas sociales. Para eflo, resulta necesario establecer nexos con
las nuevas formas de organizacion social (ONGs, Entidades Intermedias, Organi-
zaciones de Base, Iglesia, etc.) que interactdan en la gestién publica tanto en el
nivel del control como en el nivel de la aplicacién de algunas politicas.

De este modo, sobre el espacio politico se desarrolla una combinacion de
demandas que nuclean formas nuevas como las de movimientos sociales que
circunscriben sus acciones a hechos puntuales {(defensa de espacios verdes,
reivindicaciones locales, etc.) con demandas tradicionales referidas al mundo del
trabajo y las condiciones sociales y demandas por necesidades basicas y condi-
ciones minimas de subsistencia.

En sintesis, los cambios producidos en la relacion Estado-sociedad han modi-
ficado las pautas de funcionamiento del aparato publico local y de los actores
sociales, potenciando el surgimiento de un conjunto heterogéneo de organizacio-
nes desarrolladas desde la propia sociedad civil que obligan a un analisis profun-
do respecto del rot del Municipio en materia social, de las posibilidades de estas
organizaciones y de las perspectivas de trabajo conjunto en el &mbito local.

De todas maneras, este nuevo escenario local con nuevos actores sociales
no deberia llevarnos a engafo en relacién con los niveles de participacion de la
sociedad o el grado de involucramiento de ia gente en la cosa publica. Se trata de
una sociedad fragmentada y desmovilizada que, bajo algunas circunstancias y
especialmente en el plano local, se organiza en funcién de algunos reclamos o
propuestas respecto de la gestion local. Aqul parece estar el primer desaffo para
los gobiernos municipales: tratar de articular sus acciones con la pequefia parte
de la sociedad organizada con el fin de ampliar el modelo de la gestién municipal
a algo mas que solo el equipo de gobierho de turno.
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J Impacto de la reforma sobre el nivel local
Nuevo } * Mayores competencias y funciones de los gobiernos locales
modelo ‘ * Necesidad de ampliar las capacidades técnicas en la formulacién e imple-
: de [ mentacion de politicas sociales:
| Gobierno - evaluacion
i Municipal - seguimiento
- impacto
- eficacia

[ - eficiencia
| - suslentabilidad
- opinion de los beneficiarios

Cambio ¥ “Localizacion” de las demandas

de * Dernandas sociales mas complejas y, a veces, contradictorias
expectlativas | ~ Los vecinos evaluan con mas claridad la gestion en el nivel municipal que
de la en el nivel provincial 0 nacional.
sociedad | ™ Mayores posibilidades de desarrollar politicas sociales en las que se
i local involucre una parte de ta sociedad (entidades intermedias, organizaciones
L de base, vecinos activos, etc.), tanto en el control como en la implementacion.

2. LOS DESAFIOS DE LA GESTION SOCIAL MUNICIPAL

A partir del diagnostico trazado anteriomente sobre las politicas de reforma del
Estado y el impacto sobre el nivel local, es posible establecer algunos aspectos
que se presentan como desafios para la gestion social municipal en los "90.

Esos decafios estan directamente relacionados con las particulares caracte-
risticas que tienen los gobiernos municipales que, por el nivel de cercania con los
vecinos, debsan dar respuestas a los problemas sociales coyunturales y, también
por esa misma situacion, tienen algunas posibilidades de potenciar modelos
participativos que articulen la relacion Estado-sociedad en el plano focal.

De este modo, pueden establecerse cinco ejes a partir de los cuales es posi-
ble pensar la gestion social municipal:

a) La tensién entre lo estratégico y lo coyuntural
En el nivel local, las politicas sociales deben dar respuesta a los problemas
inmediatos, en especial los referidos a la “asistencia” directa sobre los sectores

mas empobrzcidos de la poblacion y, a la vez, establecer estrategias de mediano
plazo para implementar politicas de “promocion” de las capacidades de la pro-
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gramas sociales focalizados que apunten a lograr mayores niveles de eficacia y
mejores posibilidades de impacto.

Se trata de potenciar la integracién a nivel regional tanto en la transferencia de
experiencias y tecnologias de gestién en programas sociales como la apertura a
otros estilos y modelos de gestion. En ese aspecto, la interaccion con los gobiernos
locales de los paises integrantes del Mercosur puede ser uno de los instrumentos
a contemplar en una primera etapa como también el traspaso de informacién y la
articulacion de gestiones politicas entre Municipios de una misma region.

En conclusion, los desafios a la gestién social municipal parecen encaminar-
se hacia la resolucion de cuestiones de corto y mediano plazo, |a articulacion con
organizaciones sociales en la planificacion, control y ejecucién de ios programas
y, a Su vez, la articulacion de las propias experiencias municipales.

La mayor capacidad de gerenciamiento social de los Municipios en la Argen-
tina parece estar intimamente relacionado con la forma en que logren resolverse
cada uno de estos aspectos que, si bien no nos dicen mucho acerca de cémo
aumentar los recursos de Nacion y Provincia, pueden establecer pautas generales
acerca de como potenciar estrategias de desarrollo social local que apuntan a
algo mas que las respuestas puntuales y asistenciales.

Desafios de la gestion social municipal

Lo estratégico * Resolucién de cuestiones de corto y mediano plazo

y lo coyuntural * Problemas inmediatos de "asistencia” directa

* Politicas de “promocién” de las capacidades de las organizaciones
sociales locales

Planificacion * Planificacién concertada con organizaciones sociales

concertada * Equilibrio entre la l6gica del conjunto y las légicas particulares
Control * Control institucional interno y control de la propia sociedad
social * Consejos Consultivos formados por las ONGs de base territorial

Corresponsabilidad | * Determinacién de prioridades y ejecucién de politicas con articu-
Estado-sociedad | lacidn de los niveles publico y privado

* Implementacién de programas sociales a través de las organiza-
ciones sociales representativas

Articulacion * Fortalecimiento regional de los programas sociales
regional * Transferencia de experiencias y tecnologias de gestién entre los
niveles publicos locales y a nivel Mercosur
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3. ESTILOS DE GESTION Y FORTALECIMIENTO DE LA RELACION ESTADO-
SOCIEDAD EN EL NIVEL LOCAL

En los dos puntos anteriores se ha analizado el impacto de la reforma del
Estado y los d=safios de la gestién social local. Si bien ambos ejes son comple-
mentarios, adolecen de un nivel de andlisis clave que esta relacionado con el
estilo de gestion municipal. En ese aspecto se puede decir que la tarea de llevar
adelante los programas o politicas sociales en el plano municipal se relaciona
con el nivel de articulacion que se dé entre tres planos: los instrumentos técni-
cos, los estilos politicos y los niveles de participacion de las organizaciones de la
sociedad civil

Es decir, la efectiva realizacion de politicas sociales en el Municipio no depen-
de solamente del grado de profesionalizacion del equipo que la lleva adelante,
tampoco se trata sélo de un problema de voluntad politica del Intendente o de las
caracteristicas de las organizaciones sociales. Para lograr llevar adelante con
“éxito” los programas sociales es necesario establecer puntos de articulacion y
equilibrio entre los tres niveles.

Capacicad técnica Voluntad politica Actores involucrados
(nivel de profesionalizacion (estilo de gestion (grado de participacion
de la administracion) politica) de la sociedad)

En el plano de los instrumentos técnicos aparecen una serie de variables que
deben contemplarse antes, durante y después de la implementacion de las politi-
cas sociales:

a) La determinacion del programa que incluye las caracteristicas generales

de la politca a implementar, los distintos proyectos o tareas a llevar adelante,

el establecimiento de las prioridades y un andlisis de los resultados que pue-
den esperarse.

b) El andlisis de la relevancia de la politica a llevar a cabo. Este es uno de los
puntos mas criticos en la relacion entre los funcionarios politicos y los técni-
cos. No s empre inician un programa con las mismas expectativas y en mu-
chas ocasiones no se presentan pautas realistas de lo que es esperable que
resuelva |a politica.

¢) Los mecanismos de evaluaciony seguimiento del programa implementa-

do. La evaiuacion se realiza generalmente al iniciarse vy al finalizar el progra-
ma y se contrasta con las previsiones existentes antes del comienzo de la
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politica. El seguimiento es una tarea de acompanamiento permanente del
programa que posibilita ir viendo en qué medida se van cumpliendo las
pautas o van surgiendo nuevas realidades que hacen necesario modificar
las ideas originales.
FLACSO - Bibliotecs

d) El estudio del impacto causado por la politica social. Este es uno de los
instrumentos mas dificultosos de medir porque suele suceder que las politicas
sociales terminan generando beneficios impensados en la poblacién que la
recibe y, también, nuevos conflictos que no se habian previsto en el momento
de la evaluacion inicial.

e) El grado de sustentabilidad del programa. La sustentabilidad o continuidad
tiene que ver con la posibilidad de dejar instaladas capacidades en la socie-
dad para poder llevar adelante el programa una vez que el Estado Municipal
se retira 0 empiezan a recortarse los recursos. La falta de sustentabilidad es
una de las razones principales del “fracaso” en la implementacién de politicas
y. si bien es de muy dificil resolucién, la posibilidad de tomar en cuenta este
criterio al comenzar el programa parece ser una practica necesaria para lo-
grar el “éxito” de la politica.

f) La eficaciay eficiencia de las politicas. El concepto de eficacia refiere exclu-
sivamente a los resultados del programa: un programa es eficaz si logra produ-
cir los resultados esperados. La eficiencia refiere a los procedimientos: un pro-
grama es eficiente cuando produce resultados con el menor costo posible o de
la mejor forma que se podria llevar adelante. La diferencia de conceptos no se
basa solo en un juego de palabras, si no hay resultados (eficacia) no hay politica
posible y los instrumentos técnicos carecen de importancia. Pero también, si no
se lleva adelante el programa con los mejores procedimientos (eficiencia) se
pueden generar nuevos problemas mas complicados que los anteriores.

g) El ultimo eje de analisis técnico es el verdaderamente relevante y son los
beneficiarios de las politicas. En muchas ocasiones se llevan adelante progra-
mas con muy buen componente técnico pero sin ningun contacto con la rea-
lidad que esta dada, justamente, por los beneficiarios de los programas. En
Argentina existen muchos ejemplos de programas pensados sin una consulta
0 analisis previo de cémo podria reaccionar la poblacién afectada.

Ahora bien, la correcta aplicacion de estos instrumentos técnicos no garantiza
el “éxito” porgue nada nos dicen ni de la politica ni de la sociedad. Sélo se trata de
instrumentos necesarios pero no suficientes en el campo de los programas socia-
les municipales.
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Se requie-e incorporar también en el andlisis 1o vinculado a los estilos politicos
(el modo de gestion del Intendente) y los actores involucrados (el grado de partici-
pacion y los intereses de los distintos niveles del sector publico y de las organiza-
ciones sociales).

Por el lado de los estilos politicos se pueden establecer tres modelos
diferenciados:

a) Et modzlo de gestion centralizada, en donde el que planifica y ejecuta es el

mismo (generalmente el intendente o alguno de los Secretarios). Este sistema

busca fundamentalmente el logro de resultados y evitar el exceso de burocra-

cia o internismo en la gestion. El riesgo principal aqui esta en la falta de eficien-

cia (se pr.oriza el hacer por sobre las formas de llevarlo adelante).

b) El modelo de gestion descentralizada, en donde la planificacion y la ejecu-
cién de las politicas se hace a nivel barrial o en las distintas 4reas territoriales
del Municipio. Este modelo le otorga mayor protagonismo a las organizacio-
nes de la sociedad civil y permite una mayor articulacion entre el Estado y la
sociedad. El risgo se vincula al aumento de las desigualdades entre las diver-
sas areas territoriales del Municipio.

c) El mocelo de gestion asociada combina parte de los dos anteriores. En
este casc la planificacion se realiza en forma conjunta con fuerte presencia
del Ejecu:ivo Municipal (estableciendo criterios para toda la Comuna) y en la
ejecucion participan las organizaciones sociales y los actores de cada ba-
rric o area del Municipio. Este modelo pretende evitar el aumento de las
desigualcdades porque permite que la planificacién se establezca tomando
en cuenta la realidad de todo el Municipio y, a la vez, aumenta el grado de
compromiso de las organizaciones sociales. El problema pincipal agui esta
dado por las dificultades de coordinacion vy la convivencia entre las iégicas
politicas v las logicas sociales.

Por ultima, es necesario incorporar en este analisis el estudio de los actores
en la implementacion de las politicas sociales municipales. Al margen de los
instrumentos técnicos y el estilo de gestion del Intendente, los condicionamien-
tos para el logro del “éxito” de los programas se vinculan también al rol que
jueguen otros actores:

- Gobierno Provincial

- Ejecutivo Municipal

- Concejo Deliberante Municipal

- Organizaciones de Base Territorial
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- Entidades Intermedias
- Organizaciones no Gubernamentales

Estos distintos actores juegan un rol relevante o no de acuerdo al estilo de
gestion que se lleve adelante en cada Municipio.

En el caso del modelo de gestion centralizada el eje central pasa por el Ejecu-
tivo Municipal o, en algunos casos, por el Gobierno Provincial pero no tienen
demasiada relevancia los otros actores.

En el caso del modelo descentralizado la prioridad pasa por la sociedad civil
(Organizaciones No Gubernamentales, Entidades Intermedias y Organizaciones
de Base) y el “éxito" o “fracaso” de las politicas se relaciona con el nivel de
recursos y las capacidades de estas organizaciones. Cuando el Estado Municipal
no fortalece las capacidades de estas organizaciones para implementar las politi-
cas sociales, el resultado de las mismas no suele ser muy positivo.

En el modelo de gestién asociada todos los actores tienen un rol importante, si
bien el Estado conserva su funcion de planificador. Esa razén es la que muestra la
posibilidad de articulacién de esfuerzos entre Estado y sociedad, pero también
muestra las debilidades del modelo cuando no existen sistemas de coordinacién
adecuados o el Ejecutivo Municipal tiende a desarroliar una politica basada en el
“clientelismo”.

De este modo, el siguiente cuadro establece el conjunto de elementos técni-
cos, politicos y sociales que pueden ser tomados en consideracién en la imple-
mentacion de politicas sociales municipales.

INSTRUMENTOS ESTILOS ACTORES
TECNICOS DE GESTION INVOLUCRADOS
¢Qué? ¢Coémo? ¢Quiénes?

- Programa - CENTRALIZADO (planifica y ejecuta | - Gobierno Provincial

- Proyecto las politicas el equipo de gobierno) - Ejecutivo Municipal

- Relevancia - DESCENTRALIZADO (planifican - Concejo Deliberante

- Evaluacién y ejecutan las politicas los actores - Organizaciones de Base
- Seguimiento més cercanos al problema) - Entidades Intermedias

- Eficacia - GESTION ASOCIADA (planifican - Organizaciones no

- Eficiencia y ejecutan el gobierno y las gubernamentales

- Sustentabilidad organizaciones sociales)
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[CSTHOS DE GESTEON Y POLITICAS SOCIALES MUNICIPALES EN ARGENTINA

En definitiva, en este punto se ha tratado de avanzar en la idea de que las
politicas sociales municipales tienen caracteristicas particulares (diferentes a las
del nivel nacicnal o provincial) que obligan a articular los planos técnicos, politi-
cos y sociales.

Si bien tocos los estilos de gestion tienen validez en la medida en que pueden
funcionar con éxito, la tendencia hacia el fortalecimiento de la relacion Estado-
sociedad local presupone una mayor articulaciéon entre Municipio y sociedad a
partir del efec:ivo fortalecimiento de las organizaciones sociales.

Si por el contrario, lo que se produce es un desentendimiento del Estado Muni-
cipal que carga de responsabilidades a las organizaciones sin recursos ni capaci-
dades o un intento de “cooptacion” de las mismas, se corre el riesgo de descentra-
lizar solo los problemas y no aumentar la capacidad de gestion. En este caso, el
Municipio queda preso de la “transferencia de hecho" que le viene desde arriba y
no tiene posibilidades de ampliar el gobierno a algo mas que el simple aparato
burocratico local.

De todos modos, queda claro que el "estilo de gestidon” no determina por si
sélo el éxito o fracaso de la politica implementada (sobretodo cuando los Munici-
pios tienen que enfrentar problematicas sociales que son superiores a las herra-
mientas con las que cuentan), pero si determina el grado de apertura y la capaci-
dad de integracion que tiene cada sociedad local.

Por estas razones, el fortalecimiento de las capacidades de la sociedad local
esta vinculado al estilo de gestion de los gobiernos municipales, del mismo modo
gue el "éxito" de los programas se relaciona con el mejoramiento de las condicio-
nes técnicas, politicas y sociales. Alli parece estar el desafio de los gobiernos
municipales: aumentar la capacidad de gestion de los programas sociales y, para-
lelamente, fortatecer sus vinculos con las organizaciones de la sociedad.
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