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PRESENTACION
FLACSO . Ribliotecs

“Hacia un nuevo modelo...” esta asociado a la percep-
cién de que algo estaba sucediendo en la gestién local en nuestro pals. De que
ese algo se hallaba en abierto contraste en cuanto a lo poco que se investiga,
teoriza y conceptualiza al respecto. Y que ello es particulérmente notable si com-
paramos esta produccién con la que se realiza en el Mercosur.’ Con la necesidad
de dar cuenta, por tanto, de gue se esta modificando también aqui un modelo de
gestion tradicional de los municipios y de toda una forma de relacién con la socie-
dad focal. Y que todo esto conforma una verdadera novedad politico-institucional,
sobre todo teniendo en cuenta gobiernos locales escasamente auténomos, poco
tenidos en cuenta por los medios y habitualmente desprestigiados entre sus pro-
pias sociedades.

Se trata de dar cuenta, entonces, de la aparicién de un nuevo localismo que
genera el proceso de reforma del Estado, que descentraliza competencias y obliga
a un ajuste de las cuentas fiscales a niveles subnacionales y al aumento de de-
mandas y de evaluacion por parte de las sociedades civiles locales. Pero que es

1. Remilimos al respecto de Ladislau Dowbor, “Da globalizao ao poder local: a nova hierarquia
dos espacos”, en A Reinvencao do futuro, Marcos Cezar de Freitas (org.), San Pablo, Cortez,
1994. Sepulveda, “El desarrollo Local”, Persona y Sociedad, Santiago de Chile, 1997, Federico
Bervejillo, “Nuevos procesos y estrategias de desarrollo. Territorios en la globalizacion”, en PRISMA,
N*4, Universidad Catdlica del Uruguay, 1995; Enrigue Cabrero Mendoza, “Capacidades innovadoras
de municipios mexicanos”, en Revista Mexicana de Sociologia, N° 3, 1996.
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también producto del impacto de la globalizacién que estimula las competitividades
de las ciudades a la vez que genera concentracion y desestructuracion del ante-
rior tejido productivo y orienta la participacién hacia lo micro y cercano.? Lo cierto
es que las fronteras econdmicas y comunicacionales abiertas acentuan el polo
“local” a la vez que el "regional” o supranacional en detrimento del "nacional”, y
ello es consecuencia de una modificacion drastica de la sociedad del industrialis-
mo sustitutivo, det Estado de Bienestar y de la modernidad. Como diria G. Lipovetsky:
“Es la moda dei descompromiso del Estado, de las iniciativas locales y regionales,
del reconocimiento de los particularismos e identidades territoriales. El Estado
nacional-jacobino inicia una reconversion centrifuga destinada a reducir las rigi-
deces burocréticas, reevalla a la 'patria chica’, promueve de algun modo una
democracia del contacto, de la proximidad...”

Este interés por lo local y la gestién municipal es heredero de una serie de
investigaciones que se han producido a lo largo del proceso de transicién-conso-
lidacién democrético. Si bien con anterioridad a estos dltimos 15 afios predominé
un enfoque juridico e historico de lo municipal, en los ‘80, la teorfa de la transicion
comenzo a rescatar lo local poniendo el acento en la necesidad de descentralizar
y de mejorar la participacién municipal como uno de los factores necesarios para
la consolidacion del régimen democratico (J. Borja, 1984). Del mismo modo, la
teoria de los nuevos movimientos sociales, impuls6 al reconocimiento de la multi-
plicidad de actores y probleméticas y la posibilidad de profundizar la democracia
a partir de ¢éstos (E. Jelin, 1987).¢ Pero lo que es nuevo en los '90 es el énfasis en la
desburocratizacion y en los requerimientos de eficacia y eficiencia, las orientacio-
nes al desarrollo local y al planeamiento estratégico asi como una mayor ingeren-
cia municipal en la politica social. Lo que es nuevo es gue comienza a modificarse
el modelo municipal tradicional, administrativo y de relacién pasiva con el desarro-
llo que caracterizara tanto la etapa del Estado Liberal como del Social.®

2. E. G. Goetz y S. E. Clarke, The New Localism.Comparative Urban Politics in a Global Era,
Londres, A Sage Focus Edition, 1993. También sefala J. L. Coraggio, “La descentralizacion se
estd dando en todo el mundo, aunque escasas veces como descentralizacién democratizante.
Igualmente, hay una conciencia universalmente generalizada de que el Municipio tiene que
asumir funciones nuevas, siendo una de ellas la promocién del desarrollo local, aunque, nuevamente
rara vez como promocién de la economia popular®, en Descentralizacién, el dfa después...,
Buenos Aires, Oficina de Publicaciones CBC, Universidad de Buenos Aires, 1997, p. 106.

3. G. Lipovetsky, La era del vacio, Barcelona, Anagrama, 1987

4. D. Garcia Delgado y A. Garay, “El municipio en Argentina”, en Gobiernos Locales en América
Latina, Susana Pefalba y Maria Grossi, Santiago de Chile, Sur, CLACSO, 1987

5. C. Parker, “ldentidad, modernizacion y desarrollo local’, en Revista de la Academia, N2 1,
primavera de 1995.
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La combinacién de reforma del Estado y globalizacion acentua una dinamica
novedosa en gobiernos locales con mayores competencias y con similares recur-
S0S pero, a la vez, con una mayor evaluacion por parte de la sociedad. A ello se
agrega la constatacion de una nueva articulacién publico-privado, la acentuacion
de logicas territoriales, horizontales, por sobre las verticales y sectoriales predomi-
nantes en el anterior modelo. Lo municipal, que aparecia en la politica argentina
como algo marginal, como un peldafio para alcanzar un destino superior, comien-
za a revitalizarse y a adquirir protagonismo.

Este cambio del modelo de gestidn esta vinculado con otra constatacion, y es
qgue en el marco de la globalizacién aparece un nuevo rol de las ciudades, una
tendencia a que éstas sean centro de decisiones y de estrategias propias. Desde
grandes ciudades que se plantean objetivos y proyectos con cierta autonomia de
ta nacién, o ciudades intermedias que se orientan a la creacién de distritos indus-
triales, hasta la configuracion de microrregiones productivas a partir de una mayor
cooperacién entre las pequefas via consorcios, entes, corredores, etc. Se trata de
una suerte de paso del proyecto nacional al local, en cuanto a la tendencia a
referenciarse y a identificar los proyectos de futuro en lo mas cercano y controla-
ble. Una suerte de “neofeudalismo” por Ia tendencia a lo descentralizado y a "lo
micro”, pero donde ia ciudad ahora no estaria encerrada sobre sf misma,
encapsulada politica, econémica y culturaimente, sino conectada en forma nove-
dosa y al instante con el mundo: lo local con lo global.

Par ello, si el primer obijetivo de este libro era dar cuenta de la transformacion
que se estaba produciendo, el segundo, tiene que ver con el rescate de las expe-
riencias exitosas, el considerar las mejores practicas en términos de un modelo
nuevo de gestion y de su potencial replicabilidad. Una seleccién que no era facil
de realizar debido a una situacién marcada por la heterogeneidad: casi 2.000
municipios enmarcados en distintos tipos de regfmenes provinciales, con voldme-
nes poblacionales muy dispares (municipios de primera, segunda o tercera cate-
goria), y por €l hecho de estar insertos en zonas mas o0 menos dinamicas y con
estrategias y estilos politicos distintos.

Pero, scudl es el alcance de este cambio? ;Es una adecuacion local al ajuste
nacional, con lo que el Estado central “tira” hacia abajo como probiema y respon-
sabilidad (del tipo “servicios para aque! que pueda pagarlos”), o hay elementos
alternativos en el mismo? jActua como colchén social de la retirada del Estado o
como fermento de otra cosa? El gobierno local aparece como refugio de la politica
frente al economicismo y el desinterés que priman en la esfera nacional, pero,
;puede ser también un momento de experimentacion localizada, de funciona-
miento de instituciones publicas capaces de crear una nueva polftica y de
referenciar la disputa por una reorientacion del rol del Estado? Estos son sélo
algunos de los interrogéntes gue se intenta responder.

-Q-
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El trabajo es una seleccién de varios estudios e investigaciones, la articulacién de
diversos andlisis organizados en tres secciones que nos permiten contar con una
informacién mas precisa sobre 1o que esta cambiando y sus porqué. Su contenido se
puede leer como un menu abierto con cierta independencia del orden general. Por un
lado, se abre a los aportes de la reflexion tedrica sobre diversas cuestiones como la
relacion municipio y asociacion civil, y por otro, incorpora trabajos empiricos sobre
casos que surgen a partir de innovaciones que se detectan desde institutos de inves-
tigacion y centros de excelencia. Para ello se realizé un esfuerzo de compilacion,
compartiendo estos objetivos y debate entre dos instituciones: el area de Estado y
Politicas Publicas de FLACSO (Argentina), y el Instituto de Investigaciones y Andlisis
Politico de Ia Facultad de Ciencias Politicas de la Universidad Catdlica de Cordoba.

A partir de estos objetivos, los contenidos tematicos de la obra se organizan enun
esquema que ordena los diversos trabajos a través de tres ejes teméticos: a) el politico-
institucional, b) el econémico-productivo, y ¢) el de politicas sociales locales.

a. El primer eje se centra en el cambio de gestién que vincula los procesos de
reforma del Estado con una dialéctica nueva que relaciona lo local con lo
global. En este marco, J. Arocena trabaja sobre la reformulacién de la teorfa
del desarrollo bajo el influjo de la globalizacidn y las realidades locales del
Cono Sur. Analiza el modelo de acumulacion y la relevancia de las estrategias
locales en este escenario. Diaz de Landa y Parmigiani de Barbard resaltan las
ventajas del enfoque de redes en el analisis del desarrollo locai y la interac-
cion entre los niveles micro-macro. C. Tecco, realiza una descripcién de las
caracteristicas tradicionales de la gestién locat en la Argentina, brindando
elementos que permiten potenciar la capacidad de gestién de los municipios.
G. Nardacchione analiza la relacion giobalizacién-fragmentacién, la posibili-
dad de establecer un nuevo paradigma territorial ya no nacional, sino local.
Beltrén y Arnoletto analizan desde distintas dimensiones la posibilidad de di-
senar un proyecto de desarrollo local, tratando de articular la éptica adminis-
trativa y la institucional al tiempo que refieren al caso Rafaela como una expe-
riencia relevante para el estudio de casos.

b. En el segundo eje, vertebrado en torno al concepto de desarrolfo local, se
agrupan trabajos que analizan los cambios en el rol econémico de los munici-
pios. El pasaje del rol pasivo y subsidiario a otro mas activo a través de diver-
s0s instrumentos: concertacion con actores de la produccion (ej. Pymes, sec-
tor informal) y del conocimiento, planeamiento estratégico y articulacion hori-
zontal con otros municipios. En este analisis se busc6 tomar casos de munici-
pios de las principales provincias: Santa Fe, Cérdoba, y Buenos Aires. En el
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caso del planeamiento estratégico de Rosario, el trabajo de Madoery indaga
sobre una experiencia particularmente interesante por tratarse de una ciudad
exitosa en el marco del anterior modelo de acumulacion -el industrialismo sus-
titutivo-, y fuertemente impactada por la crisis de ese modelo. En la provincia de
Cordoba, a través de investigaciones empiricas los trabajos de Diaz de Landa 'y
Parmigiani de Barbara, Cingolani y Ciuffolini, analizan desarrollos productivos
de peguefias localidades realizados bajo el impulso de la cooperacion
intermunicipal y de los procesos de descentralizacion de la politica social pro-
vincial. Se analiza la region del Valle de Punilla asi como los casos de los entes
Intermunicipales de dos regiones de la Provincia de Cordoba. En el caso de los
Municipios de la Provincia de Buenos Aires, G. Nafria realiza una breve descrip-
cion sobre el nuevo rol municipal, y en particular se refiere a los consorcios
Municipales como estrategia de desarrollo regional y a los “corredores produc-
tivos” como experiencia asociativa de produccion en esta Provincia,

c. Eltercer eje engloba articulos sobre la intervencion creciente del municipio
en la nueva cuestion social. Estamos frente a una situacién que se hace mas
compleja, la pobreza més heterogénea y emergen nuevas cuestiones como
seguridad, ambiente, empleo, que ingresan en la agenda. ;Profesionalismo en
la gestion social o clientelismo? Tal vez ciertas contraposiciones sean simplis-
tas para captar esta realidad, de alli que el trabajo de Daniel Arroyo analice los
estilos politicos como decisivos para entender diversas practicas que se rea-
lizan més o menos centralizados para ejecutar politicas sociales. El articulo de
Javier Marsiglia enmarca su aporte en el analisis de las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil y la necesidad de concertar la gestion publica, y el
de Hugo Cormick se pregunta sobre un posible rol mas activo y distinto al
clientelistico reproductivo de los Municipios del Conurbano Bonaerense.

Por ultimo, “"Hacia un nuevo modelo de gestiéon..." es producto también de la

nueva relacion Universidad-gestion local que se esta produciendo, donde se obser-
va una orientaciéon creciente a un conocimiento mas aplicado y vinculado a sus
entornos inmediatos. En este sentido el libro se nutre del esfuerzo de articulacion de
dos centros universitarios, y en ello debo agradecer muy especialmente el aporte de
coordinacion editorial realizado por Gabriel Katopodis. Y al mismo tiempo sefialar
que este libro no hubiera sido posible sin el aliento y el apoyo de parte de Daniel
Filmus, Director de la FLACSO (sede Argentina) y de Jorge Barbara, Decano de la
Facultad de Ciencias Poiiticas de la Universidad Catdlica de Cérdoba.

Daniel Garcfa Delgado
Octubre de 1997



INTRODUCCION

NUEVOS ESCENARIOS LOCALES.
EL CAMBIO DEL MODELO DE GESTION

Daniel Garcia Delgado

1. LA CRISIS DEL MODELO MUNICIPAL TRADICIONAL

En Jos ultimos afios, se observa la aparicién de una nueva escena local. Diver-
sos hechos acompafian esta perspectiva asociada a un profundo proceso de refor-
ma del Estado: mayor interés de los ciudadanos por aspectos cercanos y puntuales
de la ciudad, programas de participacion de gobiernos locales con organizaciones
de base y ong’s, asociaciones intermunicipales para generar “corredores producti-
vos" 0 entes intermunicipales, planificacion estratégica en ciudades grandes e inter-
medias, presupuestos participativos, etc. Todos estos fenémenos estan mostrando
una articulacién novedosa publico-privado, una mayor asociatividad horizontal de
los municipios entre siy la incorporacién de nuevos roies econdmicos y sociales. De
hecho, la nueva Constitucion de 1994 también avanza en el reconocimiento de la
autonomia de los municipios, delegando en las Constituciones provinciales la deter-
minacién de su alcance y contenido. ‘

Como dice Preteceille, en una era post-fordista de produccion flexible, de ciuda-
des globales y nuevos espacios industriales, esta emergencia sugiere una “revaluacion
de las politicas locales”.' Se trata de nuevos escenarios, donde, al mismo tiempo que

1. Sobre la tendencia universal a que el municipio incorpore nuevas funciones y un rol mas
protagénico ver de J. L. Coraggio, Descentralizacion, el dia después..., Oficina de Publicaciones
del CBC- Universidad de Buenos Aires, 1997.
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se observan sefiales de innovacion, de aumento de las actividades municipales y de
las expectativas de la poblacién sobre la misma, también se producen fenémenos de
declinacién y estancamiento de comunas enteras, de diferenciacién creciente entre
regiones y ciudades, de huelgas de empleados publicos, corte de rutas y explosiones
sociales. Por un lado, se produce una suerte de revitalizacion de la esfera local, y por
otro, el municipio aparece como punto de condensacion de la fragmentacion social,
de la protesta, de la crisis de mediaciones y de la falta de recursos.

Por ello la aparicion de estos nuevos escenarios, asi como la crisis de un
modelo de gestion tradicional, burocratico clientelar, genera interrogantes sobre
las causas que los promueven y su sentido ultimo, en especial teniendo en cuenta
la tradicién centralista caracteristica de nuestro Estado-nacion.? Es decir,
interrogantes sobre qué fuerzas estan gravitando hacia un mayor protagonismo de
lo local, en qué medida estas innovaciones son pura adecuacion al ajuste, descar-
ga hacia abajo de tareas y responsabilidades del Estado nacional y provincial, o
en qué medida insintan perspectivas de gestion alternativa.

Para responder a estos interrogantes podemos pensar en dos factores
impulsores de los nuevos escenarios: la reforma del Estado y la globalizacion:

1. Ef praceso de reforma estructural llevado a cabo desde comienzos de los
‘90 tiene varios impactos sobre Io local. En primer lugar, la estabilizacién econo-
mica a partir del Plan de Convertibilidad se convierte en un fuerte posibilitador de
la mejora de la eficacia y eficiencia de la gestién al menos en 10 micro econémi-
co, al posibilitar el cierre de cuentas y un mayor control sobre el equilibrio fiscal
municipal. Permite establecer secuencias, medir, comparar, apuntar a la eficacia
en la obtencién de determinados objetivos y tareas, presupuestos por progra-
mas, todo lo cual se volvia imposible o de muy dificil realizacién en procesos de
alta inflacion. Por otro lado, el modelo econdmico generado por el gobierno de
Menem promueve procesos de concentracidén econémica, de desestructuracion
espacial del tejido productivo que producen desempleo, distribucion desigual
del ingreso y que llevan a una acelerada reconversion de ilas economias locales.

Segundo, las politicas de descentralizacion han significado la cesion de compe-
tencias a provincias y municipios en el area de la poltica social (educacion, salud,
vivienda y planes focalizado de combate contra la pobreza). Y si bien este proceso se
inicia a fines de los ‘70, en el marco del régimen autoritario y continda en los '80 en el
democrdtico, se profundiza en los "90 con el traslado de competencias, asi como en la

2. Al respecto ver de Vanozzi, El Municipio, De Palma; y de D. Garcia Delgado y A. Garay,
“Situacion del gobierno local en Argentina®, en Gobiernos Locales en América Latina, Susana
Pefalba y Maria Grassi, Sur, Santiago de Chile, CLACSO, 1987.
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busqueda del saneamiento fiscal y financiero de las administraciones provinciales,
gue se concreta en una serie de acciones que cuiminan en el Pacto Fiscal.

Si bien el proceso de descentralizacién aparece como una megatendencia
universal que encuentra fundamentos en la revolucion cientifica y tecnologica, en
la reforma del Estado, en las demandas de la sociedad civil, y en las orientaciones
privatizadoras (Boisier, 1996; Coraggio, 1997), donde los gobiernos se convencen
que desde estructuras altamente burocratizadas y centralistas, lentas y costosas,
nada se puede hacer en un mundo que demanda soluciones rapidas y localiza-
das.® En nuestro caso, la descentralizacion ha estado basicamente vinculada a la
crisis fiscal del Estado, a la distribuciéon de los costos del ajuste asf como a la
atencion de la cuestion social desde realidades mas cercanas.

La descentralizacion supone mayores competencias de hecho o de derecho,
lo que significa mayor presion para las comunas. Con la descentralizacion el
Estadc central “tira” la crisis para abajo, hacia las provincias primero y de éstas
hacia las comunas, en un proceso en donde los municipios tienen que dar res-
puestas mas amplias, pero muchas veces con similares recursos o sin las capaci-
dades técnicas y de gestion necesarias. A la gestion de los servicios urbanos
tradicionales se le unen los de salud, educacion y asistencia a grupos de riesgo. Y
esta necesidad de mayor respuesta implica, a la vez, la de contar con mayor
capacidad de gestion. En este sentido, buena parte de esta reformulacion y
redefinicién de responsabilidades se ha instalado como un conjunto de hechos
consumados ante los gue las instituciones y actores locales han debido acomodar
su accionar (Cormick, 1997).

Esta transferencia de ias cargas de la crisis a los gobiernos locales asigna a los
municipios la gestion de las consecuencias sociales de las decisiones econdémicas
del gobierno central. El gobierno local es transformado en receptor directo de la
posible protesta ciudadana (Herzer, 1997: 16). Los gobiernos provinciales se limitan
a ejecutar un paquete de medidas prestablecido en el ambito nacional, pero al
mismo tiempo, las consecuencias de la aplicacién de dichas medidas deben ser
afrontadas no por el &mbitc generador de las politicas sinc por ellos mismos.* De
este modo, la descentralizaciéon del conflicto, la sobrecarga de tensiones y deman-

3. "Dados los cambios sociales y econdémicos experimentados a nivel local, como las demandas
de democratizacién municipa! o regional, las actuales formas de organizacion territorial estan
cambiando. El nuevo Estado, para tener una mayor eficacia politica y econémica, necesita ser
mas legitimo desde el ambito local”, Fernando Calderén y Mario Dos Santos, "Hacia un nuevo
orden estatal en América Latina”, en Veinte Tesis sociopoliticas y un corolario de cierre, Buenos
Aires, CLACSO, 1990.

4. S. Escandell, "Viabilidad det Federalismo en contextos de ajuste, el caso argentino”, Documentos
del MAP, Primer Congreso Interamericano del CLAD sobre ia Reforma del Estado y ta administracién
Pdblica, Rio de Janeiro, noviembre de 1996.
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das sobre las instituciones municipales también hacen que el estallido en el ultimo
eslabén impacte sobre la escena nacional via los medios de comunicacion.’

Tercero, la reforma institucional del proceso de consaolidacién demaocratica
favorece estas tendencias de reforzamiento de lo local. En la Constitucion del '94,
ya se hace expresa mencion a la autonomia municipal, y esta orientacién se incor-
pora en numerosas constituciones provinciales de los '80 y '90. La inclusidon den-
tro de esta Ley marco de nuevas formas de participacion de democracia semidirecta
(referéndum, iniciativa popular) y de mecanismos de control, audiencias publicas,
auditoria y de lucha contra la corrupcién, también comienzan a implementarse en
las formas mas variadas en lo local.

2. El impacto de la globalizacién, se vincula, en primer lugar, a una dimension
econdmica, como la intensiticacion de los flujos de intercambio, de las formas de
pensar y de produccion entre distintas sociedades; con la instalacién de un nuevo
patrén de desarrollo posfordista, basado en estrategias intensivas en innovaciones y
flexibilidad, la autonomizacién de los sistemas financieros. En este marco, los Esta-
dos nacionales pierden capacidad de regulacion y de soberania. Tampoco cumplen
ya la funcion de 4rbitros entre capital y trabajo, sino que comienzan a competir entre
si por hacerse atractivos a las firmas, por flexibilizar y reducir impuestos. Pero no sélo
los Estados nacionales compiten, sino también los provinciales y municipales.

La globalizacién genera cambios en los patrones de localizacién de las em-
presas, privilegiando consideraciones territoriales, descentralizadas y relaciones
mas competitivas entre las ciudades y generando nuevos espacios industriales.
La revoluciéon tecnoldgica posibilita mayor capacidad de comunicacion, 1o que
favorece esquemas multicéntricos y reticulares de intercambio de caracter hori-
zontal, territorial, méas que basados en lo vertical y centralista. La globalizacion
genera una nueva estructura de oportunidades, vinculada a la respuesta a la mis-
ma, la regionalizacion, con el aumento de lo0s intercambios y de las desregulaciones
internas a ésta (el Mercosur).®

Pero también la globalizacion promueve una mayor desigualdad en la distribu-
cidn del ingreso y de la riqueza, asi como el predominio de los mercados globales
sin ningun tipo de regulacion, 1o que genera un incremento de la concentracién
econdmica, de la incertidumbre de los mercados, provocando preferencias por el
corto plazo, favoreciendo las orientaciones especulativas y el predominio de la
economia “virtual” sobre la “real”. Provoca la inquietud de la competitividad, por la

5. K. Costallat, "Las politicas publicas en los procesos posprivatizadores: el caso Cutral-Cé - Plaza
Huincul", Buenos Aires, FLACSO, mayo de 1997, p. 34.

6. Ch. Oman, Globalisation and Regionalisation: the challenge for developing countries, Paris,
Development Centre of the Organisation for Economic Co-operation and development, 1994.
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pérdida de puestos del trabajo, por el desplazamiento por empleos que se crean en
otros lugares, despertando la preocupacion por la capacitacidon y la educacion
como insumos claves de esta nueva forma de producir.

Segundo: en lo cultural, el impacto de la globalizacién no es menor. Esta gene-
ra pérdida de identidad nacional, uniforma los estilos de vida, estandariza los
consumos y generaliza usos, modas y practicas que hacen que casi todos se
vistan de una misma manera y tengan similares preferencias y aspiraciones, en
una suerte de norteamericanizacion de la cultura. Pero la contrapartida a esta
tendencia homogenizadora es la busqueda de identidad, que privilegia lo local (lo
vecinal), lo autdctono y que tiende a la heterogeneidad.”

El mundo de la globalizacion implica que cuanto més global, mas necesidad
hay de referencias inmediatas. Frente a este cambio tan drastico y radical, la idea
de colapso de un mundo y los contornos borrosos e inciertos de io nuevo empujan
a la gente a la introspeccién. La busqueda de la propia identidad y de sentido
deviene vital, porque es lo Unico que puede proporcionar orientacion, certeza y
seguridad. Conocerse a si mismo es un elemento central de la experiencia huma-
na, lo que favorece la individuacion, subjetividad y también la revalorizacién de lo
espacial, de ser de un lugar, la localizacion, que se manifiesta en cierta valoracion
de lo tradicional, que tienden a resaltar las especificidades del lugar.® Se desdibujan
las fronteras nacionales, bajo Ia influencia de los intercambios econémicos y
comunicacionales, pero la referencia al “nosotros” tiende a ser problematica. La
nacién como area de solidaridad se erosiona y este sentido de pertenencia tiende
a configurarse sobre lo mas cercano, y a la vez, sobre lo supranacional.® También
despolitiza y desalienta sobre la posibilidad de incidir en lo macro, y orienta la
participacion hacia aspectos mas puntuales y fragmentarios.

7. F. Gonzales Cruz, “Nuevas formas de desarrollo institucional, de organizacion social y de
representacion politica: realidades, experiencias y desafios”, Rio de Janeiro, CLAD, 1996.

8. R. Petrella, Los limites de la competitividad. Cémo se debe gestionar la aldea global, Universidad
Nacional de Quilmes, Buenos Aires, Sudamericana, 1996, p. 95. Mari G. Trocella: “El Municipio.
El espacio mas cercano de lo publico”. Il Congreso Nacional de Ciencia Politica, Mar del Piata,
5-8 de noviembre de 1997.

9. Dice Tarso Genro, “Es imposible hablar de ‘globalizacién’ sin hablar de ‘personalidad’ o ‘identidad
nacional’, los valores cuya fuerza ideoldgica viene siendo afirmada y negada al mismo tiempo.
Con la crisis visible del Estado-Nacion en sus moldes clasicos, la regién y la localidad adquieren
otra importancia para una estrategia de futuro, incluso en lo que respecta a la cuestion
democratica. Identidad y naciéon pasan a tener otros contornos. Montpellier, en Francia, tiene
mas intereses en comun con Catalufa y con ltalia del Norte que con la propia Francia. Santana
do Livramento, en mi propia provincia, frecuentemente es influenciada mucho mas por lo que
ocurre en Rivera, durante los eventuales sobresaltos de la economia uruguaya, que con la crisis
de mi pals”. Tarzo Genro, “El Mundo Globalizado y el Estado Necesario”, ABRA, El Estado en la
Aldea Global, julio de 1997.
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En sintesis, descentralizacién y globalizacién estan generando mas tareas a
resolver por los gobiernos locales, nuevos desafios para encarar en lo politico,
economico y lo social, y estan obligando a los municipios a efectuar un replanteo
de su organizacién, misiones y funciones, asi como de su autonomia. Estos proce-
sos estan cuestionando y comenzando a desplazar el anterior modelo municipal
tradicional, de caracter autarquico, administrativo clientelar y que en los hechos
configuraba una suerte de administracién de la ciudad sobre el ABL (barrido alum-
brado y limpieza)." Y este cambio comienza a producirse en tres areas de innova-
ci6n: la organizativa y politico-institucional, la econémica y la social.

2. ASPECTOS POLTICOANSTITUCIONALES: DEL MODELO ADMINISTRATIVO
AL POLITICO-GUBERNATIVO

Junto con la descentralizacion, el municipio aparece como un espacio de
reconstitucién de la politica. Por un lado, porque entra en crisis la légica
organizacional burocratica tan exitosa en la construccién del Estado-Nacién, y por
otro, porque hace lo propio fa forma de acumulacién politica del modelo de parti-
dos de masas del Estado de Bienestar.

a) Del modelo burocratico al gerencial. Lo que fuera otrora signo de la racio-
nalidad moderna -la burocracia weberiana-, la sujecién de toda actividad adminis-
trativa a reglas, cédigos y programas explicitamente formulados, empieza a pre-
sentar deficiencias, no estd preparada para casos especiales ¢ situaciones nue-
vas e inesperadas. Si bien las competencias fijas en los planes de distribucién de
funciones alivian la jefatura de servicio, hacen més transparente la division del
trabajo y evitan conflictos en torno a las diversas posibilidades, fomentan sin em-
bargo una mentalidad de competencia combinada con una reduccién del senti-
miento de responsabilidad al ambito estrecho del trabajo especifico y no del pro-
ducto final " El principio jerarquico que permite estabilizar el caracter instrumental
de la administracién, conduce a eludir las responsabilidades, enviando las deci-
siones hacia arriba, sobrecargando la capacidad de trabajo y de decision del
maximo nivel. Este, a su vez, no esta dispuesto a delegar su responsabilidad en

10. H. Cormick, “El Municipio del Conurbano Bonaerense. Es posible el paso de la administracion
a las politicas activas”, en Aportes, N? 8, verano 1997, p. 107.

11. D. M. Guillén y R. Esther, “Incidencia de los tipos de gerenciamiento en la administracién de
los fondos del Estado”, FLACSO, Control y Gestién de Polfticas Pablicas, marzo de 1997 (mimeo).
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instancias menores de la administracién, por o que fa combinacién y sumatoria de
estos elementos (rigidez, falta de involucramiento, de mision, asi como exceso de
compartimentacion) son responsabies de la insuficiente capacidad de adaptacion
€ innovacion de la organizacién burocratica frente a una sociedad que se ha
vuelto mas compleja, dindmica y fragmentada.'?

El pasaje del modelo de gestion burocratico al "gerencial” supone la busqueda de
una mayor eficacia-eficiencia en las organizaciones, y que la légica del control y de
evaluacion deje de ser de procesoy de normas para pasar a medirse segun el impacto
y la performance. Se trata de pasar a gobiernos “abiertos e innovadores” donde las
estructuras organizativas tienden a no ser piramidales sino de interdependencia jerar-
quica y de autonomia funcional, favoreciendo el trabajo en equipos, o en todo caso,
dejar la hipertrofia del principio de legalidad y de normas como limites, sino como
herramientas de gestién. Cabe senalar al respecto la influencia de diversos aportes
provenientes de la administracién privada, como los enfoques de “calidad total”,
“reingenieria institucional” y el “planeamiento estratégico”, en donde se apunta a que
haya menor concentracion del poder, mayor descentralizacion e incorporacion de
roles de auditoria, control y fiscalizacion. En todo caso, aparece un cuestionamiento
posmoderno a la funcionalidad de 1o jerérquico, vertical y piramidal de las organiza-
ciones, junto a la promocion de lo flexible, horizontal y de coordinacion en red.

Este proceso de reforma tiende a fomentar el buen manejo de los fondos publicos,
la planificacion y presupuestacion en tiempo y forma (presupuestos por programa,
participativo, etc.), la informatizacion del municipio. La eficacia y performance estén
vinculadas a la calidad de los servicios, a un ciudadano redefinido como cliente,
consumidor o usuario, lo que supone una légica de gestion basada en la demanda
mas que en la oferta, en suministrar informacién y capacidad de control sobre la
administracion. Por ello, dice Brunner, frente a la crisis actual lo que se requiere es un
“nuevo contrato social” entre las instituciones, la sociedad y el gobierno. Este nuevo
contrato se debe fundar en dos ejes: la rendicion de cuentas (accountability) y la
evaluacién institucional, por un lado, y la diversificacion del presupuesto publico me-
diante criterios racionales, por €l otro."

b) Nuevo espacio publico y liderazgo. Pero en lo politico las tendencias al cam-
bio no son menores. Si bien en la mayoria de los municipios todavia esta presente el
modelo tradicional de gestién -con integracion vertical entre diferentes esferas pu-

12. R. Mayntz, Sociologia de fa Adminstracion Publica, Madrid, Alianza. {Nuevos roles del Estado?

13. J. J. Brunner, “Educacién superior en América Latina: coordinacién, financiamiento y
evaluacion”, en C. Marquis (comp.), Evaluacion Universitaria en el Mercosur, Buenos Aires,
Ministerio de Cultura y Educacion.
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blicas, centralizacién de las decisiones, falta de incentivos, bajo grado de instruc-
cion del personal y acumulacién politica via obra publica y clientelismo-, las mayo-
res competencias con menores recursos llevan a tener que hacer mas eficiente la
gestion, adecuando a ello estructuras, procesos y recursos organizacionales. Mues-
tran las limitaciones del modelo politico tradicional basado en punteros y en el
clientelismo para generar sinergias y nuevos recursos, asi como otra disposicion de
la sociedad civil a participar por otras vias.

* La clase politica, a partir de la fuerte pérdida de credibilidad, comienza replan-
tear formas de acumulacién politica vinculadas exclusivamente a lo partidario ideo-
I6gico y a promover una articulaciéon con organizaciones de la sociedad civil basa-
da en otros canales. Lo que da lugar al surgimiento de otra esfera publica constituida
por organizaciones sociales y una configuracion del consenso en base a la eficacia
y a nuevas formas de participacion social. Y también al surgimiento de un nuevo tipo
de liderazgo distinto. Se trata de lideres locales, y en un creciente nimero de mujeres
(ej. redes de intendentas), que se mueven en un contexto de decisién donde los
inversores privados operan en escalas globales. Que requieren de una distribucién
del tiempo distinta para posibilitar la innovacién, ya que habitualmente en ia adminis-
tracion publica lo urgente suele devorar a lo importante, y los compartimientos sec-
toriales suelen llevar a que el liderazgo politico sea devorado por las rutinas.

En este sentido se revela también la voluntad de la sociedad de participar
a través de nuevos canales no partidarios 0 gremiales en un nuevo espacio
publico también ayudado a conformar por los medios de comunicacion. Al
mismo tiempo que el funcionamiento habitual de los Concejos Deliberantes
arrastra un fuerte desprestigio y lleva la necesidad de considerar la reforma
politica. Como sefiala Tecco (1997) éstos no cumplen adecuadamente con la
elaboracion de politicas publicas municipales, en funcién del principio de
"gobernabilidad”, en virtud del cual el partido que se impone en las elecciones
tiene garantizado no sélo el ejercicio del poder ejecutivo, sino también la ma-
yoria absoluta en el Concejo: “Esto conduce a que los concejales oficialistas
se limiten a, probar las iniciativas del Ejecutivo, mientras la oposicion -sin posi-
bilidad de viabilizar sus proyectos- a utilizar al consejo como caja de resonan-
cia de sus renuncias. Esta deficiencia se produce en la Argentina en parte por
el 'voto sabana’, que impide a los ciudadanos seleccionar a los candidatos de
real valia por {os que desean votar. Los criterios predominantes en la seleccién
de candidatos a concejales en los partidos donde predominan los ‘punteros’ de
distrito con escasa e inadecuada preparacién para el ejercidio de las funcio-
nes y, por ultimo, por la persistencia de una ‘cultura clientelar’ (intercambio de
apoyo politico por diversos tipos de valores desde el poder) que esta particular-
mente desarrollada entre los miembros de estos concejos. Los aparatos tradi-
cionales y las maquinas partidarias de listas sdbanas, punteros, y entonces
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dificulta la seleccion de elites mas flexibles, preparadas y con capacidad de
trabajo en equipos”.'

Cambio politico-organizacional

Modelo administrativo- Modelo gubernativo-
burocratico gerencial
Ldgica De rutinas, normas y De eficacia y performance.
procedimientos. Legalismo. Evaluacién y monitoreo.
Principios Centralismo, verticalidad, jerérquico, | Descentralizacion. Trabajo en
sectorializacién. Descompromiso. equipos, horizontalidad, flexibilidad.

Implicacion del personal, incentivos.

Presupuestacion| Ausencia de programacion del Cierre de cuentas, presupuestos
gasto y de caja, alta incidencia por programa, base cero
de la deuda flotante de arrastre. y participativos.

Prespuestaciéon general.

Logica politica Acumulacién via punteros, Acumutacién via eficacia en la
clientelismo y centralismo partidaric. | gestién, nueva articulaciéon pablico
Liderazgo tradicional privado, descentralizacion, nuevo
liderazgo.
Control Escasa cultura de control Nuevos roles de auditoria y control.
y evaluacion Acercamiento de las estructuras a

usuarios y clientes

c) Los problemas y dificultades para el cambio del modelo de gestion: son
diversos:

i) Los recursos humanos en los municipios plantean la paradoja de tener
exceso de personal y a la vez, falta de personal especializado. De tener tradi-
ciones clientelares de reclutamiento y una carrera administrativa asociada a
enfoques burocraticos centrados en la antigiedad mds que basados en lo
meritocréatico y en la productividad. Se observa una crénica falta de técnicos
preparados para asumir las responsabilidades que se les exige desde el nivel
nacional, y este reclamo se agudiza en las instancias locales mas pobres. Ello
se refuerza con la mayor capacidad que tienen las provincias con gestiones

14. C. Tecco, “El gobierno municipal como promotor del desarrollo local-regional”, Universidad
Catolica de Cdrdoba, 1997 (mimeo).



Daniel Garcia DEGADO

mas profesionalizadas para capturar fondos de los programas nacionales y de
la cooperacién internacional, 1o que aumenta las diferencias de oportunidades
entre los distintos municipios.

ii) La reformulacién del sector publico y la basqueda de eficacia convive con
el peligro de reformas administrativas interpretadas como “minimizacién” del nivel
municipal del Estado, objetivo que se lograria a través de la reduccién del aparato
institucional y del Estado (Tecco, 1997). Existe el riesgo de una visién de transplan-
te del modelo managerial del sector privade al publico y de pensar al municipio
exclusivamente como una empresa, dejando de considerar sus dimensiones poli-
ticas especificas,” o de considerar la eficacia exclusivamente en términos de
"ajuste” y reduccion del gasto. Del mismo modo, otro riesgo del proceso reformista
es no tener en cuenta la significacion que alcanza el clientelismo politico, la esca-
sa diferenciacion entre cargos politicos y técnicos y aun la baja implantacién del
patrén burocratico del modelo anterior.

iti) En la dimension politica, si bien el nuevo modelo de gestién es bien visto por
fos funcionarios se puede dilatar su incorporacién, tanto porque en algunos casos
no hay recursos para llevarlo a cabo -por recortes de la coparticipaciéon provincial
como por una menor recaudacién percibida en Ias tasas-, como porque hay una
tendencia a aferrarse a lo conocido y porque no se revela con claridad el rédito
politico que puede obtenerse encarando el cambio. Por las resistencias que des-
pierta una transformacién de esta naturaleza tanto en las culturas burocrdticas
como en las estructuras politicas centralizadas. También en esta dimensién se
produce el conflicto entre el surgimiento de la nueva esfera publica -basada en
modalidades de participacion social desde organizaciones vecinales y ong's de
caracter autdnomas vinculadas a agencias del Poder Ejecutivo-, y la politica tradi-
cional de los partidos.

iv) Por dltimo, subyace como obstaculo la histérica debilidad institucional y de
recursos de estas instituciones. Como sefiala H. Cormick: “En el municipio argentino
ha predominado una visién formalista y administrativista de la accién municipal. Uno
de los resultados mas graves de esta perspectiva se pone de manifesto en la restric-
cion de recursos de los municipios. La iégica aplicada seria la siguiente: al no ser
nivel estatal con competencias relevantes, no le corresponden recursos significati-
vos. Como consecuencia, los recursos con que cuenta son los imprescindibles para
encarar las tareas de administracion. De este modo, se cierra un circulo que atenaza

15. Ver, S. Richards, “El paradigma del cliente en la gestién publica”, en Gestion y Analisis de
Politicas Publicas, INAP, Madrid, septiembre-diciembre 1994, y también en P. Krugman, “A country
is not a company”, Harvard Business Review, january-february, 1996.
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al municipio entre la incapacidad para encarar politicas activas y el cuestionamien-
to por parte de la sociedad por su ineficacia para dar cuenta de sus demandas”.'®

3. ASPECTOS ECONOMICOS: DEL ROL PASIVO AL DESARROLLO LOCAL

El rol pasivo respecto de la economia en la tradicién municipalista argentina
-una suerte de subsidiaridad entendida a la liberal-, tuvo dos motivos: primero, el
caracter autarquico y delegativo del gobierno local, su falta de competencias y de
recursos extractivos, como ya se lo definiera en los comienzos de la organizacion
nacional a mediados del siglo XIX, su caracter no gubernamental sino administra-
tivo. Y segundo, el predominio de las politicas centralistas de desarrollo desde los
40 en adelante, donde los enfoques keynesianos y desarrollistas privilegiaron lo
social y el Estado nacional y, cuando mucho en los '60, orientaciones al desarrollo
regional -interprovincial-. La perspectiva pasiva y subsidiaria que el gobierno local
tuvo sobre los asuntos econdmicos hizo que el desarrollo, si dependfa de alguien,
era del gobierno nacional y como efecto de las politicas macro.

a) Un nuevo activismo econdmico municipal. Esta perspectiva es ahora cuestio-
nada por el influjo de las privatizaciones, la descentralizacién y la rapida desestruc-
turacion del modelo productivo anterior. Lo cierto es que debido a las dificultades de
orden econdmico (ajuste), las oportunidades que genera la economia orientada a la
exportaciéon y las crecientes demandas sociales provocadas por las politicas
neoliberales, los municipios se estan orientando hacia un mayor activismo econémi-
co. En principio, las preocupaciones se alientan en derredor de la capacitacién, de
vincular oferta y demanda de mano de obra con las empresas locales, de terciarizar
tanto sobre cooperativas 0 empresas privadas, y de suplir con cursos, pasantias
apoyos universitarios las nuevas capacidades requeridas por la produccién actual.

Se intensifica fa busqueda de soluciones efectivas que deben incorporar a
productores, empresarios y organizaciones sociales para encontrar alternativas
de organizacion economica que posibiliten ampliar y diversificar los negocios
locales, racionalizar el uso de los recursos financieros e intensificar la utilizacién
productiva de los recursos disponibles (Nafria, 1997)."7 Y esto esta dando lugar a

16. H. Cormick, op. cit.,, p. 27.

17. G. Nafria, “Los corredores productivos de la provincia de Buenos Aires”, FLACSO, 1997
(mimeo). Lo cierto es que los recursos para politicas activas locales derivan de varios lugares, que
incluyen privatizacién de bienes o servicios publicos, joint ventures con inversores privados, nueva
autoridad en impuestos, fondos de inversién, innovacién institucionales, ver de Susan E. Clarke,
“The New Localism. Local Politics in a Global Era", en The New Localism. Comparative Urban Politics
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tres modelos distintos de encarar el desarrollo local: uno, vinculado a la conforma-
cion de “distritos industriales” (apoyo a las redes de Pymes por el sector publico,
caso Rafaela); otro al de los “Entes” interjuridiccionales para promover el desarro-
llo regional, organizar productores, facilitar su acceso al crédito, entre varios muni-
cipios y con fuerte influencia universitaria en la coordinacién y planificacién del
desarrolio (ej. ADES en Cérdobay); y por ultimo, el modelo de los “consorcios” o de
los corredores productivos de la Pcia. de Buenos Aires.

Todas estas experiencias estdn mostrando la importancia de politicas de con-
senso y la configuracion de nuevas areas de solidaridad basadas en lo territorial,
econdmico y cultural. El reposicionamiento de cada ciudad de cara a la compe-
tencia econdémica global lleva a una novedosa vinculacién del municipio con las
camaras y diversas organizaciones y actores del conocimiento via convenios con
universidades, consultoras e institutos, y al despertar potencialidades ocultas que
hasta hace poco estaban exclusivamente referenciadas a nivel nacional o provin-
cial. Ademas de los citados mas arriba se observan otros aspectos novedosos:
como la incursion en lo turistico y aun en lo financiero, la cotizacién de bonos
bursatiles para redefinir una dificil situacion fiscal (Bariloche), o plesbicitos para
recaudar fondos para obras publicas (Mar del Plata).

b) El desarrollo local y la planificacion estratégica, al menos en sus planteos
tedricos, presupone incorporar a la gestién publica una mayor reflexividad sobre
las fortalezas y debilidades de la estructura productiva local.'® Esto requiere que
los municipios amplien su esfera de actuacion agregado a sus funciones tradicio-
nales (obra publica, servicios basicos, regulacién de la vida comunitaria), el dise-
fio e implementacion de estrategias de desarrollo local tendientes a la generacion
de ventajas y asistencia a la competitividad empresarial local.” Esto no significa
salir de un rol pasivo en lo econdmico para pasar a otro interventor, productor y
empleador similar al del Estado de Bienestar, sino incorporar una perspectiva de
Estado “catalizador”, potenciador o articulador, tender hacia un rol mas activo e
inductor del municipio “facilitador de oportunidades”, mas que como mero
redistribuidor de recursos publicos. Pero con un mayor compromiso con los distin-
tos sectores para definir el perfil productivo regional. E! objetivo es amplificar la
capacidad productiva de una ciudad o microrregién a través de coordinacién e
integracion de esfuerzos focalizados en un territorio de actuacion, haciendo que

in a global Era, E. G. Goetz y Susan E. Clarke (ed.), A Sage Focus Edition, London, 1993.

18. J. Arocena, E! Desarrollo Local. Un desafio contempordneo, CLAEH, Universidad Catélica del
Uruguay, Caracas, Nueva Sociedad, 1995.

19. O. Madoery, "El Planeamiento Estratégico en Rosario”, Universidad Nacional de Rosario, 1997
(mimeo). Senalamos como significativa la experiencia al respecto de la “Red de Municipios
Autosustentables”, Documento “Presentacién de fa RDMA", 1996.
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las politicas publicas no sean sélo disefiadas y realizadas por las administracio-
nes centrales sino también por los gobiernos locales.

Las tendencias que provocan la globalizacién y las politicas de ajuste, llevan
al aumento de amenazas, pero también de las oportunidades, a que las particula-
ridades territoriales sean de suma importancia para desarrollar una capacidad
estratégica local. Como dice V. Barquero: “En realidad, el caracter diferencial de la
estrategia (de desarrollo econémico local) es reconocer que el territorio también
cuenta, que en el territorio se produce la coordinacién/descoordinaciéon de las
acciones de todos los agentes econémicos y que, por lo tanto, la vision estratégica
desde lo local es relevante para el desarrollo econémico”.®

Para esta capacidad estratégica, cada municipio dispone de un conjunto de
recursos humanos, naturales y financieros, un patrén histérico y cultural e
infraestructuras, de un saber hacer tecnolégico que constituyen su potencial de
desarrollo. Las condiciones de competitividad no sélo implican la reduccién de
costos, sino también la existencia de condiciones de sustentabilidad ambiental, de
calidad regulatoria y de servicios del propio lugar. Se trata de identificar las compe-
tencias de base con que se cuenta, de aumentar el valor agregado local y de
generar sinergias (como cooperacién entre actores sociales, para el logro de
propésitos compartidos). En algunos casos, para la promocién de economias mix-
tas, en otros, para alentar convenios intermunicipales para la creacién de parques
industriales 0 zonas francas, o para propiciar la participacién de los productores
locales en ferias y exposiciones internacionales.

En este nuevo contexio, las ciudades revisten una importancia especial, en
primer lugar porque desarrollan mas competencia entre si. Ya no se trata de la
busqueda de una redistribucién regional equitativa de los recursos nacionales
como en el modelo anterior, sino de un posicionamiento individual en los nuevos
mercados. Una de las mayores consecuencias de la globalizacion de la tecnolo-
gia y de la economia es la reaparicién de la ciudad como protagonista de la
escena mundial. Y esto no solo es evidente para esas ciudades globales que ya
desempenfan precisamente un papel mundial, sino que en todo el mundo las ciu-
dades van definiendo nuevas politicas metropolitanas que muy a menudo se adop-
tan con plena autonomia respecto del gobierno nacional. En no pocos terrenos, en
efecto, las ciudades parecen mejor capacitadas para ofrecer plataformas para la
concepcioén y puesta en marcha de proyectos de tipo cooperativo -abiertas, flexi-
bles y participativas- que el viejo Estado-nacion”.?!

20. A. Vazquez Barquero, Politica econdmica local, Madrid, Pirdmide, 1993.

21. La globalizacién ha cambiado la geografia de las actividades econémicas: “Las ciudades y
las ciudades-region, mas que los territorios nactonales, pasan a ser los espacios predilectos para
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Pero este proceso impulsado por la globalizacién profundiza las diferencias
sociales y geograficas y hace que la innovacion y el mayor protagonismo local no
sean homogéneos ni generalizados, pudiéndose distinguir situaciones de acuerdo
al tamario de los nlcleos urbanos y las distintas regiones, por €j., entre grandes
ciudades, las ciudades intermedias y municipios y comunas pequerias. Las prime-
ras, porque cuentan con recursos y contactos de nivel internacional y buscan enca-
rar un reposicionamiento productivo y competitivo luego de la crisis del modelo de
desarrollo sustitutivo (Buenos Aires, Cordoba, Rosario, La Plata). En la actualidad,
estas grandes ciudades se hallan integradas econémicamente al circuito de la pro-
duccidn y el consumo internacional de una manera e intensidad diferente a como lo
hicieran en el pasado, y han comenzado a ser los espacios privilegiados de articu-
lacién de las realidades nacionales con la globalidad. En las ciudades intermedias
que cuentan con cierta base de recursos materiales propios es donde se observa un
gran dinamismo e innovacidn en esta orientacion al desarrollo local (ej. Rafaela,
Pergamino, Maipu).22Por ultimo, aparece la mayorfa de los municipios de tercer
rango, en donde hay una enorme proporcién gue transitan en situaciones depen-
dientes, donde cuanto mas pequerio el municipio menos capacitado esta para res-
ponder a los nuevos requerimientos, pero donde también surgen respuestas
innovadoras via concertacion intermunicipal para la constitucion de microrregiones
productivas mediante consorcios, entes y corredores para abaratar costos, maximizar
recursos, promover zonas econémicas y facilitar la cooperacion internacional.

En este sentido, la planificacién estratégica puede convertirse en un instrumen-
to clave para asociar a la comunidad y comprometerla con esas metas del desarrollo
local, para identificar oportunidades y amenazas para un desarroilo sostenido y
equitativo y ser generadores de una nueva institucionalidad. Este enfoque de plani-
ficacion participativa replantea el planeamiento tecnocratico centralizado, "escrito”
y estatico, comenzandolo a concebir como un instrumento de una nueva forma de
hacer politica de caracter concertada e interactiva. Un esquema donde planifica-
cion y gestién deben acercarse al maximo, donde planificar, ejecutar, retroalimentar
y redisenar deben ser una operacién casi fusionada (Kliksberg, 1997: 155) y que
requiere también infundir de cierto “patriotismo sobre ia propia ciudad”, reconocien-
do que las ciudades son diferentes y que es importante conservar esa diferencia. ®

la reindustrializacion y la reorganizacion de las economias en vias de globalizacion. Las autoridades
responsables de las ciudades y ciudades-regidn desempenaran un papel cada vez mayor en la
reconstruccion de las sociedades urbanas” (Petrelia, 1996: 132).

22. H. M. Herzer, “Las ciudades intermedias en Argentina y sus posiblidades de integracién al
Mercosur”, Programa Alfa, instituto de Investigaciones “Gino Germani”, UBA (mimeo).

23. J. Borja, Instituto de Estudios Municipales, Econdmicos y Sociales, N¢ 0, diciembre de 1996, p. 15.
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Esta concepcion del planeamiento parte de una concepcién no meramente técni-
ca y apropiada por expertos sino amplia e interdisciplinaria, que busca lograr una
evaluacién compartida gobierno-representantes sociales sobre los escenarios futu-
ros, la identificacién de oportunidades basadas en sus fortalezas y la disminucién de
sus debilidades y amenazas. £n realidad, el gran desafio del planeamiento estratégico
es que la comunidad asuma como propio el proyecto o el lineamiento que surge de
esta concertacion. Esto requiere de interdisciplinariedad, intervencion conjunta de
aspectos urbanisticos, econdémicos y culturales; de una menor verticalidad y estilo
partidista de hacer politica, de sacarla del corto plazo y colocarla en el mediano, es
decir, de transformar politicas de un partido o gobierno en politicas de Estado.

Cambio del rol econdmico

Rol

Pasivo, subsidiario

.
Activo, inductor,

catalizador

Orientaciones

Barrido, alumbrado
y limpieza,

"Cordén cuneta”,
obra pubilica.
Vinculacién instru-
mental con el medio
ambiente.

Mejorar la competitividad,
promocién de redes
productivas,
preocupacion por el
medio ambiente.

Politicas Limitaciones para Politicas de empleo y
afrontar los desafios promocion de la
productivos, inversion,
escasa informacién generacion de infraes-
gerencial para la toma tructuras, educativas y
de decisiones. tecnolégicas.

Instrumentos Planificacion Planificacién estratégica,

tecnocréatica.

vinculacion con cdma-
ras, universidades,
concertacion horizontal,
internacionalizacion del
municipio.
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c) Dificultades y obstaculos para el desarrollo local. En las actuales circuns-
tancias éste se encuentra limitado:

i) Por la histdrica debilidad institucional y de recursos propios y la ausencia de
tradicion municipal en Argentina en el desarrollo, asf como en ¢l ejercicio del rol
de policia y de regulacién urbana. Lo cual debe confrontar ahora con la presencia
de un urbanismo de mercado, donde el que planifica es el sector privado, lo que
implica un fuerte impacto en la trama social y productiva de fa regién (instalacién
de shoppings e hipermercados, y de empresas que funcionan como enclaves sin
ninguna relacién o sélo extractiva con el lugar).

ii) Por la existencia de “zonas inviables" en el actual esquema de desarrollo,
vinculadas al anterior trazado ferroviario del modelo agroexportador (ej. Cruz del
Eje en Cérdoba), la desestructuracién del modelo industrial sustitutivo (San Loren-
zo en Sta. Fe), al impacto de las privatizaciones de empresas publicas, con reduc-
cion del personal y cierre de agencias, y a determinadas provincias del Nea o Noa.
Aparece un cuadro de disparidades regionales acentuadas que muestra que las
inversiones realizadas en los ultimos afos se concentran en muy pocos centros
poblados del pais. La localidad de una inversion responde a criterios de maxima
rentabilidad y en ello juegan un rol principal las ventajas que ofrecen las ciudades
y regiones en cuanto a infraestructura basica, de comunicacion, disponibilidad y
calificacion de la oferta laboral, la existencia de centros de desarrollo tecnolégico
y de capacitacion, entre otros. Todos estos factores definen el nivel de competitivi-
dad territorial y la consiguiente capacidad para atraer inversiones.?

En este punto es muy notoria la falta de un planeamiento estratégico y de
politicas activas por parte del gobierno nacional asi como de apoyo a las Pymes,
no soélo en el crédito sino en la elaboracién del disefio e innovacién tecnolégi-
ca, en las posibilidades para exportar o en la falta de voluntad politica para
evitar importaciones indiscriminadas, llevando a que cada zona deba recons-
truir su propio escenario sin mayor ayuda, a una suerte de salvese quien pueda
en el marco de quiebre de las economias regionales y de un proceso de con-
centracion econémica. De alli que los territorios que han alcanzado ciertos
niveles previos de desarrollo y que ademas cuentan con cierta masa critica de
capacidades estratégicas puedan utilizar las nuevas oportunidades con mayor
facilidad. La globalizacién es asf una oportunidad especialmente para territo-

24, Voces, “La UNRC y el Desarrollo Regional, N2 17, Universidad Nacional de Rio Cuarto. De
todas formas desde un punto de vista tedrico se alcanzan a distinguir diversas estrategias y
metodologias vinculadas al desarrolio local, vinculada a las redes Pymes y densidad de la
sociedad civil (Arocena, 1994, Alburquerque, 1996); a la economia popular (Coraggio, 1997), al
desarrollo social, a la estrategia de desarrollo humano local, de carécter sustentable (1997), etc.
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rios en niveles medios de desarrollo y dotados de capacidades estratégicas
relevantes.?

i) Otro obstaculo lo constituyen las debilidades tecnolégicas y comerciales
de las comunidades locales para participar activamente en el mundo global. Por
eso, dice E. Martinez, frente a la falta de integracién del tejido social y productivo,
se trata de aprovechar en beneficio comun las fortalezas parciales, tanto tecnolé-
gicas como comerciales que ya existen en cada ambito. Esto supone otorgar esti-
mulos econdmicos directos e indirectos a la capacitacion local a cargo de empre-
sas lideres en términos de gestion, organizacién administrativa, logistica, oficinas
de comercio exterior de base local dirigidas por una empresa con tradicion
exportadora y que sirva a multiples usuarios; Ia instalacién de transformadores de
materias primas agricolas o industriales producidas localmente; el desarrollo de
proveedores locales de componentes industriales o de servicios, o la proteccion
local de los micromercados para enfrentar el nivel global, etc.%

iv) Por ultimo, también puede sefalarse la disociacién habitual que existe
entre produccién, competitividad y recursos educativos zonales. Este gap se hace
cada vez mds evidente cuando se observa la decisiva aportacion que tiene el
conocimiento para el logro de productos de calidad y puestos de trabajo, y por
tanto, de los recursos humanos como fuente principal de ventajas competitivas. De
alli también el desafio para el sector publico de promover capacitaciéon y una
mayor articulacion entre las instituciones tecnoldgicas, educativas, universitarias
y empresarias locales.

4. ASPECTOS POLITICO-SOCIALES: DEL MODELO RESIDUAL A
LA GERENCIA SOCIAL

La politica social fue practicamente inexistente en la gestién local tradicional,
salvo en lo concerniente a algunas practicas asistenciales de entrega de materia-
les de primera necesidad ocupd un lugar residual. En el anterior modelo, la politica
social la llevaba a cabo el gobierno nacional y estaba inserta en el modelo de
desarrollo industrial sustitutivo y en el marco del pleno empleo. El empleo estable

25. F. Bervgjillo, “Nuevos procesos y estrategias de desarrollo. Territorios en (a globalizacion”,
Revista PRISMA, N? 4, Universidad Cat6lica del Uruguay, 1985.

26. E. Martinez, “Los tres liderazgos. Politicas de promocién de empleo en la Argentina”, en
Ernesto Villanueva (comp.), Empleo y Globalizacién. La nueva cuestién social en la Argentina,
Universidad Nacional de Quilmes, 1997.
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ya significaba formar parte de una serie de reaseguros y de beneficios sociales.
Pero en la nueva relacién Estado-Mercado-Sociedad Civil que promueve el libre
mercado y las politicas neoliberales se produce una redefinicién de la concepcion
de la politica social: de una concepcién de politica universalista, centralizada y de
financiamiento de la oferta se pasa a otra de politicas focalizadas, de caracter
descentralizado y de financiamiento de la oferta.

Asimismo, como diria P. Rosanvallon, surge una nueva cuestién social: se pro-
duce un quiebre del contrato laboral previo; generdndose una desestabilizacién de
la condicion salarial, aumentos de la precarizacion, vulnerabilidad, del desempleo
y la cuestion de las clases medias en declinacion. Se trata de una ampliacion de
mayor localizacion de la problematica social, no s6lo por la profundizacion de la
pobreza y el surgimiento de una nueva pobreza, sino por aspectos ya no vinculados
a la cuestion de clase sino de integracién social (inseguridad, anomia social, asf
como también de sida, bulimia-anorexia, transplante de érganos, etc.).

El agravamiento de la situacion social por la desestructuracién de las econo-
mias regionales y la expansion del desempleo hacen que el municipio tenga que
ocuparse crecientemente de la politica social constituyéndose “en la cara mas
inmediata de un Estado en retirada” y en objeto de demandas que muchas veces no
se corresponden ni con las competencias gue se le asignan formalmente ni con sus
recursos reales. Se identifica asf un nuevo modelo de gestién a nivel local, se trata
de iniciativas espontaneas de la sociedad a las que el Estado refuerza, o bien a la
inversa, iniciativas del Estado que la sociedad sostiene, todas ellas vinculadas a la
satisfaccién de demandas sociales basicas.?” Esto el municipio lo asume de diver-
sas formas y segun las provincias: algunas en forma mas centralizada, en donde la
busqueda de eficacia, de control y gobernabilidad hace de los municipios casi un
efector de una palitica asistencial dirigida por la provincia de Buenos Aires. En otras,
se opta por estrategias descentralizadas, incorporando a las asociaciones vecina-
les en la implementacion de politicas sociales (Mendoza, Cérdoba). Por ultimo, se
da una modalidad de gestién asociada, donde se comparte el disefio y la implemen-
tacién de la misma con estas organizaciones, aunque todavia de extensién menor.28

a. Se observa el comienzo de otra articulacién gobierno con la sociedad civil,
fomentandose un contacto no sélo con el tradicional fomentismo y las organizacio-
nes partidarias de base, sino estableciendo vinculos con sectores de la produc-

27. S. Levin, "La ciudadania social en Argentina: encuentros y desencuentros...”, en O.
Oszlak (comp.), Estado y sociedad. las nuevas reglas del juego, Vol. |, Buenos Aires, CEA-
CBC, 1997, p. 349.

28. D. Arrayo, “Politicas sociales y Estilos Politicos”, FLACSO, Area Estado y Politicas Publicas,
Buenos Aires, 1997 (mimeo).
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cion, del conocimiento (universidades) y del asociacionismo no gubernamental o
voluntario (ong's, organizaciones cooperativas, vecinales, grupos de autoayuda,
parroquiales, etc.). No solo usuarios de pobreza estructural sino de sectores que
son o fueron asalariados de clase media. Esto da lugar al surgimiento de dirigencias
producto de la caida del poder adquisitivo de los sectores medios, de asociacio-
nes civiles, como comisiones vecinales gue son de profesionales 0 de pequefios
comerciantes.

Esto lleva al municipio a realizar un cocktail de programas sociales naciona-
les (ej. PRANI, ASOMA, Mejoramiento habitacional e infraestructura basica, pro-
gramas de fortalecimiento de la sociedad civil, etc.) con propios, a incorporar la
problematica de empleo y vivienda, a fomentar microemprendimientos,
autoconstruccion, etc. En las experiencias donde se implementa el nuevo modelo
de gestion social, se apunta a una mayor vinculacién con asociaciones de la
sociedad civil, y a fortalecer su capacidad de gestion y ejecucion. Pero sobre todo,
el nuevo rol del municipio se da en la gestion de servicios publicos mediante la des-
centralizacion, la terciarizacién de servicios publicos en algunos casos a cooperati-
vas vinculadas a suministro eléctrico, la figura de los “consorcios” (organizaciones
vecinales que se nuclean en empresas prestadoras de servicios, de recoleccion y
reciclaje de basura, vial, etc.). En esto hay una clara tendencia por parte de los muni-
cipios a asumir roles crecientes no solo en politica social, con especial énfasis en
educacion-capacitacion, seguridad, sino también en el mejoramiento de la calidad
ambiental.

b) Nuevos desafios, nuevos roles. En esta perspectiva se observa la paulatina
incorporacién de un nuevo paradigma de politica social focalizado o de “gerencia
social" que apunta a desplazar e! anterior vinculado a politicas universales y dere-
chos sociales vinculados al trabajo y a promover la organizacion de los sectores
populares y a fortalecer las organizaciones de la sociedad civil en su capacidad
de elaborar proyectos sociales, de evaluarlos € implementarlos. Se trata de una
incipiente forma de coordinacién politica que ya no es de cardcter estatal, o de
mercado sino en base a coordinaciéon en redes.®

Se trata del pasaje de una politica vertical que asignaba bienes materiales
para distribuir, a la modalidad de generar una demanda organizada para obtener
los recursos que provee la politica social. Se establece un nuevo interjuego entre
una determinacion de proyectos sociales que proviene de altas esferas y una
determinacion desde los usuariosfactores sociales que son los beneficiarios. En
terminos generales se modifica la estera de la asistencia, que ya no se limita a la

29. Ver de Norbert Lechner, “Tres formas de coordinacion social”, Revista de la CEPAL, N2 61, abril
de 1997.
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distribucion de una oferta de recursos con los que cuenta una institucién determi-
nada, sino que es necesario definir actores que demanden los recursos.®

Lo cierto es que en este modelo el Estado requiere de una sociedad civil activa
para maximizar los escasos recursos disponibles y, por otro lado, la sociedad civil
se vuelve més compleja y diversificada, demandando nuevas formas de articula-
cion para identificar problemas, definir metas y objetivos. Esto promueve una rela-
cion de corresponsabilidad, Unica manera de sortear la crisis e ineficiencia de un
Estado sobrecargado de demandas y envuelto en recurrentes crisis fiscales. Una
corresponsabilidad que impida el excesivo centralismo y las tendencias a otorgar
subsidios cuyo destino es confuso y dispendioso.?' Como sefiala Marsiglia, “La
consecuencia de esta apertura a diferentes voces y protagonismos lleva a una
redefinicion de lo que entendemos por espacio publico y espacio privado, y a dejar
abierta la posibilidad de que desde la esfera privada puedan llevarse adelante
servicios reconocidos como publicos -en el sentido de interés general de la socie-
dad- a través de determinados marcos juridicos y controles de gestiéon”

Si bien se estan empezando a difundir estos programas nacionales destinados
a la consolidacién de organizaciones comunitarias 0 la constitucion de redes
horizontales autbnomas, también es evidente que el acceso a estos programas
depende de la capacidad gerencial disponible, asf como de contacto y lobby
politico para acceder a los mismos. Y que estos procesos de concertacién no se
instrumentan a partir de instituciones fijadas en las cartas organicas, sino que se
trata, en la mayoria de los casos de innovacion pura, de una nueva institucionalidad.
Y si bien en la mayoria de los casos, se ha estado operando con normas juridicas
inexistentes o escasas, ello no impide -aunque muchas veces traba- el normal
desarrollo de ios emprendimientos.

30. A. Oliva, Trabajo social en el contexto actual. Perspectivas de la prdctica profesional, Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo-Universidad Nacional de la Plata, Tandil, agosto de 1997
(mimeo).

31. R. Villarreal, “El reencuentro del mercado y el Estado con la Sociedad; hacia una economia
participativa de mercado”, en Reforma y Democracia, Revista del CLAD, N® 8, mayo 1997, p. 223.

32. J. Marsiglia, op. cit,, p. 104.
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Modelo residual

Modelo gerencia social

Rol

Politica social a nivel
nacional, financiamiento
publico.

Politica social focalizada
a nivel provincial y local
co-financiamiento.

instituciones

Financiamiento de la oferta.
Secretaria de asociaciones
intermedias clientelar.

Financiamiento de la
demanda.
Consejos, Talleres,

Planificacién Estratégica,
audiencias publicas,
mecanismos de control,

Loégica Légica de peticion,

monopolio de la politica social.

Participacién comunitaria
en el disefio, gestién y
evaluacion de la politica
social. Nuevas formas de
articulacion y fortalecimien-
to de la sociedad civil.

c) Problemas y obstdculos en la politica social. ahora bien, esta incorporaciéon
de la politica social en lo local, enfrenta no pocas tensiones:

i) En primer lugar, la mayorfa de los gobiernos locales no tienen politica
social sino de reparto, por falta de recursos propios, ya que la mayor parte del
presupuesto se destina al pago de salarios. Los municipios tienen capacidad
para determinar demandas sociales y articular los recursos locales con facili-
dad debido a la menor distancia de las relaciones sociales, pero tienen una
deficiente capacidad de intervencion técnica frente a la realidad y escasez de
recursos presupuestarios, lo que éxpresa limites concretos para hacer frente a
los problemas.

L.a descentralizacién suele chocar con la faita de recursos para tlevarla a
cabo, mas alla de su enunciacion politica: “Llevar adelante una politica de
descentralizacion sin asegurar los ingresos de los municipios y sin una com-
pensacion financiera entre las regiones ricas y las pobres -dice al respecto
Karin Stahl- puede agravar por afiadidura las desiguatdades regionales y con
ello también las desigualdades sociales, y fomentar asi un mayor deterioro
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del sistema estatal de servicios sociales, sobre todo en los municipios mas
pobres”.3

Este cambio de paradigma de las politicas sociales que vienen a compensar
las consecuencias sociales que genera esta aperiura, lleva a repensar qué es la
politica social y en qué medida puede cambiar las estructuras que reproducen la
pobreza y no solamente paliarlas. Aqui es donde la temédtica de la politica social
debe vincularse con el desarrollo local y la articulacién micro-macro, y no mante-
ner una vision escindida de lo social de lo econdémico, trabajando no s6lo sobre los
sintomas, sino también sobre las causas.

También se producen conflictos entre los tiempos distintos que manejan los
técnicos y los politicos (mediano plazo o cortoplacismo y urgencia); entre la orien-
tacion profesionalista y clientelar en la politica social (entre la visién de la urgencia
como sospechosa, y la satisfacciéon inmediata de necesidades concretas); la esfe-
ra de la asistencia que se polariza entre asistencialismo y reivindicacion, y entre la
legitimidad de la solucion técnica adoptada y la legitimidad ante la sociedad lo-
cal.* Otra problematica deriva de la debilidad de los actores que tienen que inte-
ractuar con el municipio para concertar las politicas sociales, con la escasa den-
sidad de su sociedad civil.*

iy El intento de articulacion de la relacion gobierno-sociedad civil genera
conflictos entre ong's con preocupacion por su autonomia y una clase politica con
orientacion electoral y clientelar. Los gobiernos locales se ven habitualmente fren-
te a la desconfianza natural que existe en las asociaciones intermedias respecto
del gobierno comunal, en términos de su potencial capacidad para cooptar o
partidizar estos programas. A |a vez, los municipios no logran establecer interlocu-
tores validos, 0 muchos no ven a las ong's como tales, tendiendo a trabajar séio
con organizaciones de base, aun cuando éstas muestran escasa capacidad de
gestién. En muchos casos la politica social compensatoria o asistencial tiene como
objetivo primordial el mantenimiento de la gobernabilidad, eliminando los focos de
pobreza y de posible desestructuacion del sistema social y politico, pero evitando
entrar en el arduo trabajo de negociacion con otros actores sociales para susten-
tar una l6gica de decision sobre |a localizacién de recursos de proyectos y conve-

33. K. Stahl, "Politica social en América Latina. La privatizacién de la crisis”, Nueva Sociedad,
mayo-junio de 1994.

34. Sobre los distintos “tiempos” del técnico, de lo social y el politico ver Coraggio, op. cit., p. 35.

35. B. Kliksberg, “Repensando el Estado para el desarrollo social; mas alla de convencionalismos
y dogmas”, en Revista del CLAD, N2 8, mayo de 1997, pp. 150-1.
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nios que contemple la participacion de asociaciones intermedias, ong's, institucio-
nes de investigacién y universidades.®*

iii) El desempleo estructural y el dualismo que generan las politicas
macroeconémicas neoliberales hacen que algunos municipios atraigan migracio-
nes que complican su situacion y generan nuevas fuentes de dependencia y cliente-
la. El éxito en la politica social puede significar asf aumentar los factores expulsores
de regiones aun lejanas. Hay ciudades que deben gastar gran parte de su presu-
puesto en tareas de asistencia destinadas a periferias que no dejan de seguir cre-
ciendo y que escapan a su capacidad de resolucién (caso de Rosario). En la medida
que se agudiza la tension entre sectores de alto bienestar y otros amenazados o
sumidos en la desesperacion social, se instala con mas intensidad el fenémeno de
la inseguridad y se alientan migraciones que ya no se producen por busqueda de
empleo sino de asistencia. Esto produce una polarizacién que se expresa, por un
lado, en la urbanizacion en espacios privados, muy protegidos y cuidados, y por otro,
zonas de supervivencia con falta de servicios y de alta inseguridad.

5. CONDICIONES Y DESAFIOS A LA INNOVACION

a. Condiciones para la sustentabilidad del proceso de cambio. Los nuevos \
escenarios muestran el comienzo de otro modelo de gestion local y, por tanto, de
vinculo entre gobierno y sociedad civil. Si bien la asuncién de los nuevos roles
del municipio no significa la eliminacion de los antiguos sino su mejor cumpli-
miento -ya que las elecciones siguen ganandose aun por obra publica, barrido y
limpieza urbana-, en este marco comienza aparece‘r una concepcion de la politica
mas dialdgica y negociadora. Este fin de siglo parece signado por la emergencia
una concepcién de la politica local mas como coordinaciéon y articutacion que
como confrontacion; mas basada en la capacidad estratégica y de gestion que en
lo ideolégico programatico; y més vinculada a la coordinacion e impulso de redes
sociales auténomas que a la articulacién de organizaciones piramidales y contro-
ladas. En todo caso, las condiciones bdsicas para que este proceso de innovacion
sea sustentable parecen ser las siguientes:¥

36. Ver de Olga M. Paéz, “El proceso de transformacion del Estado y su impacto sobre las politicas
sociales en la Provincia de Cérdoba”, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo y Universidad
Nacional de la Plata, agosto de 1997 (mimeo), p. 13.

37. Seguimos aqui en parte el enfoque de Enrique Cabrero Mendoza, utilizado en “Capacidades
innovadoras de municipios mexicanos”, en Revista Mexicana de Sociologia, N* 3, 1996, pp. 90-91.
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i) El liderazgo. Un proceso innovador sin un liderazgo promotor de nuevas
ideas de gestion publica y de proyectos dificimente puede ser concebido, ya que
es infrecuente suponer al personal intermedio de un municipio encarando por si
solo un proceso de autorreforma. Pero el nuevo liderazgo ya no es un personalis-
mo inspirado, sino un habil promotor de equipos que permiten descentralizar las
tareas y generar masa critica. Mas que un lider politico clasico aparece casi como
un empresariado publico gue promueve, genera incentivos e imagen zonal.

ii) Los mecanismos de participacion social (sinergia) y la coordinacién con
redes también aparecen como centrales. El involucramiento de la poblacién en las
politicas publicas a través de organizaciones comunitarias, mediante consejos
con distintos marcos legales, o cierta descentralizacion de la gestién municipal se
muestra como una forma de generar energia y capacidades de resolucién més
adecuadas a las caracteristicas de las economias globalizadas. En todos los pro-
cesos de innovacion, la participacién comunitaria y ciudadana y de agencias no
gubernamentales es fundamental para generar una multiplicacién de los efectos
innovadores. Esto supone otra relacién publico-privado, tanto por el lado de la
politica econdmica como por el de la social.

i) La constitucién de redes interorganizacionales (articulacion vertical y hori-
zontal), porque los municipios no son autosuficientes ni financiera, econémica o
politicamente. Porque requieren en lo econémico la conformacién de una “coalicién
productiva”, y de contactos que aumenten su capacidad de presién y obtencién de
informacion de las agencias provinciales, nacionales y de organismos internaciona-
les. De lograr capacidad de lobby para gestionar leyes, subsidios y programas de
ayuda social y en lo horizontal, de aumentar la capacidad de concertacion y articu-
lacion intermunicipal a traves de corredores, entes y consorcios.

iv) El aumento del componente técnico (el conocimiento) implica contar con
mejores diagndsticos. Para el buen gobierno ya no es suficiente el conocimiento
politico, la intuicién y [a subestimacion de sistemas de informacion, sino que se hace
necesario tener escenarios mas precisos sobre la realidad social y econémica cir-
cundante. Contar con equipos capacitados para innovar. No se trata sélo de consi-
derar la evaluacién como maquillaje 0 concesién retérica, sino de gestionar con
recursos de mejor nivel y elevar el de la sociedad, porque ello promueve la mayor
competitividad y empleabilidad local. Y esta transferencia de conocimientos co-
mienza a realizarse desde centros de investigacion, consultoras, institutos de inves-
tigacion y universidades con mayor compromiso regional.

Sin algunos de estos componentes dificilmente se pueda pensar en un proce-
so de reforma de la gestién local de largo aliento que pueda trascender la coyun-
tura y orientarse a la equidad y participacién. Estas condiciones parecen necesa-
rias para hacer sustentable un proceso innovador, pero ninguna de ellas constitu-
ye aisladamente una condicién suficiente.
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b. Limites y posibilidades del fortalecimiento de lo local. Por (ltimo, la inno-
vacion en la gestion local no significa alentar un nuevo localismo, idealizar los
niveles subnacionales como los unicos verdaderamente politicos o de
convivencialidad, entre otras cosas porque la economia y la politica local no
son autarquicas. Tampoco excluir las responsabilidades del gobierno nacional
del dualismo y la exclusion y que actualmente opta por la profundizacién del
modelo neoliberal, pero si afirmar que lo local tiene margenes de autonomia
que pueden aprovecharse a traves de esta mayor capacidad gerencial, estra-
tégica y de articulacion publico-privado. Que se trata de evitar un doble sesgo:
tanto el [ocalista, como total identificacién con la region y como ultimo punto de
referencia, como el centralista, que considera la esfera macro como la Unica
relevante, trascendente o especificamente politica.

Esto significa reconocer los distintos niveles en que se juega la problema-
tica del poder en la reforma del Estado (nacionales, subnacionales y
supranacionales). Porque asi como la globalizacion replantea el rol del Estado
nacional anterior, lleva a la descentralizacién, y a la vez, a la construccién de
blogues regionales; esto se puede hacer de una u otra manera: sea reforzando
elementos de poder y de concentracién sistémicos y de mercado, o potencian-
do elementos democraticos, de autonomia y participacién. Se trata de reorien-
tar el Estado hacia otro rol que no sea el centralista productivo anterior del
Welfare State, pero tampoco hacia el "minimo” ausentista propuesto por el
neoliberalismo y los organismos de crédito internacionales. Del mismo modo,
descentralizar hacia lo subnacional puede significar tanto el fortalecimiento de
fo local en lo institucional y en sus recursos econémicos, como su rol de con-
tencién y de descarga de la crisis hacia abajo (una autonomia vacia). Situa-
cién, esta ultima, en donde el aprovechamiento de las nuevas oportunidades
de desarrollo local seran sélo posibles para algunas pocas ciudades reprodu-
ciendo también aqui la dindmica incluidos y excluidos.

Y en lo concerniente a la recentralizacién, a la construccién de bloques, éstos
pueden constituirse tanto como busqueda de una escala mas adecuada para las
grandes empresas y bajo la concepcion del consumidor (tipo Alca), 0 como
configurador de una polis supranacional con identidad y autonomia y desde una
concepcién ciudadana (Mercosur). Esta dltima puede potenciar una integracion
regional "desde abajo”, desde las Pymes y el desarrollo local, y no sélo “desde
arriba” y desde las grandes corporaciones. Y esta opcion y articulacion de diver-
sos niveles no es indiferente al sentido que tenga la descentralizacién y la posibi-
lidad de generar poder local. Como sefala Coraggio: “... mientras por un lado se da
la descentralizacién intranacional, por otro hay que avanzar hacia un nivel de
regionalizacién supranacional, construyendo tina voluntad politica capaz de re-
presentar las sociedades de diversos paises como interlocutor colectivo en la
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escena politica mundial. Porque es en esa escena donde los condicionamientos
pueden resignificar regresivamente las mejores propuestas de descentralizacion”.®

En ese sentido, para este fortalecimiento de lo local no sélo es necesario mejo-
rar la asignacion del gasto, reordenarlo y hacerlo mas transparente a nivel local, o
ser mas eficiente en la politica social, sino también se necesita promover una
redistribucién distinta de los recursos econémicos, institucionales y de poder en la
relacion municipio-provincia-nacién.®® Se requiere explorar nuevas posibilidades
tanto en el eje de las contribuciones municipales (no sélo tasas), en los niveles de
coparticipaciéon provincial, como en las medidas promocionales de nivel nacional
gue apunten a una nueva solidaridad espacial, como planes descentralizados de
apoyo tecnoldgico y crediticio para la nueva institucionalidad emergente: agencias
locales de desarrollo, entes, corredores, Consorcios, consejos, etc.

De alli que los nuevos escenarios locales supongan no una revolucién sino
una oportunidad, un desafio de cara al fin de siglo y del milenio. Ya que en orden a
una transformacion de la sociedad con rasgos solidarios e inclusivos, se requiere
llevar a cabo una generalizacion del nuevo modelo de gestion hacia el conjunto
de los municipios del pais; buscar superar las limitaciones de poder y de recursos
que las actuales politicas neoliberales generan, como asi también asumir que este
desafio no sélo es para la clase politica local para la renovacién y cambio de sus
précticas tradicionales, sino también para su sociedad civil, tanto del sector priva-
do como del voluntario

38. J. L. Coraggio, op. cit, p. 55.

39. Hasta hoy los municipios siguen siendo el nivel mas pobre del aparato estatal. En 1990, los
gobiernos sociales gastaron el 1,87 del PBl y en 1994, el 2,01. Significan el 8,8 del gasto publico
total consolidado. Pedro Pirez, “La situacion social de la ciudad metropolitana de Bs. As. en el
contexto nacional”, en Realidad Econdmica, N* 150, 1997.
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EL DESARROLLO LOCAL FRENTE A
LA GLOBALIZACION

José Arocena

INTRODUCCION

Hay dos formas de percibir la sociedad contemporanea que aparecen en las
interpretaciones de la mayoria de los analistas con mayor o menor claridad.

Una primera percepcién pone el acento en la importancia de los procesos
supranacionales, en el desarrollo de ios mercados globales, en la existencia de
una légica planetaria. Se estaria produciendo la emergencia de una nueva forma
de la modernidad, cuya racionalidad habria que buscarla en la afirmacién de lo
global sobre los restos de los viejos Estado-Nacion, sobre los restos de las viejas
identidades gue intentan resistir de manera mas o menos cadética. En esta vision,
se espera que esa nueva racionalidad se afirme, que se contruya un nuevo orden
que termine con la explosion destructiva de io diverso. Al modelo de integracién
uniformizante caracteristico de la sociedad industrial, deberia seguir un nuevo
modelo de integracién {al que se le podria llamar post-industrial) que tenderia a
lograr analogos efectos de uniformizacion.

Una segunda percepcion destaca /la disociacion creciente en la sociedad
contemporanea, entre una cierta forma de racionalidad instrumental que caracte-
rizé a la sociedad industrial y las maneras como los sujetos expresan sus referen-
cias basicas. Por un lado, las tecnologias desarrolidndose en procesos relativa-
mente auténomos y homogeéneos, por otro lado, las identidades (étnicas, religionales,
de género, generacionales, etc.) produciendo diversidades radicales. En esta per-
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cepcion, lo fundamental es el acento puesto en la disociaciéon y en la complejidad
que supone la busqueda de alguna forma de articulacion. Mas que pensar en
nuevas racionalidades organizadoras de lo diverso, se intenta pensar la sociedad
en términos de tensién. La vitalidad de las sociedades humanas se expresa en la
emergencia de lo singular diverso y no en las tendencias uniformizantes. El desafio
consiste en construir la unidad en la diferencia.

,La reflexion sobre la dimensién local adquiere una mayor o menor relevancia
segin la ubiquemos en una u otra de estas dos percepciones de la sociedad
contemporanea. En la primera, lo local no construye un desafio prioritario; mas
bien se supone que las especificidades deben dejar paso al avance de la raciona-
lidad globalizante. En cambio en la segunda, la dimensién local puede aparecer
como un lugar privilegiado de articulacion entre la racionalidad instrumental pro-
pia de los procesos de desarrollo y las identidades locales necesarias para dina-
mizar esos procesos. Pero avancemos un poco mas en la explotacién de estas
formas de situar lo local en las sociedades contemporaneas.

EL DESARROLLO LOCAL FRENTE A LA GLOBALIZACION

En el momento actual la idea de globalizacién parece dominar la mayor parte
de los discursos de dirigentes politicos, universitarios e intelectuales, de actores,
de terreno, de comunicadores. El cambio de la sociedad al que estamos asistiendo
tiene en este concepto de globalidad uno de sus referentes principales. “La irresis-
tible emergencia de los sistemas globales”, como dice Federica Bervejillo,' pre-
senta multiples dimensiones: tecnologia, economia, cultural, politico-institucional
y fisicoambiental. Nada escapa al proceso globalizador.

Més aun, la globalizacion genera una légica que tiende a disminuir las autonomias,
a aumentar las interdependencias, a acrecentar la fragmentacion de las unidades terri-
toriales, a producir marginacién de algunas zonas. La globalizacién supone un nuevo
paradigma organizacional que necesariamente estd acabando con el anterior.

JPor qué y cémo hablar de desarrollo local en una fase del devenir social tan
fuertemente marcado por la globalizacién? No hay una sola forma de responder a
esta pregunta. En las Ultimas dos décadas, se han ido delineando al menos tres
maneras de situar el tema de lo “local” frente a la globalizacion. Conviene distinguir-
las, mas alla de la existencia ‘mezclada” de estas tendencias en situaciones reales.

1. F. Bervejillo, “Nuevos procesos y estrategias de desarrollo. Territorios en la globalizacion”,
Revista Prisma, N° 4, Universidad Catdlica del Uruguay, 1995.
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En primer lugar, si nos situamos como De Mattos,? esta nueva logica de la
globalizacion es avasallante y vuelve imposible todo planteo de desarrollo local
dentro del actual modo de acumulaciéon basado en una dimensién tecnologica
que le otorga las herramientas necesarias y en una dimensién econémica
transnacional que apuesta a la desterritorializacion del capital. No hay por lo tanto
actores locales o regionales que puedan organizar algun tipo de resistencia al
dominio de lo global.

Una segunda tendencia visualiza lo “local” como alternativa a un proceso de
globalizacion negativamente connotado, planteando por io tanto una suerte de
revolucion anti-global que devuelva a los actores locales el poder necesario para
_construir auténticas democracias. Es un enfoque con fuertes acentos ideolégicos,
que concede a la dimension local todos los atributos positivos amenazados por la
globalizacion. Esta manera de poner de relieve las virtudes de lo "local” alimenta
una dimension “movimientista” tras una utopia integradora.

Una tercera tendencia se basa en un andlisis de la complejidad de los proce-
s0s que caracterizan la sociedad contemporanea, intentando superar la antinomia
global-local por un esfuerzo de articulacién al interior de una real tensién. Se sitla
mas claramente en planteos técnico-politicos y se expresa en términos de oportu-
nidades y desafios. Estd mas presente en las practicas técnico-profesionales
tensionadas por la necesidad de resultados.

Habria entonces tres maneras de situarse frente a la relacion global-local:

- afirmando el caracter determinante de lo global sobre o local;

- postulando lo.“local” como alternativa a los males de la globalizacion;

- destacando la articulacion local-global, al interior de una comprensién com-

pleja de la sociedad contemporanea.

Las dos primeras posiciones tienen la virtud de la coherencia y de la claridad.
En el primer caso, si lo global es determinante, si las nuevas formas del modelo de
acumulacion capitalista producen desterritorializacion, no hay que buscar en lo
“local" ningun tipo de respuestas; a ese nivel no habrd mas que reproduccién de
las macrotendencias. En el segundo caso, frente a un andlisis de la globalizacién
gue muestra exclusién, marginacion, fragmentacion, la apuesta a lo “local” tiene
un contenido opuesto a esos males, generando conductas reactivas y conflictuales?®

2. C. De Matos, “Capital, poblacién y territorio en la América Austral, ; dispersion o concentracion?”,
Ponencia en el Seminario “Distribucion y movitidad territorial de la poblacién y desarrolio humano”,
Bariloche, 1994.

3. F. Debusyt, “Espaces et identités: propositions interpretatives”, Ponencia en el Seminario
“Amérique Latine: espaces de pouvoir et identités collectives”, Bélgica, Lovaina, 1996.
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que buscan afirmar los perfiles de una sociedad mas justa y democratica. Si la
comparamos con la coherencia de estas posiciones, la tercera tendencia aparece
como contradictoria, de dificil comprensién, jugando a articular categorias que
aparentemente son incompatibles. Sin embargo, creo que es la Unica que da real-
mente cuenta del fendmeno que nos interesa.

El tratamiento de la tematica del desarrollo local debe necesariamente referir-
se a la relacion con los procesos de globalizacion, buscando formas de articula-
cion local-global. Esta es la unica manera de aproximarse a la complejidad del
problema.

1. Apuntes para un marco conceptual del desarrollo local

Ubicandome en esa tercera tendencia, propondré una reflexién sobre dos cate-
gorias de analisis que entendidas de manera simplista, han sido frecuentemente
desencadenantes de posiciones reduccionistas e incapaces por lo tanto, de dar
cuenta de la complejidad de los procesos de desarrollo local. Intentaré mostrar que
se trata de categorias fundamentales para conceptualizar el desarrollo local, siem-
pre gue no sean erigidas en postulados absolutos. Esas categorfas son:

- el modelo de acumulacién

- el actor local

1.1 El modelo de acumulacién

El concepto de modelo de acumulacién, en tanto un todo coherentemente
contruido lleva a pensar que las mismas causas producirdn siempre los mismos
efectos. Si nos dejamos ilevar por esta I6gica, un componente cualquiera del mo-
delo -las inversiones extranjeras por ejemplo- producirdn siempre un mismo efecto
que podra ser definido como negativo porque en un lugar concreto a partir del cual
se construyd el modelo, existieron efectos negativos. Esto no quiere decir que la
construccion de un modelo sea puramente ideoldgica, ella puede basarse en
datos obtenidos de la realidad. Pero la l6gica del modelo corre el riesgo de percibirse
a sf misma como ilimitada, como generalizable a toda sociedad concreta en un
momento determinado de la historia.

En el extremo opuesto a la légica del modelo, se encuentra la l6gica de la
contingencia pura. Los procesos socio-econémicos tendrian en este caso, un
caracter absolutamente inprevisible. Las mismas causas prodrian producir efec-
tos contrarios. No habria ninguna forma de definir o precisar ciertas regularidades
o de elaborar un conjunto de “leyes” explicativas, porque los hechos las desmen-
tirran inmediatamente.
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Obviamente, los criticos del desarrolio local se encuentran mas bien cerca de
la primera posicién y los apologistas se acercan a la segunda. Lo “local” en tantc
realidad Unica e irrepetible, en tanto especificidad pura, parece no admitir leyes
generalizables, nimodelos estructurados en base a racicnalidades absclutas. Cada
vez que estamos frente a una sociedad local estariamos en presencia de un siste-
ma totalmente singular, puramente contingente.

Sin embargo, parece claro que toda singularidad se inscribe en una rea-
lidad estructural que la supera, a la que pertenece y cuyas loégicas de funcio-
namiento estan presentes en ellas. Los procesos de acumulacion siguen de-
terminadas légicas repetitivas y generalizables, que se pueden encontrar en
todas las sociedades en un mismo momento historico. Es cierto que esos
procesos de acumulacién no agotan toda la explicacion de cada singulari-
dad, pero definen un marco que permite comprender la existencia de reguia-
ridades estructurales.

¢Es posible escapar a la polaridad dilemética que significaria tener que optar
entre la logica del modelo y la légica de la contingencia? ;Es posible analizar un
proceso de acumulacion focal como una realidad totalmente singular, pero inscri-
biendo en si mismo ciertas regularidades estructurales?

Si la respuesta a estas preguntas es afirmativa, el andlisis de los procesos de
desarrollo local nos estaria planteando el dificil desafio de mantener al mismo
tiempo una apertura tolal a lo particular y una capacidad de observacién de las
maneras como se inscribe lo universal en lo particular. Elio significaria mantenerse
alejado al mismo tiempo de las euforias localistas utdpicas y de las criticas inspira-
das en determinismos estructuralistas.

La enunciacién de la necesidad de esta doble comprensién ha llevado a
distintos teéricos a hablar de “paradoja”, de “articulacion”, de “coexistencia de
contrarios”, de “comprension compleja”. En todo caso, éste parece ser el Unico
camino que permite una aproximacion no reductora a los procesos de desarro-
llo local.

En este sentido, me parece muy claro el siguiente texto de Francisco
Albuquerque:

“Entender esta cuestion creo que es clave para desbloquear el callejon

sin salida en el que parecen encontrarse autores que niegan rotunda-

mente el espacio posible de funcionamiento de las empresas de ambito

regional o local por el hecho de que la l6gica estructural de la acumula-
cion capitalista conducird irreversiblememte a la monopolizacion y su
integracién en dnico circuito econdémico mundial. Tal circuito Unico no
existe. Serd dominante pero no exclusivo. En mi opinién una cosa es la
l6gica genérica de la acumulacion capitalista, cuestion que no se discu-
te y otra que dicha afirmacion genérica refieje la mas compleja realidad
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de la coexistencia de diferentes Iégicas de acumulacién concretas en el
espacio de lo posible y con los constrefiimientos dados en cada mo-
mento histérico”.

1.2 El actor local

Si se produce una coexistencia de diferentes l6gicas de acumulacion concre-
tas, quiere decir que se esta ubicando esta problematica fuera del campo de las
racionalidades absolutas y sujeta por lo tanto a los efectos de la accion de los
actores locales. En otras palabras, estos procesos no estdn totalmente determina-
dos por mecanicas pre-establecidas de acumulacion, sino que admiten la idea de
oportunidades al alcance de estrategias de actores capaces de utilizarlas.

Si bien no todo es estrategia, porque como acabamos de ver, el desarrollo
local expresa también regularidades estructurales, la elaboracién de estrategias
locales ganadoras es un ingrediente esencial en estos procesos. El siguiente texto
de Vazquez Berquero es muy explicito:

“En realidad, el caracter diferencial de la estrategia (de desarrollo econo-

mico local) es reconocer que el territorio también cuenta, que en el territo-

rio se produce la coordinacién/descoordinaciéon de las acciones de todos

los agentes econémicos y que, por lo tanto, la visién estratégica desde lo

local es relevante para el desarrollo econémico”.®

En esta concepcion, la globalizacién presenta no sélo amenazas, sino tam-
bién oportunidades para las regiones. Federico Bervejillo desarrolla la idea de la
globalizacién como oportunidad:

“Solamente los territorios que han alcanzado ciertos niveles previos de

desarrolio y que, ademds, cuenten con cierta masa critica de capacida-

des estratégicas, pueden acceder a utilizar las nuevas oportunidades para

su beneficio. En otras palabras, la globalizacién seria una oportunidad

especialmente para territorios en niveles medios de desarrollo y dotados

de capacidades estratégicas relevantes”.®

4. F. Albuguerque, “Apunies sobre estrategia competitiva internacional y papel de las regiones”,
Santiago, ILPES, 1994.

5. A. Vazquez Barquero, Politica economica local, Madrid, Piramide, 1993.
6. F. Berbejilio, op. cit. p. 24.
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Las oportunidades no estan al alcance de todos, suponen ciertas capacida-
des y ciertos niveles de desarrollo. Pero lo que importa sefalar es que al aceptar la
idea de la relevancia de las estrategias locales, se est4 abriendo la posibilidad -en
teoria- de que toda sociedad local pueda jugar al interior de la estructura de acu-
mulacion capitalista. Su éxito dependera sin duda de los factores y situaciones
anotados por Bervejillo; pero en ultimo andlisis, esos factores pueden ser genera-
dos por politicas destinadas a crear las condiciones que permitan desarrollar las
estrategias capaces de articular el potencial local con las oportunidades emer-
gentes a nivel global.

Al abordar el tema de las estrategias, estamos introduciendo de hecho, uno de
los condicionantes mas importantes de los procesos de desarrollo local: /a capa-
cidad de constitucion de actores locales. Para algunos autores como Fernando
Barreiro: "Los actores locales son simuftaneamente motor y expresion del desarro-
llo local";” pero como sucede con la categoria "modelo de acumulacion”, en este
caso existe también un riesgo de reduccionismo, si le adjudicamos al actor local
un potencial de accion mas alla de los iimites y restricciones del sistema. En
realidad se trata de una interaccion permanente entre actor y sistema. En este
juego, el actor desarrolla sus margenes de accién, ganando o perdiendo oportuni-
dades, logrando disminuir las limitaciones que le vienen del sistema o por el con-
trario, quedando mas 0 menos paralizados por ellas.

Estas reflexiones sobre actor y modelo sdlo tienen sentido si la relacionamos con
un estado real de la sociedad. No se trata de simples categorias abstractas, sino de
formas de pensar un momento de la historia en la que la afirmacion de la posibilidad de
margenes de accion se constituye en una respuesta a la crisis de un modelo de
integracion social. Es en funcion de esta relacién con la historia presente, que tiene
sentido hablar de desarrollo local, de singularidad, de diferencia. Recordemos enton-
ces, aunque sea brevemente, algunas de las caracteristicas centrales de nuestra
sociedad contemporanea que nos llevan a plantear la tematica del desarrollo local.

2. Algunas reflexiones sobre un modelo de integracién social
2.1 La uniformizacién
Venimos de una sociedad en la que la integracién por la uniformidad fue una

caracteristica central. Esto se manifestd tanto en las orientaciones que dominaron
el modo de desarrollo, como en las formas de producir.

7. E Barreiro, "Los agentes de desarrollo”, Cuadernos del CLAEH, N° 45/46, 1988.
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La nocién de desarrollo ha sido objeto durante los ultimos cuarenta afios de
innumerables reflexiones, estudios, precisiones, criticas. Pero aun teniendo en
cuenta estos aportes, la nocion sigue fuertemente marcada por su origen. Los que
propusieron la utilizacién de la nocion de desarrollo, se consideraron a si mismos
como “desarrollados”, es decir como perteneciendo a sociedades que habrian
alcanzado su madurez. Era necesario entonces extender de manera uniforme los
beneficios de madurez a todo el planeta.

En cuanto a la forma de produccién industrial, ésta se basé en productos
concebidos para ser consumidos por grandes masas, que tendieron a
uniformizar el consumo. Esta forma de producir vivio y se desarrollé con pocos
sobresaltos hasta la década del setenta, caracterizandose por: la construccion
uniforme de grandes plantas, la concentracion masificante de los hombres
alrededor de las maquinas, la descomposicién despersonalizante del acto de
produccion, la destruccion de la biodiversidad en nombre de una forma de
crecimiento unica.

No podemos olvidar esta herencia que construyd un modelo de integracién de
nivel planetarfo. En el curso del siglo, casi todas las naciones se fueron incorpo-
rando desde distintas posiciones a ese modelo. El progreso aparecié como un
proceso sin limites, fuertemente atractivo, nadie podia quedar al borde del camino.
Incluso en nuestros dias, la forma de representarnos la sociedad sigue estando
marcada por esta uniformizacién dominante.

2.2 la crisis del modelo

El modelo uniformizante ha mostrado desde hace casi dos décadas, signos
muy claros de crisis. Si nos detenemos brevemente a observar el proceso de los
paises industrializados, tendremos que convenir en la persistencia de los sintomas
de crisis. No estamos ante una coyuntura pasajera y superable, que permitira
retomar la marcha sobre las mismas bases. Este ultimo cuarto de siglo XX se dibuja
como un momento histérico en el que aigo esta terminando definitivamente para
dar lugar a una nueva forma de convivencia entre los hombres que se esta gene-
rando ante nuestros ojos. Sin duda no es facil percibir los contornos de lo que esta
naciendo. Los perfiles son aun borrosos y nuestras propias inercias nos impiden
descubrir lo nuevo en el entramado de la crisis de lo vigjo.

Sin embargo, es posible enumerar algunas de las caracteristicas de la crisis.
Desde mediados de la década del setenta, los palses industrializados han vivido la
caida de las tasas de crecimiento, la disminucion de las inversiones, el aumento
de la desocupacion, las dificultades para el reciclaje del recurso humano, la rup-
tura de los consensos sociales, la caida de grandes centros industriales. Gobier-
nos diversos se han sucedido en estos 20 afios; se han puesto en practica politicas
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econdémicas neo-liberales y otros de tipo neo-keynesiano. Sin embargo, los signos
de la crisis no han cesado de agravarse.

Si trasladamos nuestra mirada al llamado Tercer Mundo, el panorama es aun
mas desolador. Con esa facilidad de ciertos vocabularios técnicos, se ha hablado
de la "década perdida” refiriéndose a los ochenta. Pero es interesante sefialar que
esa década perdida coincide con la primera fase de la crisis de los paises
industrializados. La generacion de la gigantesca deuda externa de casi todos los
paises latinoamericanos tiene relacion directa con los desequilibrios provocados
por la llamada “crisis petrolera” de mediados de los setenta. Como no podia ser de
otro modo, el fin de los anos de crecimiento de los paises centrales, afectd a todo
el planeta, fragilizando aun mas las zonas mds débiles de sistema mundial.

Posteriomente llegd el periodo del llamado “ajuste estructural”, por el que se
pretendio solucionar la problematica social y econémica mediante la restauraciéon
de los “grandes equilibrios". Esto se tradujo en una férrea politica fiscal que creyé
ciegamente en las virtudes del déficit fiscal cero. Hay paises que han aplicado
estas orientaciones de manera muy coherente, por lo que hoy estamos en condi-
ciones de observar algunos resultados.

Por un iado, se ha logrado contener la inflacién y “ordenar la casa”. En algunos
casos, los procesos de privatizacién masivos han permitido el ingreso de capitales
y con ellos, una cierta sensacion de abundancia de recursos financieros.

Pero por otro lado, siguen en pie los problemas sociales, aumentan las des-
igualdades, se retacean los recursos para la salud y la educacion. El orden fiscal
y las bajas tasas de inflacién consiguientes deberian estimular la inversion en una
economia “saneada”. Esta inversion deberia producir un aumento del producto
bruto, lo que permitiria adjudicar recursos al area social. Ahora bien, todos estos
condicionales quedan conjuygados en ese modo verbal y hasta ahora, no se vis-
lumbra ningun cambio real.

2.3 Globalizacién y diferencia®

Durante este siglo, la fe en el progreso uniforme y universal se impuso a las
especificidades regionales y locales. Los avances de la electrénica, de las telecomu-
nicaciones, de la aventura espacial, de las biotecnologias, justificaron esa fe en una
forma uUnica de evolucién de la aventura humana. Pero si se orienta la mirada hacia
ciertas regiones del planeta , aparecen graves problemas con el avance del hambre y
la miseria, la violencia racial y xendfoba, la destrucciéon masiva de la vida.

8. J. Arocena, El desarrolio local, un desafio contemporédneo, Caracas, Nueva Sociedad, 1995.
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Al mismo tiempo, se perciben fuertes agitaciones en algunas zonas del plane-
ta. Los nacionalismos, los regionalismos, los localismos renacen con fuerza. Estos
movimientos se encuentran poderosos en el antiguo Segundo Mundo y el Tercer
Mundo: el conflicto del Medio Oriente, la guerra del Golfo, las guerras de etnias y
nacionalidades en Yugoslavia, la situacién conflictual en la antigua URSS, los
nacionalismos africanos, asiaticos, latinoamericanos, el integrismo musulman, etc.
Incluso en el seno del Primer Mundo, existen las conflictualidades de naturaleza
regional o étnicas, como es el caso de Irianda del Norte, de los vascos en Espana,
de las minorias étnicas en Estados Unidos, en Francia o en Alemania. Estos fen6-
menos pueden volverse un “refugio”, afirmando cada diferencia, pero rechazando
toda articulacién entre diferencias (es el caso de los conflictos raciales, de las
tendencias xendfobas, de las guerras regionales o religiosas). Pero esas tenden-
cias pueden también ser la base sélida de una verdadera construccién planetaria,
si superando los mitos racionalizadores, uniformizantes, las pretensiones
hegemonicas y totalizantes, el hombre es capaz de administar la diferencia y aceptar
la diversidad.

En estos Ultimos aros del siglo XX, la diferencia ingresa al mundo de la produc-
cion, manifestandose una tendencia a atender de manera adiferenciada a los
distintos sectores del consumos. Hoy la produccién se orienta a un consumidor
bien preciso y perfectamente definido. El producto se destina a una categoria
etérea (los nifios, los jévenes, los ancianos, etc.) a una categoria socio-profecional,
a una region de un pais, a los hombres, a las mujeres, etc.

La emergencia de estas diferencias esta sefalando el final de una época en la
que reina la uniformidad. En este fin de siglo, asistimos al fin de un modelo de
civilizacién identificado con la “modernidad”, pero alin buscamos a tientas o vis-
lumbramos con contornos difusos, los perfiles que irdn definiendo las nuevas for-
mas de la aventura humana. En esa semioscuridad, creemos ver un rasgo que ira
acrecentendo su peso en el conjunto: La diferencia, la diversidad en su dimension
natural y social.

Todo esto contribuye a poner en cuestién el modelo de desarrolio, y por consi-
guiente, a cuestionar también las comunidades humanas identificadas con ese
modelo. Contra la pretendida universalidad y uniformidad de una sola forma de
crecimiento econdmico, salen actualmente a la luz del dia las diferencias, las
especificidades, las singularidades. En diferentes puntos del planeta, las socieda-
des rechazan a partir de su propia experiencia histérica, la existencia de una sola
via, de una cosmovisién Unica, de un proyecto “occidental” de civilizacién universal.

Edgar Morin escribié sobre esta crisis del modelo; recordemos uno de esos
textos en el que el autor logra en unas pocas lineas una sintesis de las dimensio-
nes de la crisis:
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“Hemos visto que el desarrollo al mismo tiempo que realiza un modelo
cultural/civilizacional burgués, lo sabotea y lo desintegra. Al mismo tiem-
po que obra por y para la realizacién de un modelo de humanidad mascu-
lino, adulto, burgués, blanco, suscita una relacion mdltiple, que no sola-
mente rechaza la dominacién de este modelo, sino también el valor de
este modelo. Asi, fermentos juveniles, femeninos, multi-étnico, multi-racia-
les, actuan, pero en desorden, sin que llegue todavia a contruirse un nue-
vo modelo de humanidad fundado a la vez en /a realizacién de la unidad
genérica de la especie y en la realizacion de las diferencias”.®

Las diferencias de edad, de género, de raza, de extraccién social, pero también
de diferencias de nacionalidad, de regién, de religiéon, de espacios naturales, debe-
rfan ser tomados en consideracion. Hoy la humanidad comienza a tomar conciencia
de esta emergencia de la diversidad, comienza a salir de una visién uniformizante,
reductora, pero fuertemente racionalizadora, para adoptar una manera de concebir-
se a sf misma mucho mas polifacética, multipolar, compleja, en la que la presencia
de contrarios desafia toda racionalizacién simplista. Como dice Morin, el problema
es que todavia no se vislumbra ese modelo fundado a la vez en la realizacion de la
unidad genérica de la especie y en la realizacidn de la diferencias.

Esta ideas rdpidamente anotadas nos permiten volver a la afirmacion que plan-
teabamos al principio y situar mejor la aparente contradiccidn entre las tendencias
de la globalizacion y las posibilidades de lo “local”. De hecho, la crisis de modelo de
la que hablamos en parrafos anteriores, esta mostrando el fin de una pretendida
racionalidad universal, para el camino a una verdadera dindmica planetaria.

3. El desarrollo local en la sociedad contemporanea

El modelo de la integracion social basado en una concepcion uniformizante,
estd hoy interpelando por la emergencia de la diferencia. Hoy es mas necesario
que nunca desterrar del vocabulario la asimilacion entre integracion y uniformi-
dad. Las sociedades contemporaneas estan confrontadas a la construccion de
formas de integracién social que partan del reconccimiento de la diferencia. Esta
busqueda se da al interior de una tensidén que acompafa necesariamente el pro-
ceso de globalizacion: cuanto mas se acentla el proceso, mas necesaric se vuel-
ve alimentarlo con modoes locales de desarrolio econdmico, social, cultural, y con
nuevas formas de proteccién de la vida.

9. E. Morin, Sociologie, Paris, Fayard, 1984,
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3.1 El desarrollo local en los paises llamados desarrollados

En 1979, un Primer Ministro francés lanzé la consigna: “que cada uno cree su
empleo”. En los paises industrializados, las politicas de desarrollo local se orienta-
ron fuertemente a movilizar el potencial humano que la crisis dejaba al borde del
camino. Ha habido una considerable multiplicacion de las acciones locales en
areas como la experimentacion de nuevas fuentes de energias, la renovacién de
actividades tradicionales, los nuevos procedimientos de explotacién de materias
primas, la introduccion de nuevas tecnologias, la apertura de nuevos canales
comerciales, la revitalizacion de las pequefias empresas. Muy ligadas al desarro-
llo de iniciativas locales, la formacién profesional, la capacitacién y el acceso a
nuevas destrezas, han sido instrumentos importantes en (os esfuerzos por movili-
zar los recursos humanos.

La problematica local llevé asi a los paises industrializados a incorporar la
nocion de desarrollo. Al interior de los paises que se habfan autoproclamado “ma-
duros”, la coexistencia de regiones hiperindustrializadas con otras en franca re-
gresion, ponia en cuestion la légica uniforme hacia el progreso. Més aun, la deca-
dencia de las tradicionales palancas industriales del crecimiento, como la siderur-
gia, obligaban a reflexionar sobre los “modos” de desarrollo, interrogdndose sobre
la pertinencia de los grandes aparatos industriales concentrados. Surgen asf plan-
teos como el famoso “small is beautifull” de Schumacher' y la revalorizacion de la
pequefia dimensién, como respuesta mas adaptada a la aceleracion del cambio
tecnoldgico. Una cierta ideologia de lo “pequefio” y de lo “local”, sustituy6 las
vigjas creencias en las macrodindmicas, en los grandes proyectos, en los gigan-
tescos polos industriales.

Pero la necesidad de resultados ha llevado a plantear de forma insistente la
pregunta siguiente: jcudl es el “efecto desarrollo” de las iniciativas locales? Se
puede responder a esta pregunta recordando que asi como Celso Furtado afirma
que la nocion de desarrollo tuvo un contenido mitico que permitid dinamizar las
sociedades del Tercer Mundo,' la nocion de “desarrolio local” ha servido para
movilizar las poblaciones marginadas por la crisis en los paises industrializados. En
ambos casos, una férmula prometedora y atractiva fue inventada para dinamizar el
sistema y paliar los efectos mas nocivos del crecimiento capitalista. El fomento de la
pequefa empresa, las acciones de capitalizaciéon de creadores de empresas, las
politicas de formacién para el empleo, las iniciativas de las instituciones locales en

10. E. Schumacher, Small is beautiful, Paris, Ed. du Seuil, 1978.
11. C. Furtado, Le mythe du développement économique, Paris, Anthropos, 1976.
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materia econémica, los llamados polos de reconversién, etc., son expresiones de
estos esfuerzos por movilizar los recursos humanos en periodos de crisis.

:Pueden pensarse de otra manera las iniciativas de desarrollo local? Cierta-
mente lo “local” cobra un sentido particular en viejas naciones que se construye-
ron sobre las bases de fuertes identidades locales previas a los fendmenos de
gigantismo y concentracién propios de la sociedad industrial. En ese caso, las
actuales iniciativas locales se inscriben en una tradicion fuertemente arraigada en
sistemas de normas y valores que les otorgan plena validez.

En este sentido, existe una via que ha sido explorada en las viejas naciones
industrializadas y que pueden ser sintetizadas en la frase: "de lo cultural a lo
econémico”.'? Esta dindmica se inicia por una negativa a aceptar la desaparicioén
o la muerte de una comunidad local determinada. La identidad local se rebela y
descubre que la unica posibilidad de supervivencia es impulsar procesos de de-
sarrollo localmente controlados. De la capacidad para concretar esta dindmica en
acciones que aporten resultados socioecondémicos, dependerd del éxito o del
fracaso de estas iniciativas de raiz cutural.

Mas generalmente, habria que preguntarse: ;hacia qué sociedad se encami-
nan los paises industrializados? ¢ El crecimiento dependera de ta capacidad para
diversificar el tejido industrial, de la creatividad de sus miembros, de la articulacion
de los tejidos sociales, de la relacién arménica de la naturaleza? Si es asi, proba-
blemente la pequenia iniciativa local se constituya en un instrumento importante en
la construccion de las nuevas formas sociales. Tiene mas ventajas que otras for-
mas de accién para construir en la diferencia, para establecer tejidos complejos
regidos por mecanismos de vida, para proteger l0s recurso naturales.

Pero puede haber otra forma de comprender el presente que lleve a conside-
rar la iniciativa local como un terreno indtil de experimentacién. En efecto, quienes
parten de lo “global” como factor determinante, consideran que la humanidad se
encamina hacia la concentracién dei aparato productivo en pocas zonas del pla-
neta, en pocos centros de alta tecnologia, dejando al resto de los hombres en la
condicion de asistidos. En este caso, el desarrollo local servirfa como simple entre-
tenimiento, como un juguete para divertir a desocupados endémicos.

3.2 El desarrollo local de América Latina

América Latina forma parte de ese mundo excluido del “orden” establecido
después de la Segunda Guerra Mundial. Fue uno de los continentes destinados

12. J. Aroceno, Le développement par l'initiative locale. Le cas frangais, Paris, L' Harmattan,
1986.
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a “desarrollarse”. Durante los dltimos 40 afos, América Latina vivio lo que
podria llamarse un crecimiento desarticulado. Las cifras muestran que entre
1950 y 1980 el continente latincamericano multiplicé su producto industrial,
aumento la produccidn de energia y se realizaron importantes trabajos de infra-
estructura. Pero al mismo tiempo, crecié desmesuradamente la deuda externa,
varios paises latinoamericanos conocieron procesos de hiperinflacién en el
periodo y siguié aumentando el niumero de personas que viven en situacion de
pobreza absoluta.

Crecimiento con inflacion, aumento del producto industrial con aumento de la
pobreza absoluta, aumento de las inversiones con aumento de la deuda externa,
estas contradicciones estan mostrando una construccién socio-econémica des-
equilibrada. En ese contexto, es necesario ubicar la iniciativa local. La desocupa-
cidn, la dependencia tecnoldgica, el desarrollo del sector informal, la marginacién
de vastos sectores de la poblacion, son caracteristicas que marcan el tipo de
iniciativa local que surgiré en América Latina.

A esta realidad econdmica hay que agregar /a debilidad de las instituciones
locales latinoamericanas, principalmente de los municipios de ciudades medias y
pequenas. Este rasgo de la realidad latinoamericana es de gran importancia cuan-
do se intenta una comparacién con los paises europeos, cuyas antiguas tradicio-
nes se expresan en instituciones locales reconocidas y consolidadas. En América
Latina, més alla de las diferencias entre los distintos paises, numerosos indicado-
res estan mostrando la presencia de instituciones débiles y con poca capacidad
de incidencia en la vida de la comunidad.

Esta rapida constatacion de la debilidad de las instituciones locales latinoa-
mericanas admite evidentemente excepciones. En algunas situaciones, se ha pro-
ducido un conjunto de circunstancias, que ha permitido un cierto desarrolio de las
instituciones locales. Es el caso por ejemplo de ciudades medias, que por su
tamario, han logrado recursos relativamente importantes con mas posibilidades de
desarrollo auténomo. Légicamente, ia utilizacién de estos recursos en favor del
fortalecimiento institucional local ha dependido de la orientacién y de la capaci-
dad de los gobernantes locales.

Otros casos que pueden catalogarse como excepcionales, son aquellos que
han logrado un cambio en el funcionamiento municipal debido a la implantacion
de mecanismos participativos. Se trata en general de equipos de responsables
locales que han desarrollado una estrategia tendiente a implicar a las poblaciones
en el tratamiento de los problemas y en sus eventuales soluciones. Se busca de
esta forma fortalecer la institucion local apelando mas a la sociedad civil que a
reformas politico-institucionales.

En algunos paises, se han procesado también cambios institucionales de dis-
tintas naturaleza e importancia que pueden tener en un futuro préximo cierta signi-
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ficaciéon. En esa situacion se encuentran entre otros: Brasil, Bolivia, Chile, Colom-
bia, en parte Argentina, Uruguay, Venezuela. Se puede pensar en una progresiva
toma de conciencia de la necesidad de fortalecer las instituciones locales en
América Latina. Desde el punto de vista de |a iniciativa local, la superacion de la
tradicional debilidad de las instituciones locales sera un cambio cualitativo, que
abrird nuevos caminos al desarrollo.

Esta ambivalente realidad latinoamericana ha llevado a muchos analistas a
interrogarse sobre la viabilidad de los procesos de desarrollo local tal como se ha
experimentado en Europa. Las politicas tendientes a aumentar las autonomias
locales podrian producir un efecto perverso: abrir atin mas las puertas a la penetra-
cion del gran capital multinacional. Se supone gue las sociedades latinoamerica-
nas desarrolladas a partir de agentes externos, no han producido actores locales
suficientemente estructurados para defender su interés, seran siempre victimas
del desarrollo reproductivo del sistema.

Otros analisis sefalan que ciertos organismos internacionales, algunos gobier-
nos de paises industrializados, asi como los voceros del pensamiento neo-liberal, se
han vuelto entusiastas partidarios de los procesos que estimulan la iniciativa local, lo
gue estaria mostrando que esos procesos no benefician precisamente a los actores
mas débiles, sino que son funcionales al sistema de dominacion.

Estas y otras observaciones criticas que ponen en guardia contra posibles
efectos negativos de las politicas de fomento de la iniciativa local, obligan a un
esfuerzo de reflexion. Es necesario situar esta tematica en términos tales que el
debate se vuelva posible y (til.

CONCLUSIONES

Construir un marco conceptual es hoy una imperiosa necesidad. No podemos
seguir razonando a partir de un simple rechazo de las posibilidades de la iniciativa
local, pero tampoco a partir de una aceptacion ingenua de sus virtualidades. La
confianza en los procesos locales de desarrollo debe ir acompariada de una ca-
pacidad critica, que analice resultados, que verifique la obtencién de objetivos,
que acompane las acciones con mecanismos de evaluacion.

Las distintas disciplinas que abordan la tematica local tienen aportes sustan-
ciales en esta construccién conceptual. La economia, 1a sociologia, la antropolo-
gia, la ciencia politica, la geografia, el urbanismo, las ciencias agrarias, las cien-
cias de la administracion, las ciencias juridicas, estan llamadas a concretar es-
fuerzos interdisciplinarios que permitan avanzar en la elaboracion de las referen-
cias tedrico-practicas necesarias.
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La superacion de los distintos reduccionismos exige un andlisis abierto a ios
resultados de la investigacion. Los esfuerzos de busqueda no pueden limitarse ni
a la racionalidad de una disciplina ni a la racionatidad de un actor. Este desafio de
aprendizaje, de debate, en los medios academicos, en la practica social, en los
medios politicos y en la actividad profesional.

La reflexion debe ademas situarse en la realidad actual de nuestras socieda-
des contemporaneas. La ruptura de los modelos de integracion basados en ten-
dencias uniformizantes, pone de relieve la emergencia de la diferencia en sus
distintas formas de expresion. En un mundo que tiende a la globalizacién, surgen
con renovada fuerza fas especificidades. El tema que convoca este Seminario -el
desarrollo local- es una de las maneras de responder al desafio de una época que
afirma al mismo tiempo las tendencias planetarias y la vigencia de las peguenas
comarcas.
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Y DESARROLLO LOCAL

Martha Diaz de Landa'
M. Consuelo Parmigiani de Barbara?

INTRODUCCION

La arquitectura de la estatalidad se ha visto modificada no sélo por los proce-
sos de supranacionalizacion sino que, junto a ellos, el fendmeno de la descentra-
lizacion ha operado hacia el interior redimensionando la significacion de las ins-
tancias locales -las que a su vez, por lo demads, aparecen generando fuerzas
centripetas de articulacion hacia niveles regionales.

La descentralizacion, que expande la competencia de las instancias locales
desde la tradicional prestacién de servicios publicos (agua, cloacas, higiene, etc.)
hacia la politica social (salud, educacion, asistencia social} y el desarrollo econé-
mico, impone por cierto un fuerte desafio a la potencialidad de iniciativas e innova-
cién de los sistemas locales en orden al desarrollo econémico y social. Este desa-
rrollo aparece, por otra parte, fuertemente condicionado por procesos y actores

1. Directora del Instituto de Investigacion y Andlisis Politico (IIAP) y Profesora de Metodologia de
la Investigacién Social, Facultad de Ciencia Politica y RR.Il. de la Universidad Catdlica de Cérdoba;
Profesora de Sociologia, Facultad de Derecho y Cs. Sociales de la Universidad Nacional de
Coérdoba.

2. Investigadora del IIAP y Profesora de Etica y Politica, Facultad de Ciencia Politica y RR.Il. de la
Universidad Catdlica de Cérdoba; Profesora de Derecho Politico, Facultad de Derecho y Cs.
Sociales de ia Universidad Nacional de Cérdoba.
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que exceden no solo el ambito local sino también el nacional, como consecuencia
de una economia cada vez mas globalizada.

En ese contexto, de descentralizacién y globalizacién, el conjunto de acto-
res locales y extralocales involucrados en la politica local se multiplica, realidad
gue orienta a problematizar la capacidad del gobierno local para articular rela-
ciones -tanto hacia dentro como hacia fuera de su localidad- en intensidad y
extension novedosas, cuantitativa y cualitativamente diferentes a las emergentes
del rol tradicional de los municipios, actualmente desbordados por tales procesos.

El nuevo escenario de la descentralizacion y la globalizacion plantea la nece-
sidad de esclarecer -e intervenir en- los constrefiimientos y oportunidades que
ellas conllevan para los niveles locales asi como también respecto a aquellas
restricciones y posibilidades que surgen de la dindmica de los propios ambitos
locales, si de integrarse a dichos procesos se trata. Estos constrefiimientos y opor-
tunidades tienen que ver basicamente con resultantes econdémicas, politicas y
sociales, productos de una multiplicidad de actores interrelacionados, directa o
indirectamente en interaccion, a partir de sus objetivos e intereses.

La actual tendencia a la horizontalizacién de las relaciones estatales corre a lo
largo de varios ejes. A los hasta aqui referidos y relativos a la transferencia de compe-
tencias a niveles institucionales inferiores para su ejercicio méas eficiente, controlado
y participativo (descentralizacion) y a la internacionalizacién econémico-tecnoldgica
(globalizacion), hay que agregar un tercero, constituido por la transformacion de las
relaciones entre lo publico y lo privado asociada a la crisis del Estado bienestarista.
Todos ellos convergen -también en los ambitos locales- mulitiplicando los actores
involucrados en la decisién e implementacién de politicas, tanto més cuando se trata
de politicas orientadas al desarrollo, y tornando exigible un especial esfuerzo de coor-
dinacién negociada frente a la tradicional coordinacién jerarquica y burocratica.

En otros términos, las tendencias descriptas imponen comprender en qué
medida la dindmica politica local condiciona las decisiones, proyectos y politicas
gubernamentales locales, consecuencialmente con efectos hacia adentro como
hacia afuera de las realidades municipales. Y esa dinamica no puede ser aprehen-
dida sino como la resultante de multiples redes de actores comunitarios, econémi-
cos, politicos partidarios y gubernamentales -locales y extralocales- que por sus
propositos® se movilizan y articulan a través de relaciones entre si, tratando de
orientar e influir en las acciones y decisiones de otros actores con impacto social
0 en ambitos de sus intereses.

3. Sean éstos la proteccion o prevalencia de sus intereses y/o bien el predominio o imposicion de
sus definiciones de prioridades/necesidades sociales.
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Desde esta perspectiva, resulta fértil el estudio de las redes locales de influen-
cia politica en la decisién gubernamental local. También, |a virtualidad de la estra-
tegia de gestion politica gubernamental de redes tanto para articular o local a lo
regional/global como para potenciar las capacidades locales a partir de la des-
centralizacién. Porgue ni la descentralizacion implica por sf misma un incremento
real y automatico de las capacidades de direccionar con mayor autonomia res-
pecto a las instancias politicas supraordenadas, ni la globalizacién difumina nece-
sariamente los limites espaciales de Ia estatalidad (estado nacional, provincias,
municipios) y sus capacidades de accion al punto de gue puedan tornarse irrele-
vantes las logicas politicas con referencia estatal/territorial.

De cara a las nuevas situaciones y desafios, el enfoque del anélisis de redes*
aplicado a la politica local se impone, precisamente, como la perspectiva tedrico-
metodoldgica particularmente apta para detectar la constelacion de actores rela-
cionados en su resolucién y caracterizar la estructura configurada por esas rela-
ciones (mds o menos jerdrquica u horizontal, mds o menos competitiva o coopera-
tiva, mds o menos incluyente o excluyente de diversos sectores, etc.), segun qué
actores se localicen en la red, el tipo de relaciones entre ellos y sus propdsitos.

Si conocer la estructura de relaciones que subyace y se manifiesta en la
accién colectiva tiene en todo caso interés para comprender y explicar lo que
sucede o puede plausiblemente esperarse que suceda en la politica local, el
interés de ese conocimiento se incrementa para evaluar criticamente las posibili-
dades y modalidades de la tendencia hoy emergente a gestionar la politica publica
de manera no jerdrquica sino a través de la coordinacién de actores en redes.’

4. Burt y Minor, 1983; Laumann y Knoke, 1987, Scharpf, 1993; Mayntz, 1988, 1932, 1993.

5. A este respecto, y para evitar confusiones conceptuales, es necesario no perder de vista gue la
tematica de redes es trabajada por l0s cientistas sociales y politicos de dos maneras distintas: como
enfoque tedrico-metodoldgico y como “mecanismo” (Lechner, 1995: 171) de conduccién poltica.

En el primer sentido, ofrece una fecunda alternativa para la confluencia de los niveles micro y macro
en el andlisis y, con ello, para una mejor comprensién de la realidad social. No se centra de manera
individualista en los actores y sus caracteristicas sino que recupera el nivel sistémico, pero como
conformacién de refaciones entre actores, que cuando adquiere una cierta permanencia define
una estructura. Las unidades de analisis no serdn entonces los actores (individuos, organizaciones,
grupos) sino sus relaciones, las que acotan o potencian la consecucién de objetivos. Desde la
visién de que todo lo social es una red de conexiones e intercambios directos o indirectos,
cualquier fenémeno -cultural, politico, econdmico- puede ser descripto y explicado mediante el
enfoque de redes. Como “mecanismo” de conduccién politica, en cambio, se trata de la articulacion
intencional de variados actores para la negociacién en pos de una decision e implementacion
consensuada de una politica, a fin de ganar eficiencia en un contexto de acrecentada complejidad
y nivel de incertidumbre; esta estrategia esta ligada a la idea de “Estado catalitico” y se diferencia
tanto de los pactos corporativos como de los grupos de presion (Lind, 1992).
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Este articulo apunta a fundamentar la fertilidad del analisis de redes para el
estudio de la dindmica politica local, en tanto fendmeno de poder o influencia
politica en la decisién municipal, como asf también exponer los principales su-
puestos, conceptos y técnicas de analisis de esta perspectiva tedrico-metodologi-
ca. A modo de conclusion se problematiza la cuestion del desarrollo local a fin de
destacar areas tematicas para cuya indagacién se propone, por su fuerza heuris-
tica, el analisis de redes.

1. LA DIMENSION DEL PODER O INFLUENCIA POLITICA EN LOS SISTEMAS
LOCALES DESDE EL ENFOQUE DE REDES

Interesa aqui remarcar que todo sistema local, en tanto sistema de interaccién
de actores de base territorial sub-estatal implica, entre otras, relaciones de poder
politico.

El atributo de estatalidad de los sistemas locales hace en consecuencia ex-
tensivo a los mismos los supuestos asumidos en relacién a todo sistema politico:

a) La comprensién de la decisién politica como el resultado de una compleja

red de actores individuales y colectivos, no sélo publicos sino también priva-

dos. Esta red define el sistema de influencia politica, y constituye la forma en
que el poder politico es activado cuando decisiones publicas y concretas
deben ser adoptadas, en relacién a opciones autoritativas dirigidas a la distri-

bucién de bienes escasos socialmente valorados. En este sentido, poder e

influencia politica son entendidos como conceptos equivalentes.

b) El ejercicio del poder o de la influencia politica es la resultante del reconoci-
miento de diversos recursos, tales como autoridad, prestigio, riqueza, informa-
cion, conocimiento o capacidad de movilizacion de recursos o de persuasion.

c) El recurso de autoridad politica estatal es propio y exclusivo de los funcionarios
gubernamentales necesariamente involucrados -en el marco de sus competen-
cias formales- en la red de influencia o poder politico,” generando sus atribucio-

6. Los recursos de influencia politica son aquellas caracteristicas o condiciones de los actores
que generan la posibilidad de intervencion en las decisiones gubernamentales -y ello no por su
propia naturaleza- sino por el valor social que a los mismos se le reconocen como medios de
influencia politica (Simon, 1953).

7. Se adopta la posicién de Herbert Simon (1953) respecto a la diferencia entre poder, influencia
y autoridad, esta Gltima definida en el sentido propuesto por M. Weber (1992).
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nes normativas una expectabilidad cierta sobre su potencial influencia en la polf-
tica publica. Pappi (1984) sugiere el término "nuicleo normativo de decision” para
designar la expectable centralidad del gobierno en la estructura de influencia.

Si la participacion del ndcleo normativo de decision es indispensable para
convertir en decisiones autoritativas las posibles alternativas de resolucion de
asuntos publicos, su centralidad reposa en el hecho de que la participacion de
otros actores necesariamente se dirigen hacia él -sea directa o indirectamente.®

El interrogante general que en consecuencia se plantea es: ;qué otros actores
con diferentes recursos que no son el de autoridad ejercen influencia en el sistema de
decision gubernamental? Esta es una cuestion asociada con hechos de poder social
y como tal debe ser determinada empiricamente, en tanto si bien constituye una ex-
pectativa relativamente cierta no es asi una expectativa normativa 0 necesaria en
sistemas sociales concretos. De hecho, los distintos sistemas locales presentan una
gran variabilidad en la estructuracion de la influencia, dependiendo de su grado de
desarroilo y diversificacién econémica, tamano de su poblacién, aistamiento, cultura
politica, perfil de los liderazgos locales, existencia de organizaciones voluntarias, etc.

Partiendo del dato primario del caracter relacional del poder, es acertada la
afirmacion de Padioleu (1982), de que el Estado “en concreto” no existe sino
desde el angulo de relaciones entre actores gubernamentales y no gubernamen-
tales, dentro y mas alla de los limites formales juridico-institucionales. También,
gue son las politicas publicas en sus sucesivos estadios de fijacion de agenda y
priorizacién, decisiéon e implementacion, el locus en que una constelacion de
actores interactian -simétrica y asimétricamente- y con variados recursos de po-
der y preferencias sobre las alternativas posibles de la accion estatal.

Estudios previos habilitan la distincion de tres niveles de red de influencia: “estruc-
tural” (o global, vinculado al sistema social en su conjunto), “de politicas” (segun ambitos
de politicas: salud, energética, justicia, educacion, o paquetes de politicas que involucran
mas de un area de las antes mencionadas, como por ejemplo “politicas de reforma del
estado”, “politicas de desarrolio”, etc.) y “de caso”, es decir el anélisis de una politica
puntual {por ejemplo, la transformacion de una empresa publica, la apertura o cierre de
juzgados, el pago de aranceles en hospitales publicos, etc.).?

8. A pesar de la centralidad del sector gaobierno, éste no se manifiesta monolitico, como tampoco
los sectores sociales que participen en la red de influencia: de hecho se manifiestan intereses
variados, definiciones diversas de las orientaciones de accién, disponibilidad variable de recursos
y participacién en redes de informacién diferentes.

9. Antecedentes de estudios a nivel estructural son entre otros Laumann and Pappi (1976), Diaz
de Landa y Parmigiani de Barbara (1991, 1994). A nivel de politicas, Laumann y Knoke (1987), a
nivel de caso: Mayniz (1992, 1993), Diaz de Landa y Parmigiani de Barbard (1995).
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Mas en toda red de influencia cabe preguntarse en base a qué principio de
inclusion/exclusion se localizan en ella actores como influyentes. Observan
Laumann y Knoke (1987: 11) que "el criterio de mutua relevancia efectivamente
excluye cualquier actor cuyas acciones o potenciales acciones son a-conse-
cuentes (en el sentido de que no producen consecuencias) sobre la formacién de
decisiones colectivas” que impliquen intereses predominantes del sistema social
de que se trate. Por lo cual dichos actores pueden ser “ignorados con seguridad”
tanto por los “miembros de la elite como por el analista”.

En un sistema de decision politica municipal o regional, se reconoceran como
actores reputados relevantes a individuos y organizaciones participantes tanto en
los &mbitos gubernamental como no gubernamental, sean de caracter local o
extralocal, que desarrollen actividades de indole politica (partidarias o sectoriales)
o social (incluidos en esta ultima categorfa también los econémicos: productores,
empresarios y negocios en general, comunitarios, etc.), siempre que se los identi-
fique por su capacidad de afectar procesos de politicas publicas por otros actores,
a su vez, también reconocidos por esta misma capacidad.

Permite también este enfoque detectar la proximidad que, con el sector gobier-
no -éste a su vez desagregado en distintas esferas funcionales- y entre si, tienen
los diversos actores sociales segun redes de relaciones formaies (por su profesién
u ocupacioén principal) e informales (confianza, amistad, asesoramiento, participa-
cién en ambitos recreativos comunes).

El analisis de redes da cuenta asf de la dimensién relacional del poder o
influencia. El valor descriptivo y explicativo del andlisis de redes reside particular-
mente en su aplicabilidad a sistemas relativamente complejos (a diferencia de un
grupo de amigos, por ejemplo). Son sistemas que, por esas caracteristicas, impre-
sionan con barreras de interaccién, es decir, que cada actor aparentemente no
podria relacionarse o estar relacionado con cada uno de los otros. Particularmente
importante es en tal sentido la propiedad de transitividad: si, por ejemplo, A se
asesora con By B con C, en un sistema empirico se supondrd normalmente que A
es asesorado por C. De modo semejante resultan transitivas las reputaciones de
influencia, en cuanto de la reputacion de A que B es influyente y de B que lo es C,
puede concluirse que A tiene a C por influyente.

Debe insistirse que el interés del analisis de redes se centra no en la descripcién
de las unidades de la red sino en las relaciones directas e indirectas entre ellas, a fin
de hacer visibles relaciones que de otro modo permanecen ocultas para el analista.°

10. El nimero de relaciones indirectas se miden por la cantidad de tramos de relaciones que
existen entre un actor y otro (por ejemplo los tramos entre el actor A y el actor D son tres, si actor
A actor B actor C actor D, donde simboliza la relacién entre actores).
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Importan no solo relaciones efectivas (como comunicacion, asesoramiento u
otros procesos de intercambio). También pesan las interacciones potenciales. El
hecho de que A y B se hallen en el mismo érgano colegiado crea entre ellos, por
ejemplo, una estructura de oportunidad de comunicacion sin que tal oportunidad
sea efectivamente aprovechada. A esta situacion pueden asemejarse aquellas
otras en que los actores comparten similares posturas u orientaciones respecto a
una cuestién determinada (v.gr., decisiones a tomar en el area de politicas de
salud, educacién, etc.); intercambio de comunicaciones, asesoramiento, nego-
ciaciones y apoyos en la influencia, tienen mayor oportunidad entre estos actores
que entre ellos y otros de la red con posturas mas distantes.

2. CONCEPTOS Y TECNICAS PARA LA CARACTERIZACION DE
LAS REDES DE INFLUENCIA POLITICA

Variadas mediciones de relaciones han sido desarrolladas, las que trabajan con
relaciones asimétricas o simétricas. Las primeras consideran la direccionalidad de
la relacion (lo que es importante, por ejemplo, para determinar la prominencia de los
actores en la red, es decir, en la medicion de influencia o en relaciones de confianza;
se trata de relaciones en que no puede invertirse el principio de transitividad
simetrizando las relaciones: si A menciona a B como influyente y éste aC, se asume
en lared que C es también influyente para A, pero no a la inversa). Hay relaciones, en
cambio, en que puede obtenerse una mejor descripcion simetrizandolas: por caso,
fa relaciones profesionales. La consideraciéon o no de la direccionalidad de las
relaciones dependera, en definitiva, del tipo de relaciones consideradas.

Una de las cuestiones criticas es la clausura del sistema de accién que se
define como red de influencia. La inclusion/exclusion de actores sobre la base del
criterio de mutua relevancia exige por un lado, una cuidadosa calificacion de la
reputaciones obtenidas mediante la encuesta de elite y técnica de bola de nieve,
y por el otro lado la construccién de un procedimiento de medicion de la relevan-
cia del actor en el sistema de accion, acorde con el criterio tedrico asumido para
la identificacion de los influyentes.

Los influyentes son seleccionados por el procedimiento de la bola de nieve de
acuerdo a una regla preestablecida de cantidad minima de menciones (general-
mente tres menciones). El procedimiento se aplica en tantas rodadas como sea
necesario hasta que ninguna persona resulta adicionada como influyente a las ya
reputadas como tales (criterio de exhaustividad por saturacion).

Mediante la técnica "de la bola de nieve” se controla la seleccion arbitraria y
probablemente sesgada que puede hacer el investigador, en la medida en gue las
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personas a entrevistar como influyentes son aquellas que resultan reconocidas por los
propios entrevistados, quienes a su vez también han sido reconocidos como portado-
res de Ia caracteristica o condicién que los hace elegibles como actores en la red.

Diversos indices se han propuesto para medir la relevancia del actor en la red,
entre ellos el Indice de Prominencia.'' De acuerdo a este indice, el nivel de promi-
nencia de cada actor reputado influyente es igual a la proporcién de menciones
recibidas por dicho actor sobre el total de las menciones para el conjunto de
actores reputados (1), ponderada la misma por el promedio de las proporciones de
menciones (l) correspondientes al conjunto de actores que o han mencionado.
De esta manera una persona no necesariamente es influyente por la cantidad de
menciones que recibe sino que se tiene en cuenta también la cantidad de mencio-
nes que tienen sus mencionadores.

Para el andlisis de las redes de relaciones entre los influyentes (formales o
informales), los estudios han aplicado alguna de las siguientes técnicas:?

Equivalencia estructural: detecta pautas de relaciones similares en la red y
también, similar atribucion de alguna caracteristica a los actores (por ejempio,
preferencias de politicas para el desarrollo).

El analisis de cohesién es la herramienta técnica usada para reconocer el
agrupamiento de los actores como consecuencia de la existencia de relaciones
entre ellos. El indice de cohesién mide la distancia (tramos) entre actores en un
sistema de relaciones determinadas (profesionales, de confianza, de amistad, etc.),
de tal manera que a mayor distancia menor valor del indice de cohesion y conse-
cuentemente menor proximidad entre los actores. Existen dos modalidades para
establecer la mayor o menor intensidad de las relaciones, la modalidad de los
componentes fuertes y la modalidad de los componentes débiles. En el primer
caso la técnica de cohesion relaciona dos actores sélo si hay reciprocidad de
menciones. Se habla de cliques (componentes fuertes), cuando los componentes
{nodos o actores) estan fuertemente relacionados entre si por menciones recipro-

11. Esta medida fue propuesta por Diaz de Landa y Parmigiani de Barbard (1991, 1994) segun la
légica estructural del analisis de redes. Permite evitar distorsiones derivadas de la falta de
informacion por imposibilidad de entrevistar a algunos actores reputados influyentes y se calcula
de acuerdo a la siguiente férmula: Ipri= (_Mji / _M) * (_lj / nj); donde lpri: Indice de prominencia
reputado del actor i; _Mji: Suma de menciones que el actor y ha recibido de otros actores j; _M:
Suma de menciones realizadas por el total de los entrevistados; _lj: __Mkj/_M donde _Mkj es la
suma de menciones que el actor j ha recibido de otros actores }, incluyendo el actor i, y _M la
suma de menciones realizadas por el total de los entrevistados; nj: El ndmero de actores j que
mencionaron al actor i.

12. Referencias sobre estas técnicas pueden consultarse en: Burt (1982) y Rodriguez (1995) entre
otros. Para el procesariento de datos las autoras disponen del Programa Structure (Nueva York,
Columbia University, 1989). Respecto de éste y otros programas alternativos ver Rodriguez (1995).
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cas entre todos los actores del sistema de relacién de que se trate. Se denomina
circulo o esferas de relaciones entre actores cuando se aplica el modo de compo-
nentes debiles. En este caso los actores se interrelacionan aun cuando no haya
reciprocidad siempre que directa o indirectamente tengan mas relaciones en un
circulo de actores que en otro. También agrupa a actores segun semejanzas en
asuntos en los que participan o en elecciones que priorizan.

c. Medicién de centralidad en términos de “forma primaria” (“primary form”,
Burt, 1982), la que trabajando sobre la totalidad de menciones de la red y conside-
rando las enviadas y recibidas por cada actor, permite explorar la accesibilidad
que éste tiene a los restantes actores del sistema, con las presumibles posibilida-
des de discusion de cuestiones e intercambios en general.

3. INFLUENCIA POLITICA Y DESARROLLO LOCAL

Bajo el ideario de la democracia participativa -en tanto supuesto de la igual-
dad politica y social-, la asociacion entre desarrolio e iniciativas locales es uno de
los focos que mayor atencion recibe entre los que postulan la autonomia de la
gestién municipal. Desde este sentido debe entenderse también la legitimidad que
reclama para si la reivindicacién actual de los gobiernos y sociedades locales
como principales ambitos de realizacién detl desarrollo humano. '

Sin embargo parece necesario preguntarse sobre la permeabilidad de las
instancias de decision local a las iniciativas que en tales comunidades se gene-
ran, como asi también respecto al dinamismo de las sociedades locales concretas
para la generacién de iniciativas de desarrolio.

La primera cuestion exige del analista el estudio de qué iniciativas, impulsa-
das por qué actores sociales, son convertidas en politicas publicas y acciones
gubernamentales, a qué intereses o propositos responden dichas iniciativas y qué
tipo de relaciones se establecen entre los actores sociales y las instancias de
decision. En definitiva, dicha cuestion remite al estudio de la influencia politica
cuya comprension se enriquece desde el andlisis de redes.

Por su parte, la evaluacion sobre la capacidad de las comunidades locales
para la generacién de iniciativas de desarrollo, interroga sobre la posibilidad que
tienen sus gobiernos de impulsar estrategias de coordinacion cooperativa para el

13. Objetivo este altimo de particular preocupacion en los programas de las organizaciones
internacionales, herederas de la modernidad de cara al siglo XXI. Vedse por ejemplo: Programa de
las Naciones Unidas para et Desarrollo (PNUD). Informe sobre el Dearrollo Humano, 1993.
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desarrollo local; pero asimismo plantea en qué medida sus decisiones y acciones
estimulan la generaciéon de iniciativas. También aqui el estudio de las redes de
influencia politica permiten indagar sobre el grado de apertura del sistema de
decision, su compromiso con las demandas sociales, os intereses y sectores de la
comunidad que privilegia y su participacién en proyectos de cooperacion con
otros actores extralocales -publicos o privados.

Si bien la literatura especializada en politica local a nivel comparado, da cuen-
ta de que los funcionarios gubernamentales municipales muestran cierto grado de
autonomia en la toma de decisién, iguaimente es mas o menos generalizable la
afirmacion de gue dicha autonomia se ve constrefida. Aunque no en todos los
casos se mantiene la afirmacion de una total dependencia del gobierno local de
las elites econdmicas, con frecuencia se manifiesta una posiciéon marcadamente
“privilegiada” del sector "negocios” en la toma de decisién local y en consecuen-
cia una “desproporcional” influencia politica de este sector con respecto a otros
sectores comunitarios (Wolman y Goldsmith, 1992).

Favorece la posicion privilegiada del sector “negocios” por un lado, su impor-
tancia para la economia local y el desarrollo de la misma (Elkin, 1987); y por el otro,
la existencia de los propios intereses de los funcionarios electos (Intendentes,
Concejales, se podria agregar Tribunal de Cuentas en nuestro régimen municipal)
por mantener o incrementar su caudal electoral que les permita conservar su
posicion o ascender en la carrera politica, posibilidad en gran parte dependiente
de la estabilidad y dinamismo de la economia local (C. Stone, 1980).'

Alguin contraste respecto a la relacién elite econdémica y gobierno local fue
empiricamente encontrado en estudios comparativos de politica urbana. Precisa-
mente, Wolman y Goldsmith {1992) destacan la fuerte tradicién que tiene esta
relacién en el sistema politico estadounidense cuando se analiza en comparacion
con el sistema local ingiés.'> No obstante, los autores sefialan que, de acuerdo a
estudios mas recientes, la tendencia en el Reino Unido es a disminuir las diferen-
cias otrora destacadas.

Dunieavy (1980) y Stoker (1988) coinciden en afirmar que asf como en
Estados Unidos, los grupos econémicos en Gran Bretaria tienen acceso privile-
giado a la estructura de decisién de politicas locales y es indudable su influen-
cia sobre los gobiernos municipales. Pero mientras Dunleavy argumenta sobre
la importancia de las redes informales de relaciones que sirven para integrar a

14. Estabilidad o incremento del empleo local, ampliacion de la base contributiva y mejoramiento
de la capacidad de prestacién de servicios del gobierno local son ventajas dependientes de la
interrelacion entre éste y el sector “negocios” y fuente de capitalizacién electoral.

15. Cockburn (1977), entre otros, sugiere que el estado “local” inevitablemente sirve a los
intereses del capital. No obstante reconoce que en Gran Bretafia -a diferencia de los Estados
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los representantes de los partidos mayoritarios en la "comunidad de los intere-
ses locales” establecidos, Stoker refiere a una linea de literatura que puntualiza
el crecimiento de mecanismos corporativos como una razén adicional para
propiciar el acceso informal del grupo de productores a la decision publica
local, aunque retativiza la extension que este hecho pueda alcanzar en distin-
tas comunidades.

Mas generalizable parece ser la existencia de coaliciones dominantes o “ma-
quinarias” que articulan los intereses gubernamentales de desarrollo y los intere-
ses de expansion de grupos econémicos, la que desde hace unos pocos afios
viene siendo sugerida por investigaciones sobre la experiencia de los gobiernos
locales tanto estadounidense como britanicos (Dunleavy 1990; Goldsmith, 1990;
Clark, 1994), y que no necesariamente se reduce su influencia a cuestiones de
caracter exclusivamente econémico.'s

Las tendencias actuaies muestran que una importante porcion del interés
por el estudio de las relaciones entre los intereses econémicos y politica a nivel
local, se ha dirigido hacia la tipificacién de regimenes pro-desarrollo o anti-
desarrollo, los cuales no tienen necesariamente directa conexién con influencia
o no de los grupos econdmicos en las politica local, tal como pudiera pensarse o
puede ser sugerido por alguna literatura.'”

Unidos- los politicos locales juegan un papel méas prominente y no es tan marcada la influencia de
los “negocios” en la toma de decision local. Explica Harding (1990) que el decaimiento de la
participacion del sector “negocios”, en el proceso de decision que durante casi una centuria ha
caracterizado la politica local en Gran Bretafia ha sido el resultado de una combinacion de
factores: las franquicias otorgadas al sector, la movilizacién politica en las dreas urbanas de otros
intereses no pertenecientes al sector social “negocios”, la suburbanizacién de la elite econémica
(residencias fuera de los centros urbanos), la internacionalizacion del capital (que ha jagueado
fuertemente a las economias regionales y locales), la profesionalizacion de las empresas (como
resuttado de la tecnilicacion y la exigencia del gerenciamiento competitivo); todo lo cual ha
dejado al Partido Laborista y su electorado como los actores dominantes en la politica urbana.
Por ello, afirma este autor, la influencia instrumental de los “negocios” sobre las estrategias
politicas locales ha sido asi menos fuerte en Gran Bretafia que en Estados Unidos.

16. Estrechos vinculos fueron observados entre la industria de la construccion y gobiernos
locales en materia de politicas habitacionales, mientras otros estudios informan experiencias de
interrelaciones significativas en el campo de las politicas ambientalistas, educacién, proteccién
de menores y de la ancianidad. Incluso se informa que el proceso de interrelacion se ha multiplicado
y diversificado en la medida en que se ha incrementado el nimero de agencias y organizaciones
que han asumido las prestaciones directas de servicios, declinadas por el estado.

17. Precisamente Clark (1994) discute |la supuesta relacidon entre “poderoso sector negocios-
coalicién pro-desarrollo” y hace notar los dudosos resultados obtenidos que adn no permiten que
se confirme la hipdtesis de que “los negocios quieren negocios y por ende quieren desarroiio”;
pareciera que también es sustentable pensar que los “negocios quieren negocios pero no
necesariamente desarrollo” (pp. 134-35).
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Mas aun se plantea en algunas observaciones el conflicto entre “negocios” y
gobierno, apoyado este Ultimo por coaliciones o movilizacién de intereses anti-
desarrolio y que tienen que ver con el fomento de “politicas de control del desarro-
llo" tales como medidas limitativas del crecimiento poblacional, regulatorias del
uso de los recursos o protectivas del medioambiente, entre otras.

Por oftra parte, se sefiala también que aunque pudiera reconocerse una coali-
cion pro-desarrolio asociada a una interrelacion estrecha entre el sector “nego-
cios" con la esfera gubernamental, diferencias de intereses vinculadas a la deci-
sion, implementacion y/o coordinacion de estrategias de desarrollo, relativiza su
impacto en la politica publica, ya porque acentta la porosidad del sistema de
decisién permeandolo a la participacion de otros sectores, ya porque autonomiza
la instancia gubernamental o prioriza las disputas e internas partidarias en el pro-
ceso de liderazgo de la politica publica local.

Analisis sistematicos sobre la interrelacion entre el sector econémico y el
politico a nivel local desarrollados en América Latina o en Argentina que tengan
por objetivo detectar la influencia del sector privado sobre el publico, sus relacio-
nes y orientaciones hacia la politica loca! que informa la estructura de decision en
ambitos municipales no han recibido especial atencién. Estos aspectos han ope-
rado mds como supuestos que como cuestiones sometidas a indagacion
(Clichevsky et al., 1990).

Mas novedoso aln resuita, en nuestro pais, la aplicacion del andlisis de redes
al campo de estudio de las relaciones intra e intergubernamentales, ' orientados a
la cooperacion entre localidades en proyectos de integracion regional sub y
supranacional.

18. Los articulos “Influencia Politica y Desarrollo Econémico Local..." (Diaz de Landa, Parmigiani
de Barbara) y “Problemas y Estrategias para el Desarrcllo Econémico en la Regién del Valle de
Punilia...” (A. Ciuffolini) en esla misma publicacién, abordan la problematica a nivel focal y regional
de fa Provincia de Cdrdoba, respectivamente.

19. Verbigracia el analisis de los Entes Intermunicipales. Ver en esta publicacién “La Cooperacién
intermunicipal como Instrumento de la Politica de Desarrolio...” (M. Cingolani).
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GESTION PUBLICA Y PARTICIPACION
CIUDADANA EN ELAMBITO MUNICIPAL

Eduardo Jorge Arnoletto
Eduardo Beltran

INTRODUCCION GENERAL

Actualmente estamos impactados por procesos globales, de una magnitud sin
precedentes. Enfrentamos problemas que afectan sin excepcién a la Humanidad
entera: el crecimiento poblacional descontrolado, la urbanizacién desordenada,
producto de migraciones internas en gran escala, las falencias en fa producciéon y
la distribucion de alimentos, el impacto de las innovaciones tecnoldgicas en la
reduccién de los puestos de trabajo, la acumulacion de residuos contaminantes,
el agotamiento previsible de los recursos no renovables, en particular los combus-
tibles fosiles, el recalentamiento giobal del planeta, 1a expansion de los circuitos
comerciales internacionales andmatos, como el narcotrafico, el trafico de armas y
de animales sifvestres, etc.

Una caracteristica comun a todos estos problemas es que ninguno puede ser
resuelto, o siquiera encarado, por ningun Estado (por importante y poderoso que sea)
en forma aislada. Solamente estrategias compartidas e integradas tienen alguna posi-
bilidad de éxito frente a estas grandes cuestiones.

Por otra parte, como enfoque positivo, nuestro mundo se caracteriza (y cada
vez mas) por un incremento vertiginoso de los intercambios, tanto de capitales,
bienes y servicios, como de informacion, ideas, tecnologfas y pautas culturales.
Es como si el mundo se achicara a las dimensiones de la “aldea global” de la que
hablaba Mcluhan, acercando a los pueblos y disminuyendo Ja gravitacion de las
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fronteras politicas y culturales. Hay una palabra que en nuestra década se ha
convertido en clave paradigmatica de la situacién en ciernes: Globalizacion.

En nuestros dias, los aspectos realmente logrados de esa globalizacién son
los siguientes:

La espectacular expansién del mercado internacional de capitales, cuyo vo-
lumen se ha duplicado entre 1989 y 1995, y que hoy supera completamente al
valor econdmico total del intercambio mundial de productos y servicios; y que se
mueve especulativamente, en procura de aumentar sus ganancias, en brazos de
una red global de telecomunicaciones, en formas que ningun Estado o Banco
Central puede verdaderamente controlar.

La apertura de los mercados a un intercambio de bienes y servicios exento o
aliviado de tasas aduaneras, si bien en formas no equitativas entre paises domi-
nantes y dominados, pero que alcanza para plantear una dura competencia en
terminos de precios, calidad, prestaciones, nivel de actualizacién tecnolégica y
plazos de entrega.

La formacién de bloques de integracién regional, para atender necesidades y
urgencias diferenciadas de las diversas regiones del mundo, y también para tratar
de equilibrar sus dialogos e intercambios. Baste mencionar la CEE, el NAFTA y el
Mercosur. Siguiendo la tendencia ya evidenciada en el mds avanzado de tales
bloques (la CEE) sobre ellos recaeran en forma creciente algunas responsabilida-
des y ambitos de decision que hoy todavia se consideran en muchas partes como
propias de los Estados nacionales.

El crecimiento en tamafo, complejidad y poder de las empresas transnacio-
nales, mediante compras, fusiones y alianzas; mientras en el interior de tan com-
plejas organizaciones se lievan a cabo procesos de descentralizacion, delega-
cion de incumbencias, etc., siempre en busqueda de una mayor eficiencia y
flexibilidad, para asegurar una competitividad firme en el largo plazo.

La redefinicion, tanto interna como externa, del rol y las incumbencias del
Estado nacional. Hay una redefinicién critica del concepto de soberania nacional
en lo externo, desde que la emergencia de bloques y entidades internacionales
globales condiciona su capacidad autonoma de decisién, tanto normativa como
facticamente. A ello contribuye también el creciente pragmatismo de las relacio-
nes internacionales. También hay profundos cambios en lo interno, por el abando-
no de algunas actividades (empresarias, por ejemplo) y por la transferencia de
otras a niveles sistémicos inferiores (provincial y/o municipal) procurando acercar
la gestién y los efectores de los servicios publicos a los ambitos sociales recepto-
res de los mismos. Es de hacer notar que todos estos procesos guardan notables
similitudes con la actuacion de las empresas.

Hay otros aspectos, en cambio, donde la globalizacién tiene un nivel de reali-
zacion muy inferior o incluso es practicamente inexistente:
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La circulacién de la informacion sobre los sucesos mundiales, ya que si bien
existen los circuitos tecnoldgicos necesarios, su manejo practico estd en manos
de oligopolios informativos, gue proveen mensajes tendenciados, en el contexto
de un pluralismo solo parcialmente admitido.

La circulacion de la tecnologia, que se produce con cierta fluidez en el ambito
interno de las empresas transnacionales (entre plantas de la misma organizacion
en diferentes paises, por ejemplo) pero no en el dmbito inter-empresas, donde a
veces la tecnologia se intercambia como valor de mercado (la compraventa de
una tecnologia determinada) y otras veces se reserva y se oculta la existencia de
tecnologias ya desarrolladas, a la espera de condiciones favorables de explota-
cion, o de la amortizacion de inversiones hechas en base a tecnologias anteriores.

La circulacién de las personas, o de la mano de obra, si queremos ver el tema
como factor de la produccion, fa cual estd hoy mucho mas restringida que en otros
tiempos, cuando grandes corrientes migratorias cambiaron el mapa demografico
del mundo. No es desatinado prever incluso futuras restricciones al movimiento
interno de las poblaciones (del ambito rural al urbano, por ejemplo) para contener
los actuales problemas de la urbanizacién explosiva.

Dentro de este encuadre, podemos decir en primer lugar que todos estos
cambios y procesos abren un gran campo de posibilidades, y al mismo tiempo una
gran cantidad de riesgos y peligros. Es la clasica nocidn de crisis, que los chinos
sefialan graficamente con dos signos: uno que significa peffgroy otro que significa
oportunidad. Asi, peligros mas oportunidades configuran situaciones de crisis.

En este contexto, el ambito municipal aparece como receptor de actividades
que antes no eran suyas, y de expectativas sociales que antes eran orientadas
hacia el Estado nacional o provincial. Afronta, pues, el &mbito municipal especia-
les desafios que hoy marcan la necesidad de refiexionar sobre ios mejores medios
de resolverlos.

A ese tema estd destinado este capitulo, que procura explorar el campo de la
necesaria interaccion entre la capacidad de gestién de los funcionarios municipa-
les y las formas de la participacion ciudadana, para afrontar y resclver la ejecucion
de proyectos concretos de desarrolio local, sin caer en los extremos del
asambleismo populista inoperante ni del autoritarismo estatal, voluntarista y aleja-
do de los verdaderos requerimientos sociales.
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EL FUNCIONARIO MUNICIPAL COMO GESTOR Y ADMINISTRADOR DEL
DESARROLLO LOCAL. MUNICIPIO Y SOCIEDAD EN EL ACTUAL CONTEXTO
SOCIO-POLTICO Y ECONOMICO

Caracteristicas y requerimientos del actual contexto socio-politico
y econdmico

Todos percibimos fa existencia de profundos cambios en el contexto socio-
politico y econémice de la sociedad contemporanea. Estd en marcha una revolu-
cién cientifico-tecnologica de fuertes (e impredecibles) consecuencias. En los
consumidores hay una revolucién de las expectativas, en una situacién de so-
breoferta con respecto a la demanda efectiva, mientras ponderables y crecientes
sectores de la sociedad quedan marginados del consumo y del trabajo. Avanza la
globalizacion, principaimente en el &mbito econémico-financiero y de la informa-
cién, y los mercados se abren al intercambio de bienes y servicios en medida
nunca vista antes.

Actuan fuertemente sobre nosotros muchos factores que obligan al cambio, a
una répida adaptacion a nuevos comportamientos y estrategias: el aumento de la
competencia, el acortamiento del ciclo de vida de los productos y servicios, las
fusiones, adquisiciones y alianzas entre organizaciones empresarias, los cambios
de roles en la actividad publica y privada, las modificaciones flexibilizadoras (o
precarizadoras) de las relaciones laborales, la turbulencia de la demanda, etc. La
impresién general es que vamos hacia un mundo mucho mas exigente, competiti-
vo e impredecible que aquel del cual venimos.

Las exigencias de eficiencia y flexibilidad

Esas acrecentadas exigencias de competitividad exigen mejorar substancialmente
el nivel de calidad de los productos y servicios, de la tecnologia, del funcionamiento de
las organizaciones y del desemperio de los hombres. Esa exigencia afecta a todo tipo
de organizaciones, publicas o privadas, y se manifiesta principalmente en la necesi-
dad de realizar dos cualidades vitales: eficiencia, que es la capacidad de optimizar el
uso de los factores de la produccion, disminuyendo con tendencia a cero los costos
de la no-calidad, y flexibilidad, que es la capacidad de responder con rapidez, adap-
tandose a circunstancias cambiantes e impredecibles.
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Diversas respuestas a estas exigencias. La gestion participativa

Ante esas nuevas exigencias, las organizaciones de todo tipo (que en su
forma tradicional responden ai modelo piramidal, verticalista o verticalista-autori-
tario) en general tienden primero a volverse mas verticalistas y autoritarias que
antes, ensayando diversas modalidades de ajustes y controles, que en efecto les
permiten aumentar su eficiencia, pero a duras penas, s6lo en un pequefio porcen-
taje que ciertamente no satisface la expectativa generada ni compensa las dificul-
tades y dolores del ajuste.

Por otra parte, no logran por ese camino la necesaria flexibilidad, ni superan
los procesos de oligarquizacion (trabas a la circulacion ascendente y descenden-
te de informacién interactiva y sustitucion del sentido funcional de la diferencia-
cién jerarquica por un sentido apariencial) y de feudalizacién (olvido por los gru-
pos verticales de funciones especializadas de los fines generales de la organiza-
cién y sustitucion de los mismos por fines sectoriales que generan disputas por
parcelas de poder y asignacién de recursos escasos).

En muchos casos, la aplicacién de diversas modalidades de la gestién partici-
pativa logra un incremento cualitativo y substancial de eficiencia y flexibilidad,
aplicando formas de conduccién por liderazgo interactivo, organizando el trabajo
por equipos o células polifuncionales, otorgando diversas formas de reconoci-
miento a los esfuerzos fructiferos del personal, brindando en forma permanente
capacitacion para el puesto de trabajo y una atencién constante a los circuitos de
la comunicacion formal e informal.

En tales condiciones, es posible encarar un proceso de mejora continua de la
organizacion, que aumente en forma muy significativa la eficiencia globail de la misma,
por medio de un proceso de gradual eliminacién de los elevadisimos costos de la no-
caligad, los que con frecuencia representan un 25 a un 40% del valor agregado anual.

La recuperacién de esos ingentes recursos, que antes se perdian como agua
que escurre por el drenaje, hace posible encarar politicas de reduccién de precios
sin perdida de rentabilidad; de inversién modernizadora; de mejor distribucion de
dividendos y de mejor remuneracion y premios para el personal. Lo mas importan-
te es que permite conciliar dos extremos aparentemente antagoénicos: la alta efi-
ciencia organizacional (que responda a las exigencias del contexto socio-politico
y econdémico de las organizaciones) y la buenas calidad de la vida laboral (que
restaure la nocion invalorable del sentido humano del trabajo).

Esta estrategia participativa no es de aplicacion excluyente para empresas
privadas. Todo tipo de organizaciones sociales pueden adaptarla a sus particula-
res requerimientos y obtener resultados que los satisfagan. Organizaciones socia-
les intermedias, organizaciones no gubernamentales y las mismas estructuras
publicas del Estado ia pueden aplicar. El casc de las organizaciones municipales
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es particularmente adecuado para dicha aplicacion, por las especiales caracte-
risticas de relacion directa de los funcionarios municipales con ios grupos socia-
les y los ciudadanos individuales y por el caracter concreto de muchos de sus
problemas politicos.

En los tiempos actuales, en los que los municipios son depositarios de activi-
dades e incumbencias que les son derivadas por instancias superiores de la orga-
nizacién estatal mediante procesos de descentralizacion; y son receptores a la
vez de acrecentadas expectativas y requerimientos publicos, la aplicacion de
nuevas y mas eficientes modalidades de gestion reviste para ellos el caracter de
una urgente necesidad.

Viejas y nuevas incumbencias de la gestién municipal

El origen histérico de nuestros municipios debe ser rastreado en la herencia
de la ciudad-estado griega y romana, en el primitivo municipio hispano-romano, en
el “conventus publicus” visigodo, y muy particularmente, en el municipio castella-
no-leonés, con su caracteristica institucion de los fueros, como expresién de una
politica de la Corona destinada a repoblar las tierras reconquistadas al invasor
musulman. Ese cabiido tuvo dos etapas: popular y aristocratica.

El cabildo americano fue heredero de esa segunda etapa, y aqui los fueros se
utilizaron para consolidar la conquista. Desde un principio, el Cabildo fue expre-
sidn juridica de una ciudad, simbolo de vida civilizada en medio del desierto natu-
ral, centro civico organizado, con jurisdiccion sobre la comarca circundante, con
derecho a arbitrar recursos propios y potestad sobre temas de politica urbana, en
manos de funcionarios cooptados o elegidos por voto calificado. En nuestra histo-
ria constituyeron en muchos casos los nucleos aglutinantes de las provincias
constituyentes de la Nacidon, motivo que explica su temprano reconocimiento cons-
titucional, y 1a fuerte tradicion de autonomia que los nutre.

En efecto, ya nuestra Constitucion de 1853, tras adoptar la forma de gobierno
representativa, republicana y federal, dispone el dictado de constituciones provin-
ciales que aseguren la administracién de justicia, ef régimen municipal y 1a educa-
cion primaria; y a mayor abundamiento luego dispone que cada provincia dicte su
propia constitucidn asegurando la autonomia municipal, y reglando su alcance y
contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econdémico y financie-
ro. Esa tendencia se ha reforzado en las sucesivas reformas, y muy particularmen-
te en la dltima de 1994,

Reforzando esa tendencia, las nuevas constituciones provinciales insisten en
el aseguramiento de la autonomia municipal, dentro de un Estado social de dere-
cho, con inclusién de mecanismos participativos y promociéon de condiciones de
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participacion. Establecen sistemas de cooperacion, administracién y fiscalizacién
conjunta de los gravamenes entre provincia y municipios, asi como la prestacion
de servicios publicos bajo égida municipal con control de los usuarios. También se
refieren a la obligacion provincial de otorgar coparticipacién y subsidios a las
municipalidades, asi como la posibilidad de delegar competencias en ellas,

En general, los principios juridicos de la administracién publica provincial y
municipal se refieren a los siguientes criterios basicos:

a) Satisfaccion de las necesidades y requerimientos sociales con eficacia,

eficiencia, economicidad y oportunidad.

b) Centralizacion normativa, descentralizacion territorial y desconcentracion
operativa.

c) Coordinacion, imparcialidad, sujecidn al orden juridico y publicidad de
normas y actos.

d) Ingreso a la Administracion por idoneidad, con criterio objetivo, concurso
publico e igualdad de oportunidades.

e) Actuacion de la Administraciéon Publica sujeta a principios de celeridad,
economia, sencillez de trdmite, plazo previsible, participacion de los afecta-
dos y posibilidad de demanda judicial.

Para ejemplificar 10 dicho con la mencién de un caso concreto tomaremos
las estipulaciones sobre municipalidades y comunas contenidas en la' Consti-
tucion de la Provincia de Cordoba, que en sintesis dicen lo siguiente: A partir
del reconocimiento del Municipio como comunidad natural, plantea la necesi-
dad de establecer un régimen municipal basado en la autonomia politica, admi-
nistrativa, econémica, financiera e institucional, por medio de la elaboracién
de Cartas Organicas para las ciudades, con caracteristicas derivadas del sis-
tema representativo y republicano, y de una Ley Organica Municipal para las
municipalidades sin carta organica. Fija las funciones, atribuciones vy finalida-
des de las municipalidades, siempre relacionadas con ios intereses publicos
locales, el origen de sus recursos (propios y de coparticipacion), la posibilidad
de establecer convenios intermunicipales y el principio de la mutua coopera-
cién entre la provincia y los municipios. En general, los érganos de gobierno de
las Municipalidades son:

El Consejo Deliberante, que sanciona las ordenanzas, forma comisiones in-
vestigadoras, reglamenta las actividades publicas, establece restricciones de do-
minio y expropiaciones, sanciona el presupuesto, organiza la administracion y la
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educacion publica municipal, determina las bases de concesiones y auditorias y
pide informes al Departamento Ejecutivo.

El Departamento Ejecutivo, que ejerce la jefatura del gobierno y fa administra-
cion, promulga y veta ordenanzas, celebra convenios con otras municipalidades,
gestiona el personal, prepara el presupuesto, recauda los tributos, presta los servi-
cios publicos, adopta medidas de emergencia y ejerce el poder de policia.

El Tribunal de Cuentas, que revisa las cuentas, realiza auditorias, visa los
actos administrativos, aprueba las 6rdenes de pago, fiscaliza el otorgamiento de
subsidios, instruye sumarios y ejerce, en general, el control de la gestion.

Otros organismos, tales como el Tribunal Administrativo Municipal de Faltas, e!
Tribunal Administrativo Municipal Fiscal y los entes de control de los servicios publicos.

Toda esa estructura y medios estan al servicio de la atencion de las que hoy se
consideran incumbencias de la gestion municipal, cuya lista ha engrosado nota-
blemente tras los procesos de descentralizacién que trajo consigo la reforma del
Estado, y que abarca aproximadamente los siguientes conceptos:

Atencién a grupos sociales y etarios (nifiez, adolescencia, juventud, etc.).
Accion politica municipal.

Actividad cultural.

Abastecimiento urbano.

Catastro urbano.

Centros vecinales.

Control alimentario.

Cuidado del medio ambiente.
Deportes y recreacion.

Desagues cloacales y pluviales.
Defensa del consumidor.

Educacion y actualizacion educativa.
Gas natural.

lluminacion vial.

Obras publicas.

Salud publica.

Suministro de agua potable.

Policia del trabajo.

Transito urbano

Higiene urbana.
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Rol del funcionario ejecutivo municipal en el actual contexto

Frente a este cumulo de tareas, y armado de las nuevas disposiciones legales
y de las herramientas de gestién que las mismas le proveen, el funcionario ejecu-
tivo municipal enfrenta hoy un desafio que poco tiene que ver con la clasica ima-
gen del burdcrata rutinario y procedimentalista, afecto a rituales publicos y ajeno a
los problemas concretos. En efecto, hoy debe encarar una doble y articulada tarea:

La tarea de gestion administrativa para la marcha normal de su organizacion
municipal: planificar el futuro, organizar el sistema, gestionar el personal, gobernar
las actividades y controlar sus resultados.

La tarea de politica arquitectonica, como gestor del desarrollo local: detectar
los requerimientos sociales, inscribirlos en la agenda politica, coordinar los estu-
dios técnicos, coordinar las deliberaciones publicas, participar en las decisiones
ejecutivas, conducir la ejecucion de los proyectos, participar en la evaluacion de
los resultados y ser un permanente comunicador social de la dindmica municipal.

LAS FUNCIONES DE ADMINISTRACION
La plonificacién del futuro

Planificar el futuro es una funcién basica de administracion. Es el conjunto de
las actividades que apuntan a prever situaciones, definir metas, formular politicas,
asignar recursos y elaborar proyectos, con la finalidad de mantener a la organiza-
cion para la cual se planifica en un adecuado y creciente nivel de interaccién
positiva con su contexto social, segun los fines de la organizacion y las necesida-
des sociales que ella procura satisfacer.

Respecto de la planificaciéon, pensamos poder afirmar que 1a gestion partici-
pativa aumenta el nivel de certidumbre del planeamiento porque permite integrar
mas puntos de vista en su elaboracién, visualizar mas escenarios futuros posibles
y elevar el nivel de compromiso para la accion posterior de los actores involucra-
dos en el planeamiento.

La formacion del funcionario ejecutivo municipal en materia de planeamiento
debe basarse en algunos principios muy claros:

* Planifica quien gobierna; la planificacidon no es una pura funcion técnica;

incluye también una dimension politica.

* Se planifica desde dentro y con otros; no desde una torre de marfil.

* Cada actor tiene su explicacion del tema; nadie es duerio de toda la verdad
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y solo la interaccidon comunicativa permite aproximarse a una visién
consensuada del problema.

* La planificacién no es s6lo el “"deber ser”, el cual debe articularse con el
"deber ser" para orientarse hacia el “hacer”.

* La planificaciéon apunta al futuro pero se refiere al presente.
* La planificacion disminuye la incertidumbre, pero no la elimina.

* La descripcion de la situacion presente es una apreciacién global para
actuar sobre ella.

* Ningun actor tiene el monopolio planificador, ni siquiera el funcionario dota-
do del poder publico.

* La planificacion ha de ser democrética y descentralizadora.

La organizacién del sistema

Organizar (y reorganizar, modificar y adaptar) el sistema es otra funcién admi-
nistrativa basica. Entendemos por organizar el sisterna el conjunto de actividades
gue se relacionan con la creacién o modificacién de érganos de direccién, la
creacion o modificacion de estructuras y procesos, el analisis y determinacién de
los flujos operativos, la asignacidon de funciones y la delegacién de la autoridad,
con la finalidad, en dltima instancia, de crear, mantener y adaptar la estructura
organizativa de modo que permita mantener un adecuado intercambio con el con-
lexto social, en funcion de las necesidades y expectativas del mismo.

Aqui aparece la aplicacién que para el correcto ejercicio de esta funcién tiene
la gestion participativa, en particular las nociones y técnicas referidas a la organi-
zacion del trabajo en equipo, que permite bajar el nivel de la conflictualidad interna
del sistema y libera por consiguiente energias para ser aplicadas a los fines pro-
pios del mismo, con gran incidencia en su eficiencia global, como ocurre siempre
que se eleva el nivel de consenso en una organizacion.

La gestién del personal

Entendemos por gestién de personal el conjunto de actividades que apuntan a
planificar los requerimientos de personal, su seleccién, la promocién de su desa-

-82-



(GESTION PUBLICA Y PARTICIPACION CIUDADANA EN AL AMBITO MUNICIPAL

rrollo y la evaluacion de su desemperio. Con respecto a esta funcion considera-
mos que la gestion participativa permite resolver mejor que ninguna otra modali-
dad de gestién la triada responsabilidad-motivacén-capacitacién, cuya correcta
articulacién es indispensable para poder ofrecer un servicio de calidad.

La planificacién de los requerimientos de personal es una actividad constan-
te, inserta en una realidad muy dindmica. Si se tiene en cuenta que los cargos
deben ser cubiertos por personas idéneas y que esa idoneidad es producto de la
capacitacién en el tiempo, se comprenderan las dificultades que entrafia. El nu-
cleo de esta actividad es la definicién de los puestos de trabajo, la estimacion de
las cantidades, las fechas estimadas de requerimiento y los procesos formativos
necesarios. La seleccion de personal opera sobre la base de esa planificacion,
definiendo los perfiles y criterios, y las pruebas que aseguren la idoneidad de los
candidatos.

Con respecto a la promocién del desarrollo del personal baste decir que un
enfoque moderno de la gestion del personal considera que la capacitacion siste-
madtica es una parte normal de la vida de trabajo de toda persona en actividad. La
evaluacion del desemperio le otorga seriedad y firmeza a la trayectoria de una
persona en la organizacion y permite que cada uno tenga una historia dentro de
ella y no simplemente un prontuario.

El gobierno de las actividades

Hemos elegido la expresion “gobernar” para usarla en su sentido etimolégice
originario, que alude a la labor del piloto (“kibernetes”) de un barco. El gobierno de
las actividades es la funcion que mas espontaneamente se asocia con la conduc-
cion de cualquier organizacion, y con mucho mayor razén en el caso de las muni-
cipalidades. En ese sentido, entendemos por gobierno de las actividades el con-
junto de actos que apuntan a tomar decisiones, conducir acciones, comunicar
mensajes significativos, motivar a todos los involucrados, en funcién de una iden-
tidad organizacional y de una mision.

La capacidad resolutiva de una organizacién depende de la capacidad
gerencial, de la participacion social, de la coordinacién institucional y de la des-
centralizacion, inciuyendo en este Gltimo concepto la delegacion de funciones.
Aqui es donde muestra la gestién participativa su valor para esta funcion, porque
permite descentralizar, desconcentrar y delegar funciones, y ejercer la direccién
por excepcidn con plena eficiencia.

Todo proceso de gobierno puede considerarse compuesto de dos momentos
y un érea intermedia. El momento de conduccidn incluye la formulaciéon y adminis-
tracion de politicas, estrategias y recursos, la planificacion, el monitoreo y la eva-
luacion estratégica. El momento de direccion incluye la consideracion de la co-
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yuntura, el anélisis de la practica, el control de las rutinas, la planificacién operati-
va, y la administracion de los recursos. Por su parte, el drea intermedia contiene las
partes mas conflictivas de ambos momentos: el tratamiento de la complejidad, la
incertidumbre y la confrontacion, y la acumulacién y el consumo de poder.

El control de los resultados

El control de las actividades es la "funcion de cierre” del ciclo de actividades
gerenciales. El control es el conjunto de actividades orientadas a valorizar los
resultados, compararlos con las previsiones, aplicar medidas correctivas y orde-
nar los datos que permitan realizar posteriormente el andlisis-aprendizaje de la
gestion. Con respecto a esta funcion, sostenemos que la gestién participativa per-
mite lograr un control de gestién evolutivo, no puramente punitorio.

El verdadero significado del control estd en contribuir a que los resultados se
alcancen de acuerdo con lo planeado, y en segundo lugar, pero quizas mas impor-
tante todavia, a realizar un aprendizaje, una sistematizacién de la experiencia que
permita alcanzar mejores desempefios futuros en casos similares.

En el caso de organizaciones como las municipales, podemos detallar las
finalidades del control de la siguiente manera:

- evaluar el impacto de las acciones de la organizacion;

- evaluar su credibilidad en la poblacién;

- medir el cumplimiento de los objetivos planificados;

- descubrir posibles fallas;

- detectar posibles efectos secundarios indeseables no previstos, de los obje-

tivos bien logrados;

- descubrir evidencias de eficiencia;

- justificar los recursos invertidos en los planes;

- acumular conocimientos para mejorar 10s servicios y preparar recursos

humanos.

Los principios que rigen las actividades de control son los siguientes:
* El control no es un fin en sf mismo sino un medio de realizar objetivos.

* El control no debe costar mas que los errores que se procura evitar.
* El control se basa en la retroalimentacion del sistema que se controla.

* El control debe inspirarse en el objetivo que persigue para definir sus proce-
dimientos.
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* Se debe controlar lo que se aparte de las pautas establecidas.

* lLas actividades deben jerarquizarse para un control selectivo.

Segun los planteos de fa gestion participativa, una buena parte del control
puede delegarse en los mismos operadores, bajo diversas formas de autocontrol e
intercontrol. Es conveniente que ellos participen en la elaboracién de los procedi-
mientos, en su andlisis final y en la decisién de implantarlos. La gran ventaja de
esta manera de proceder es que refuerza la vigencia de esas modalidades de
control que tienden a impedir la comisién de errores mas que a descubrir errores
ya cometidos; y no interfieren con aquellos controles tipo auditoria, destinados a
asegurar la no comision de delitos.

LAS FUNCIONES DE GESTION DE POLITICAS

Consideramos que la gestion de las politicas-programas de accion es una acti-
vidad vital, una necesidad estratégica, para todo tipo de organizaciones publicas y
privadas, y muy particularmente para los municipios, dada la naturaleza de sus
problemas y la indole de sus relaciones politicas con la comunidad. Dicha actividad,
segun nuestro criterio, esta integrada principalmente por las siguientes fases:

Diagndstico situacional: Relevamiento de los datos; andlisis de los datos; deter-

minacioén de los nucleos problematicos significativos; definicion de prioridades.

Diserio y planificacion de politicas: Elaboracién y seleccion de soluciones,
desarrollo de proyectos, elaboracién de estrategias, planificacion, programa-
cién, elaboracion de tacticas.

Procesos de toma de decisiones: Coordinacién de los equipos decisores,
conduccién de procesos de busqueda y obtencion de consensos.

Conduccién de la ejecucion de politicas: Coordinacién de los equipos
ejecutores, decisiones correctivas, ajuste de objetivos.

Evaluacién de politicas: Analisis y evaluacién de proyectos en curso (al culmi-
nar etapas de los mismos) o terminados: evaluacién de medios (verificacion de
la puesta en posicion de los medios); evaluacién de realizaciones (relacion
entre lo efectivamente logrado y los objetivos iniciales); evaluacion de impacto
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(medicion del impacto finat de la acién sobre el entorno); evaluacion de eficien-
cia (relacion entre los efectos logrados y los recursos economicos invertidos);
evaluacion de satisfaccion (medida en que la poblacién considera que su ne-
cesidad ha sido satisfecha o su problema resuelto, teniendo en cuenta los
efectos previstos y no previstos o indeseables de la accién emprendida).

Andlisis-aprendizaje: Estudio de la experiencia vivida en el proceso de plani-
ficacién y ejecucion, con miras a incrementar la futura capacidad de planificar
y ejecutar.

El ejercicio de estas actividades por parte de funcionarios ejecutivos municipales
requiere ciertamente aptitudes que generalmente no formaban parte de los atributos
de los funcionarios burocraticos tradicionales ni de los politicos profesionales, mas
centrados en los saberes técnicos de l1a politica agonal que en las artes de la politica
arquitectonica. Esas aptitudes, en nuestro criterio, pueden enumerarse como sigue:

- Capacidad para el analisis politico.

- Capacidad de planeamiento: configuracién mental de procesos de solucion
a un problema dado (definicion de objetivos y de medios, trazado de estrate-
gias, programacion de secuencias temporales).

- Capacidad de construccion de consensos y de decision.
- Capacidad de liderar equipos interdisciplinarios.

En nuestra opiniodn, existen técnicas derivadas de las ciencias sociales, y
particularmente de la Ciencia Politica, que facilitan el ejercicio de tales capacida-
des y actividades, segun el siguiente detalle:

El diagndstico situacional: recolecciéon y andlisis de datos, diagrama causa-

efecto, técnicas de ponderacion de causas y efectos.

El diserio y la planificacion de politicas: andlisis de situaciones politicas, méto-
dos de solucién de problemas organizacionaies, planeamiento estratégico-
situacional y técnicas de programacién de proyectos.

Los procesos de toma de decisiones y de conduccion de la ejecucién de
politicas: gestion participativa, trabajo en equipo, toma de decisiones por con-
senso, liderazgo, comunicacion social, docencia para adultos, resolucion de
conflictos, técnicas de negociacién y de mediacion.
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La evaluacion de politicas y el andlisis-aprendizaje. anélisis de actuacién
politica, andlisis de politicas publicas, evaluacion de las politicas programas
de accién, ex-ante y ex-post.

Como puede advertirse, se trata de un ambicioso y extenso programa de acti-
vidades y aprendizajes, sobre saberes relacionados con la descuidada dimensién
de la politica arquitectonica, cuando la pregunta a responder ya no es cémo adue-
narse del poder sino qué hacer desde el poder por la sociedad, en un contexto de
requerimientos crecientes y recursos escasos.

La dimensién del servicio social aparece cuando se piensa que la Politica es
una noble actividad al servicio del hombre, de la construccién y transformacion
ordenada del mundo humano, y que tenemos conocimientos que permiten realizar
esas complejas tareas con eficiencia técnica y sentido humanista a la vez; y no
esta lamentable caricatura de Ia “politiqueria” que tan frecuente y lamentablemen-
te hoy observamos, en individuos que usan de la politica para satisfacer sus ambi-
ciones y deseos personales sin autocontrol ni mesura.

EL ACTUAL CONTEXTO Y LOS REQUERIMIENTOS QUE PLANTEA
A LOS FUNCIONARIOS MUNCIPALES

El actual contexto socio-politico y econdmico plantea desafios para los que ya
no basta la clasica formacién administrativa burocratica, y mucho menos la forma-
cion politica agonal tipica de los militantes y dirigentes de los partidos politicos. Hace
falta una seria formacién en ciencias de la gestion publica, de la politica en su
dimension arquitectdnica. Sobre este tema, Giovanni Sartori se plantea una gran
pregunta: Una ciencia de la politica, puede proyectarse en programas de accion
que se cumplan de acuerdo a la previsiones? Sartori recuerda que la accién politica
es una arte y que como tal tiene componentes intuitivos, creativos, perceptivos, que
son inmanejables desde la ciencia. Pero una vez aceptado esto, recuerda también
gue la accioén politica no es solo arte: que también esta constituida por opciones
conscientes de los hombres, que estan relacionadas con fines humanos, en funcién
de los medios disponibles y de las técnicas adecuadas a cada caso.

Frente al mismo requerimiento, nuestra respuesta es la siguiente: con un sélido
fundamento tetrico en la Ciencia Poltica y en las demas ciencias del hombre, se
pueden elaborar y usar con flexibilidad métodos y técnicas operativas en €l campo de
la politica practica, especificamente en el campo de la gestién de politicas, cuyo uso
no olorga la certeza absoluta de que “se cumplan las previsiones” pero incrementa
notablemente la probabilidad de tal cumplimiento, y reduce en forma sustancial el
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margen de incertidumbre que inevitablemente acompana toda decisién practica. En
ofras palabras, es posible alumbrar desde la Ciencia Politica y sus técnicas derivadas
el camino de una accidén politica inteligentemente conducida, con muy buenas posi-
bilidades de obtener resultados "de acuerdo a las previsiones”.

La invocacién al arte es correcta, sin duda, pero no debe servir de excusa para
intentar justificar la incompetencia, la ignorancia técnica o la incoherencia axiolégi-
ca. El arte politico que hoy necesitan nuestras sociedades es un arte muy fuertemen-
te nutrido de idoneidad técnica. Para nosotros, esa idoneidad técnica reviste perfiles
muy concretos, que se refieren en primer lugar al sélido fundamento tedrico que esa
actuacion profesional debe tener; en segundo lugar, al manejo solvente y flexible de
métodos Y técnicas sociales adecuadas; y en tercer lugar, a la capacidad de expre-
sion para comunicar los planes y suscitar el planteamiento de apoyos y demandas.

Ya hemos referido los aspectos que en nuestro criterio configuran esa idonei-
dad politica arquitecténica que hoy necesitan mas que nunca nuestros funciona-
rios y representantes, asi como nuestra conviccién de que la Ciencia Politica tiene
una capacidad de aplicacién que sin afectar su finalidad puramente teérica permi-
te alumbrar el camino de /a politica vivida.

La aplicabilidad de los conocimientos cientificos politicos se hace claramente
evidente en el caso de las microintervenciones, es decir, en esos programas de
accioén en peqguena escala, sobre problemas localizados y especificos, como es el
caso tipico de los problemas municipales o zonales, cuyo manejo politico puede
plantearse en varios pasos, segun una secuencia légica tal como la siguiente:

- individualizar y circunscribir el problema;

- localizar el probiema: donde se manifiesta y donde se origina;

- definir la finalidad de la intervencion;

- hipotetizar las posibles causas, definir las causas posibles y probables, sobre
todo las causas de causas, que pueden llevar a una solucién de fondoy no a
una solucién parche;

- reunir informacion verificatoria de la hipétesis;

- formulacién precisa del objetivo: modo, tiempo y destinatarios de la accién;

- establecer claramente el punto de partida y el punto de llegada;

- durante el recorrido, usar técnicas de valoracién para comprobar en qué
punto estamos y efectuar las rectificaciones.
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Sélo nos resta aqui desear que los partidos politicos, instituciones fundamen-
tales de la democracia, se resuelvan a asumir su rol insustituible como agentes de
la formacién politica de los ciudadanos y los dirigentes, y en este segundo aspecto
consideren al menos con igual interés las preocupaciones coyunturales de la
politica agonal (con su permanente “caza al voto”) y las preocupaciones perma-
nentes del ejercicio pleno de una politica arquitectdnica orientada a Ya trascen-
dente construccion det mundo humano.

En ese sentido, abogamos por la creacion en el seno de los partidos politicos
de verdaderas escuelas de capacitacién de dirigentes, gue los formen para la
politica agonal democratica, pero también y sobre todo pafa un desempefio técni-
cay politicamente idéneo de los cargos a que aspiran dentro de las estructuras del
poder del Estado. En las condiciones y exigencias que hemos analizado a lo largo
de este capitulo, queda claro que no podemos seguir confiando las instituciones
de la democracia a una clase dirigente formada en la oratoria hueca y en las
intrigas de gabinete. Necesitamos gente apta para la administracién clara y efi-
ciente de las estructuras publicas y sobre todo capaces de gestionar politicas
promotoras del desarroilo social integral. La actual profunda crisis de
representatividad, el generalizado desprestigio en que ha caido nuestra clase
politica, se levanta como una sombria advertencia del destino que aguarda a
nuestras instituciones si no se inicia una vigorosa reaccion que recupere el senti-
do arquitecténico de la politica con mayuscula.

Pero entendemos que no basta con la idoneidad de los dirigentes. En nuestro
tiempo, ella debe converger e interactuar con la intensificada participacién de los
ciudadanos en la definicion de los objetivos y en la ejecucion de los proyectos de
desarrollo social, para los gue el &mbito municipal es un espacio privilegiado. Al
analisis de esta dimension de la cuestion dedicaremos la segunda parte de este
capitulo.

Mecanismos institucionales e informales de participacién ciudadana
El impacto local de la reforma del Estado

La reforma del Estado ha ocasionado cambios profundos en las relaciones
entre gobierno y sociedad. A nivel de los gobiernos nacionales, tras la crisis del
“Estado social de bienestar” se ha producido un proceso de achicamiento de estruc-
turas, de abandono o transferencia de funciones, especialmente en dos aspectos:

Hay una transferencia de actividades que era publicas al ambito de lo privado,
por via de la privatizacién de empresas estatales, otorgamiento de concesiones,
etc. En muchos casos, los antiguos proveedores del Estado se han convertido hoy
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en los nuevos duefos de las empresas privatizadas, 1o que ha planteado el proble-
ma, hasta hoy mal resuelto, del control estatal del desempefio de tales empresas y
la defensa de los usuarios-consumidores forzados en muchos casos por situacio-
nes monopdlicas u oligopolicas.

Por otra parte, hay un proceso de descentralizacion, de transferencia de funcio-
nes, con o sin transferencia de recursos, desde el gobierno nacional hacia los
gobhiernos provinciales y desde los gobiernos provinciales hacia los gobiernos mu-
nicipales. Estos ultimos han visto notablemente acrecentadas sus incumbencias,
especialmente en los sectores de educacion, salud y promocién del desarrollo.

A suvez, en la sociedad, la accién combinada de diversos factores ha produ-
cido un incremento muy fuerte de la exclusidn social, por via del desempleo. La
innovacion tecnoldgica expulsiva de mano de obra no calificada, las politicas
restrictivas de los gastos fijos por parte de las empresas enfrentadas a la compe-
tencia, las privatizaciones y la reduccién de las funciones estatales, han elevado
las tasas de desempleo a cifras que no se conoclan en Occidente desde la crisis
de 1930, y esta situacion parece destinada a perdurar, o a resolverse muy lenta-
mente, con o sin paraguas de proteccion via subsidios al desempleo.

El crecimiento del sector servicios parecia destinado a absorber los exceden-
tes expuisados por la industria y el Estado, pero no lo hace en medida suficiente y
tiene, ademas, exigencias de idoneidad gue pocos satisfacen, de modo que se da
la situacion paradojal de que por un lado hay miles de personas que buscan un
trabajo que no encuentran, y por otra hay ofertas de puestos de trabajo que no
hallan los candidatos idoneos para cubrirlos. En otros casos, las ofertas de traba-
jos en empresas de servicios se formulan en términos de extrema precariedad y
bajisima remuneracion. En forma directamente relacionada con toda esta situa-
cién, crecen en nuestras sociedades la violencia, la delincuencia, la drogadic-
cion, los suicidios y los abandonos de personas.

Las sociedades se estan volviendo duales en un nuevo sentido, no entre ricos
y pobres, como antes, sinc en grupos integrados al sistema de produccién y con-
sumo (con una gran mayoria de receptores de salarios empobrecidos) por una
parte, y los grupos sociales excluidos de dicho sistema, o que participan del en
forma precaria, ocasional o delictiva, por otra.

En muchas partes, los grupos sociates excluidos se estan organizando para inten-
tar salidas a esta situacién y resolver problemas relacionados con ella, como habita-
cién, salud, educacion, recalificacion laboral, etc. Esto explica la aparicién y auge de
ese “tercer sector” de la economia y la sociedad, del que las organizaciones no
gubernamentales son una clara expresion. Desde ellas se intenta el asesoramiento, la
ayuda, la promocion y ejecucién de actividades que tratan de resolver los problemas
de la pobreza e intentan la reinsercién en el sistema de los marginados, o el desarrollo
de lo que se ha dado en llamar “la formalizacion de la economia informal”.
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Ante tales cambios, parece l6gico proponer una reflexion sobre la necesidad
de profundos cambios en la gestion municipal, cambios basados en la idea de que
solamente un incremento cualitativo de la idoneidad administrativa y de gestion de
politicas, por parte de los funcionarios, y de incrementc de la participacion organi-
zada, por parte de los ciudadanos, puede hacer frente con posibilidades de éxito a
los acuciantes problemas gue hoy enfrentan nuesiras comunidades.

Desconcentracién y descentralizacién

La descentralizacion responde a un principio general de eficiencia en la ges-
tion, que es el de lievar la capacidad de decision y la actividad lo més cerca
posible de los receptores de la misma, a fin de actuar directamente sobre el terre-
no, en base a una percepcion directa de los factores del contexto, sin
intermediaciones deformantes que produzcan luego una mala asignacién o derro-
che de recursos.

En organizaciones grandes y complejas, el gran problema para aplicar Ia
descentralizacién es como hacerlo sin perder la coordinacién general de las acti-
vidades. Actualmente, el desarrolio de la tecnologia informatica permite lograr una
retroalimentacion en tiempo reai que resuelve el problema. Queda en pie un pro-
blema de tipo cultural, derivado de Ia légica interna del poder, de su tendencia
cuasi-bioldgica al movimiento centripeto (a concentrar mas poder) mientras que la
descentralizacion es un planteo racicnal y voluntarista hacia un movimiento cen-
trifugo en ta distribucion del poder para elevar la eficiencia de la gestion.

Como un modo de transicion que facilite el paso desde una gestion centraliza-
da hacia una geslion descentralizada, suele apelarse a la desconcentracion, que
es una dispersion territorial de las estructuras de contacto de la organizacion con
el contexto social externo, para facilitar su atenciéon y acostumbrar a las partes a un
contacto mas frecuente y fluido, pero sin modificar en esa fase los 6rganos y
procedimientos internos de decisidon centralizada. A partir de alli, en una fase
posterior, puede intentarse la verdadera descentralizacién, con otorgamiento de
autonomia, transferencia de incumbencias y potestades, manejo de recursos pro-
pios y eleccion de sus propias autoridades.

La experiencia de los Centros de Participacion Comunal, en Cérdoba, por
ejemplo, esta en la etapa de la desconcentracién, y ha sido exitosa en el acerca-
miento de la Municipalidad al vecino y en la mejora de la calidad del servicio, pero
sin modificar el centralismo de la gestién global. Se anuncia una timida descentra-
lizacion en la asignacion de algunos fondos para uso segun prioridades iocales, y
se ha producido también un cierto desarrollo auténomo de las actividades cultura-
les y deportivas, por la disponibilidad de ambitos adecuados y la promocion del
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uso de los mismos por parte de las autoridades locales. Todavia no se han intenta-
do otras pasos mas a fondo hacia la descentralizacién, como seria la eleccién de
las autoridades de los CPC por los propios vecinos o el manejo auténomo de su
presupuesto general, dentro de una necesaria coordinacién con la planificacion
global. Ese cambio implicara una profunda modificacién de los roles, particular-
mente a nivel del Departamento Ejecutivo Municipal.

Democracia local y federalismo

El ambito municipal ha sido siempre, y sigue siendo, especialmente propicio
para la practica de una democracia particularmente intensa y vinculada con las
situaciones de la vida publica concreta de cada lugar geografico. Hay muchos
factores que contribuyen a ello: salvo en las grandes ciudades es posible mantener
un esqguema de relaciones cara a cara entre los ciudadanos y sus representantes; el
padrén civico municipal tiene la caracteristica de incluir bajo ciertas condiciones a
los extranjeros residentes; hay disposiciones sobre el empadronamiento voluntario y
voto de los j6venes de 16 a 18 afios, como escuela de civismo y participacion
democratica; es muy frecuente la existencia de partidos politicos municipales, etc.

La tradicion histérica de autonomia municipal entronca con los remotos ante-
cedentes de la tradicion foral castellano-leonesa, fortalecida en América por el
aislamiento de las comunidades, cuna de nuestro federalismo, mientras que a
nivel provincial nunca quedd bien resuelto entre nosotros si las provincias respon-
dia ala tradicion autébnoma comunal o a la tradicién centralista de las gobernaciones
intendencias virreinales.

De todos modos, la democracia municipal y el federalismo a su nivel se ha
visto favorecido en nuestros dias por los procesos de reforma del Estado en curso,
gue busca transferir actividades hacia los subsistemas, como ya vimos.

Las instituciones de democracia semidirecta

La democracia representativa clasica se centra en el voto popular expresado
en forma universal. Es indirecta porque los ciudadanos votan a quienes ejerceran
el gobierno, partiendo del supuesto de que tras elecciones libres, la suma de
voluntades mayoritarias expresa la soberanfa popular. A esta forma representativa
se han ido incorporando un conjunto de institutos que contribuyen a canalizar una
mayor participacion popular en las funciones del gobierno. Las transformaciones
sociales, econdmicas y culturales en curso demandan que los integrantes de la
comunidad asuman una mayor y plena participacion en tales procesos de cambio.
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Los mecanismos de democracia semidirecta que se estan incorporando en
las leyes organicas municipales y en las cartas organicas completan y perfeccio-
nan a la democracia representativa vigente, planteando a la vez a los ciudadanos
el compromiso de familiarizarse con la problematica municipal para ejercer y cum-
plir responsablemente tales derechos y deberes.

Los institutos de democracia semidirecta que se estan incorporando en el
proceso constituyente municipal argentino son: la Iniciativa Popular; la Revocatoria;
el Referéndum Popular y la Consulta Popular.

La Infciativa Popular es el instituto por el cual los electores pueden proponer
legislacién municipal, es decir, ordenanzas. Permite la participacion popular en un
terreno antes exclusivo de los legisladores (concejales) siempre que se logre el aval
de un 1% de los electores, se prevea el origen de los fondos y no se toquen temas
expresamente vedados, tales como presupuesto, tributos, régimen electoral, refor-
ma de la carta organica municipal, contravenciones, convenios interjurisdiscionales,
régimen de los partidos politicos y organizacién de la administracion.

La ARevocatoria es el derecho de los electores de hacer cesar af titular de una
funcién electiva antes que expire su plazo ordinario mediante una votacién espe-
cial. Este mecanismo debe ser promovido por un nimero de electores que repre-
senten determinado porcentaje del padrén (por ejemplo, 10%). Esta votacion es
obligatoria y en caso de imponerse la revocatoria, los funcionarios son reemplaza-
dos mediante los supuestos de vacantes y acefalia.

El Referéndum Popular es un instituto de democracia semidirecta por medio
de la cual se somete al pueblo una propuesta de resolucién de un érgano del
poder, para que la apruebe o la rechace. E! referéndum puede ser facultativo,
cuando la autoridad puede o no convocarlo, u obligatorio, cuando debe ser convo-
cado por la especial importancia del tema en cuestion (desmembramientos o fu-
siones de territorios, enmiendas a la Carta Orgénica, etc.).

La Consulta Popular es el instituto por el cual los ciudadanos son convocados
para manifestarse sobre un proyecto legislativo. Puede ser vinculante, cuando la
aprobacion ciudadana la convierte en ley de promulgacion automatica, o no
vinculante, cuando requiere aun intervencion legislativa, pero evidentemente bajo
la presion de un fuerte pronunciamiento politico de la ciudadania.

Hay otras formas de implementar la participacién de los vecinos en los asun-
tos publicos municipales:

Las Comisiones de Vecinos o Centros Vecinales, que son asociaciones inter-
medias, reconocidas por el Gobierno Municipal, quien las garantiza y promueve.
Fundadas en principios de solidaridad vecinal, colaboracién y participacion
pluralista, gozan de personeria y eligen sus autoridades. Presentan peticiones y
sugerencias, colaboran en procesos de planificacion, desconcentracion y des-
centralizacién, y coordinan acciones con otras asociaciones de bien publico.
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Las Juntas de Participacion Vecinal canalizan la participacién de los ciudada-
nos en los organismos territoriales de gestion descentralizada del Municipio a
cuya jurisdiccion pertenecen. Proponen prioridades para la obra pdblica, la ejecu-
tan bajo autorizacion municipal, colaboran en el control de gestién de los servicios
publicos, opinan, informan y difunden la actividad realizada entre los vecinos.

El Consejo Econdmico y Social Municipal es un érgano de consulta y asesora-
miento (de consideracion obligatoria pero no vinculante) integrado por diversos
sectores de la produccion y el trabajo presentes en el &mbito local. Canaliza la
participacion sectorial (agricultores, ganaderos, artesanos, empresarios, obreros
sindicalizados, profesionales, comerciantes, instituciones sociales y culturales, etc.).

La Audiencia Publica es el derecho que tienen los ciudadanos para hacerse
oir con el objeto de que sean atendidos sus reclamos o se les informe sobre las
actuaciones politico-administrativas de la Municipalidad. Puede ser solicitada por
vecinos o entidades representativas de los mismos, y también realizarse a instan-
cias de las autoridades municipales.

El Consejo Municipal de la Mujer es un 6rgano de consulta y asesoramiento,
para proponer politicas destinadas a la proteccién integral y a la promocién de la
muijer y la familia, garantizando la igualdad de oportunidades y la participacién de
la mujer en la vida municipal. Representa a la mujer en todos sus roles y recepta
aportes de entidades no gubernamentales y centros de estudio e investigacion.

El Voluntariado es el instituto que crea un espacio para la colaboraciéon de los
vecinos en la solucion de problemas y ejecucién de trabajos del ambito publico,
aportando medios, bienes, trabajo personal, con sentido de pertenencia y compro-
miso, para ayudar en la realizacion de actividades determinadas, de competencia
e interés publico.

El Padrinazgo es el instituto por medio del cual la autoridad municipal enco-
mienda a vecinos, empresas o entidades representativas la realizacién, conserva-
cién o mejoramiento de obras o bienes de dominio municipal, en una vinculacién
entre municipio y particulares que resulte de mutuo beneficio y fomente la voca-
cion det servicio publico en los ciudadanos y organizaciones intermedias.

Las modalidades informales de la participacién ciudadana

Como hemos visto, son muchas las instituciones juridicas que contribuyen,
como formas de democracia semidirecta, a propiciar y encauzar la participacién
de los ciudadanos en el manejo del ambito publico municipal. Pero no bastan en
las actuales condiciones y exigencias. Es necesario imaginar nuevas formas de
participacion informal, que mantengan un vinculo cotidiano de comunicacion en-
tre los ciudadanos y sus entidades representativas, y los funcionarios municipales.
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Las instituciones de democracia semidirecta son muy importantes y valiosas,
pero tienen un caracter justamente protocolar y de algun modo excepcional, suje-
to a condiciones y exigencias de porcentajes del padrén y convocatorias oficiales,
que en su caso estan bien pensadas, pero que deben ser complementadas por
otras actividades mds espontdneas y cotidianas, expresiones de un habito cultural
nuevo, de didlogo abierto y no interrumpido entre los ciudadanos y sus represen-
tantes, con finalidades muy concretas.

En primer lugar se trata de terminar con el antiguo habito cultural autoritario
que, aun dentro de la democracia, separa a los que mandan de los que obedecen;
se trata de romper las barreras de los microclimas polfticos, de los entornos, de las
tecnoburocracias ensimismadas, de los planificadores de gabinete, de los que
pretenden trabajar “para” el pueblo y no “con” el pueblo.

Se trata de planificar, elaborar proyectos y tomar decisiones nutridas por
los auténticos requerimientos de la gente, sin la intermediacién de quienes
creen saber Io que la gente quiere. Se trata también de contribuir desde lo
técnico y lo politico a esclarecer y definir esos requerimientos, conciliando lo
ideal con lo posible y construyendo consensos pulblicos que ayuden a la reali-
zacion descentralizada de los proyectos y al mantenimiento y conservacion de
la obra publica.

Imaginemds, por ejemplo, reuniones periddicas en los barrios, de las autori-
dades municipales con la gente que vive en ellos, invitada expresamente a expo-
ner sus ideas y a escuchar los proyectos que se preparan; supongamos que
grupos de vecinos elegidos al azar son invitados a dialogar con las autoridades
municipales con el mismo fin; pensemos en publicaciones periddicas que expo-
nen los proyectos técnicos en preparacién, con vias de comunicacién para
receptar las opiniones de la gente; veamos la posibilidad de trabajar con
encuestadores que periédicamente recaben las sugerencias de los ciudadanos
para priorizar la obra publica.

Pensemos también en formas de aprovechar mejor la capacidad potencial de
los colegios profesionales, de las asociaciones cientificas y culturales, de las -
organizaciones no gubernamentales, de los equipos técnicos de los partidos poli-
ticos, estimulando su participacién permanente en el estudio de los problemas
municipales y en la elaboraciéon de propuestas para su solucion.

Si logramos superar la traba cultural autoritaria, que adn hoy impide una rela-
cion verdaderamente interactiva entre los funcionarios y la poblacién, pensamos
que puede abrirse el camino de realizaciones politicas de calidad, en el especifico
y técnico sentido de “plenamente acordes con los requerimientos sociales” y "“li-
bres de todo mal empleo de recursos”.
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Relaciones de las organizaciones no gubernamentales con los municipios

Ante este panorama, parece logico plantear la necesidad y la conveniencia
de una estrecha relacion entre las municipalidades, titulares desde siempre de las
politicas locales y de los proyectos urbanos, y las organizaciones no gubernamen-
tales de promocién social.

A nuestro juicio, esas relaciones pueden darse sobre todo en el siguiente mar-
co: municipalidades y organizaciones no gubernamentales, ambas planifican y eje-
cutan, pero en la planificacién general prima la labor municipal, y en la ejecucién de
los proyectos que las atafien priman las organizaciones no gubermamentales.

Al planificar, las municipalidades deben detectar requerimientos sociales, pre-
parar la agenda politica, realizar la asignacién autorizada de valores y comunicar-
la en nombre de la comunidad, lo que las organizaciones no gubernamentales
respaldan ofreciendo la informacion basica real sobre necesidades, las priorida-
des sociales, y la creacién de consenso y apoyo local, asi como la presién politica
necesaria si llega el caso.

Al ejecutar, las organizaciones no gubernamentales deben conducir la accién
sobre el terreno, manejar y capacitar a 10s recursos humanos locales, realizar el
seguimiento dia a dia de los proyectos y el control directo de los resultados, mien-
tras las municipalidades deben ofrecer sus servicios de conduccién general y de
coordinacioén, apoyo técnico y econémico-financiero, y el control de auditoria ge-
neral de los proyectos de promocion social.

Convergencia de la gestién y la participacién en la ejecucién de proyectos
concretos de desarrollo local

Dijimos en la Introduccién que nuestro interés era explorar el campo de la
necesaria interaccion entre la capacidad de gestién de los funcionarios municipa-
les y las formas de la participacién ciudadana, para afrontar y resolver la ejecucién
de proyectos concretos de desarrollo local. También destacamos que buscaba-
mos un camino que evitara dos riesgos extremos: el riesgo de la participacioén, que
a nuestro juicio es el asambleismo populista, verborragico, conflictivo,
inconducente, y el riesgo de la conduccion, que es el autoritarismo personalista,
subjetivo, voluntarista y alejado de los verdaderos requerimientos sociales.

En los apartados precedentes hemos analizado con cierto detenimiento el con-
texto y el rol del funcionario municipal como gestor y administrador del desarrollo
local; y los mecanismos institucionales e informales de la participacion ciudadana.
Corresponde analizar ahora los mecanismos y procesos de su interaccion.
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Aportes de la capacidad de gestién del funcionario

El funcionario municipal, electo o designado por otro funcionario electo, ha de
cumplir en todos los casos el requisito constitucional de idoneidad, y esto debiera
ser una exigencia internalizada en la conciencia clvica de tal modo que a ningun
partido se le ocurriera proponer candidatos que no la tengan, ni a ningun funciona-
rio electo traer colaboradores que carezcan de ella. La idoneidad es un contenido
intrinseco a la condicion de participante en la lid politica, previo a la orientacion
ideoldgica o al proyecto politico especifico del que se participe.

A nuestro juicio, esa idoneidad tiene dos dimensiones principales: la honesti-
dad clivica, que puede conocerse con cierta probabilidad en el analisis de ia
trayectoria anterior del candidato, y la capacitacién técnica para su rol administra-
tivo y de gestion de politicas. Para la funcién administrativa, se trata, como vimos,
de la aptitud para planificar el futuro, organizar el sistema, gestionar el personal,
gobernar las actividades y controlar sus resultados. Para la funcion de gestion de
politicas, se trata de la aptitud para diagnosticar situaciones, disefiar y planificar
politicas, conducir procesos de toma de decisién y de ejecucion de proyectos, y
de evaluar los resultados de las politicas cumplidas, con miras al analisis-aprendi-
zaje a largo plazo de la organizacion municipal.

Aportes de la participacién civdadana organizada e individual

Agui cabe aplicar un principio gue viene de las nuevas técnicas de gestiéon
utilizadas en las empresas privadas: la calidad consiste en satisfacer los requeri-
mientos y las expectativas de los clientes. S hacemos la correspondiente transpo-
sicidn, la calidad de los servicios publicos consiste en satisfacer los requerimien-
tos y expectativas de los ciudadanos. Ahora bien, en el andlisis de los casos
reales, encontramos dos temas muy importantes a tener en cuenta:

Los ciudadanos saben con mucha mayor claridad lo que no quieren que lo
que quieren respecto de los servicios publicos.

La mayoria de la gente no tiene suficiente preparacién para priorizar sus re-
querimientos y postergar la satisfaccion de algunas necesidades en aras de la
satisfaccion de otras de mayor significacion.

La participacion ciudadana ha de ser en esto una escuela de realismo, porque
por una parte es muy importante que los recursos se inviertan en verdaderos re-
querimientos, y por otra hay que comprender que ninguna sociedad tiene recursos
para satisfacer todos los requerimientos a la vez, y que se impone un escalonamiento
de las realizaciones. También es parte de la formacion civica comprender que los
requerimientos del interés general no siempre coinciden con los intereses particu-
lares de las personas o de los pequefios grupos.
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Los ciudadanos tienen un insustituible conocimiento de las carencias y posi-
bilidades de su contexto inmediato, y hay en ellos un enorme yacimiento de ideas,
sugerencias y experiencias, de fuerza creativa y entusiasmo que ciertamente tras-
ciende la limitada percepcién de los funcionarios. Con los ciudadanos ocurre lo
mismo que sucedio con los obreros en las fabricas, cuya capacidad de pensar fue
desdefiada durante afios por los directivos y los técnicos hasta que las necesida-
des acrecentadas de la nueva era econdmica obligé a recurrir a ellos, para encon-
trar una inapreciable riqueza de propuestas y soluciones que resolvieron antiguas
trabas a la productividad organizacional.

Valores emergentes de su interaccién

En forma similar a lo que ocurre en el ambito privado, en las organizaciones
municipales se puede encontrar que los funcionarios son, o pueden ser portado-
res del conocimiento técnico de fundamento tedrico, y también de la innovacion,
para la realizacién de las politicas-programas de accion. Esa es su fortaleza y su
aporte, pero en general tienen una debilidad: su desconocimiento de las posibili-
dades y limitaciones préacticas de los diversos lugares y sectores sociales.

Los grupos sociales con quienes los funcionarios pueden interactuar tienen
también una debilidad: suelen ser muy rutinarios; pero tienen una gran fortaleza: su
conocimiento detallado y practico de las caracteristicas locales y de los detalles
de los oficios.

Si por medio de algunas actividades especificas se lograr barrer las barreras
levantadas por la oligarquizacién y la feudalizacién de la organizacion sacial, y
unir esos dos tipos de saberes en una tarea conjunta, los resultados que se pueden
alcanzar en fa configuracién y realizacién de las politicas-programas de accion
son extraordinarias.

La otra gran cualidad de esta estrategia es la obtencién por parte de todos los
participantes de un aito grado de compromiso moral en la accién, que hace posi-
bles y altamente eficaces todas las modalidades de la descentralizacién, la dele-
gacion de actividades y el autocontrol de los realizadores.

Técnicas de convergencia gestién-participacion
Es importante saber que la conduccién de estos delicados procesos segun
estas nuevas modalidades de gestién participativa no es atributo de personas

excepcionales con cualidades mads 0 menos innatas, sino una aptitud que en
buena media se puede ensefiar y aprender. Insistimos agui con este concepto: que
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de las ciencias sociales en general, y de la Ciencia Politica en particular, se pue-
den derivar técnicas transmisibles que facilitan mucho la realizacién de activida-
des como las que hemos descripto en relacién con la gestion de politicas-progra-
mas de accion.

En los estudios hechos sobre la materia, hemos logrado sistematizar el si-
guiente conjunto de técnicas aplicables al caso:

Técnicas de participacién, equipos y comunicacién

Los mecanismos de la gestion participativa.
Técnicas de trabajo en equipo.

Técnicas para toma de decisiones por consenso.
Técnicas de liderazgo participativo.

Técnicas de comunicacién social.

Técnicas de docencia para adultos.

Técnicas de andlisis politico
Técnicas de andlisis para la descripciéon de situaciones.
Técnicas de andlisis de actuaciones.
Técnicas de analisis de politicas publicas.
Técnicas de evaluacion de politicas-programas de accion.

Técnicas de planeamiento y solucién de problemas

Técnicas de planeamiento estratégico-situacional.
Técnicas para la solucién de problemas organizacionales, en equipo.

Técnicas para el manejo de conflictos y negociaciones
Técnicas para la resolucion de conflictos organizaciones.
Técnicas de negociacion.
Técnicas de mediacion y arbitraje.
Algunas conclusiones del andlisis-aprendizaje de estos procesos
En los casos en que hemos podido llevar adelante ensayos de aplicacion de

estas nuevas herramientas de la gestion participativa, hemos realizado las siguientes
observaciones:
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Una elevacion del nivel de comprension de la situacion real que esta viviendo
la organizacion y su contexto.

El abandono por la organizacion de una actitud de ensimismamiento y
autocentracion, y su reemplazo por una orientacion interactiva con el contexto.

El gradual quiebre de las barreras intraorganizacionales entre niveles jerar-
quicos y entre grupos verticales de funciones especializadas.

En algunos casos, el achatamiento de la pirdmide (disminucion de los niveles
jerarquicos) o al menos el reforzamiento de los procesos transversales (interactivos)
sin perder por ello coordinacion vertical (jerarquica).

Una reduccion del nivel de conflictualidad interna y un incremento del nivel de
consenso, con la consiguiente liberacion de energias que se vuelven aplicables a
los fines propios del sistema.

Un refuerzo del liderazgo institucional: el nivel de prestigio y ascendiente de
los conductores se eleva a medida que se eleva la participacion, no decae como
a veces se cree.

Una elevacion notable del compromiso moral en la accion derivada de deci-
siones en cuya elaboracién se ha participado, lo que hace posible la practica
eficiente de todas las modalidades de la descentralizacion, la delegacién y el
autocontrol.

La perduracién de los resultados de las soluciones elaboradas en equipo,
mas alla del momento critico del problema: esto equivale a la incorporacién de ia
solucién adoptada a la operatoria normal del sistema.

La simplificacion de los flujos y procesos interareas, con la consiguiente dis-
minucion de los problemas contenciosos administrativos.

La realizacién de un proceso gradual de mejora continua y global de la orga-
nizacién, que puede medirse en la reduccién de los costos de la no-calidad y en la
consiguiente recuperacion de fondos que se tornan disponibles para otros fines,
con la consecuencia finat de una elevacion notable del nivel de eficiencia global
de la organizacion.

Andlisis de un caso concreto: la Municipalidad de Rafaela

Para concluir este capitulo vamos a presentar un breve analisis de un caso
concreto, en cuya realizacion no hemos intervenido, salvo como ocasionales obser-
vadores, indudablemente impactados por los resultados que hemos podido percibir:
el caso de la Municipalidad de la ciudad de Rafaela, en la provincia de Santa Fe.

Esta ciudad, ubicada en el corazén de la “pampa gringa” es la tercera en
importancia en su provincia, después de Rosario y de la ciudad de Santa Fe, tiene
aproximadamente 80 000 habitantes y ostenta un alto nivel de actividad como
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centro de una extensa region agricola-ganadera, y como sede de una intensa
actividad industrial, principaimente agroindustrial y metal-mecanica, asi como de
un gran movimiento comercial. También cuenta con una gran actividad educativa,
en todos 0s niveles, y cultural.

El contexto social de Rafaela se nutre culturalmente, segun nuestra aprecia-
cién, de muy vivas tradiciones provenientes de los colonos pioneros que emigra-
ron a esta regién desde diversos lugares de Europa: una cultura del trabajo, del
esfuerzo, del ahorro, con rasgos a la vez de individualismo y de solidaridad social
comunitaria, y una actitud a la vez exigente y desconfiada hacia la autoridad publi-
ca. En ese contexto cultural, el hecho de que la gran mayoria de las personas con
quienes dialogamos reconociera que “la Municipalidad anda bastante bien” es
una elevada medida de las realizaciones alcanzadas...

Historia de una iniciativa de gestién municipal por Calidad Total
y Gestion Participativa

Esta historia tuvo comienzo en 1992, cuando se inicié en la Municipalidad de
Rafaela un programa continuo de capacitacion en las nuevas técnicas de gestién,
que determiné el comienzo en 1993 de un conjunto de acciones sistematizadas
que forman el Programa de Calidad Total actualmente en desarrollo.

Partieron con la conviccién de que los buenos servicios no son exclusivos de
las empresas privadas, que de los aciertos de las decisiones publicas dependia al
menos en parte el futuro de la ciudad, y que los municipios de hoy no son sélo
reguladores y ordenadores de actividades, sino que deben también potenciar el
desarrollo local, relacionarse con otros contextos y satisfacer los requerimientos
de poblaciones crecientes.

Expresaron lo que sentian era su mision con las siguientes palabras:

POSICIONAR Y DIFERENCIAR A RAFAELA CON UN ROL DE LIDERAZGO
REGIONAL CON PROYECCION NACIONAL, BASADO EN EL CONOCIMIENTO Y
LA EXCELENCIA DE SUS RECURSOS PUBLICOS Y PRIVADOS, PARA LOGRAR
TRASCENDENCIA EN LOS ASPECTOS ECONOMICO, POLITICO, SOCIAL Y
EDUCATIVO.

Las realizaciones de los primeros afos de esta actividad los condujeron a
recibir en 1995 el reconocimiento que entrafa el otorgamiento del Premio Nacio-
nal a la Calidad.
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El Premio Nacional a la Calidad 1995

Los valores concretos que fundamentaron el otorgamiento de este Premio
pueden sintetizarse en los siguientes aspectos:

ENFOQUE EN EL CLIENTE: Actuacidn en dos sentidos, comunidad-municipio, a
través de inquietudes acercadas a la Municipalidad por las entidades repre-
sentativas; y municipio-comunidad, a través de recorridos y visitas de los fun-
cionarios a los barrios. Respuestas directas y claras: si existen soluciones,
que sean rapidas; si va a haber demoras, explicar tiempos y motivos; si .0 es
posible, informar para no crear expectativas.

LIDERAZGO: Conciencia en el nivel de conduccién de que no es posible exigir
calidad sin tenerla incorporada como cultura, y trabajar activamente en este
proceso, tanto en el nivel de la planificacién como en el de la accién concreta.

DESARROLLO DEL PERSONAL: Reconocer que el mayor capital de a organiza-
cion municipal es su recurso humano, que debe ser comprometido, para que
los objetivos del Municipio sean de todos; involucrado, para lograr una identi-
dad organizacional; y capacitado para dominar las técnicas operativas que
cada labor exige, con creatividad, participacion y trabajo en equipo.

INFORMACION Y ANALISIS: Dado que las buenas decisiones dependen en gran
parte de la informacién disponible y del andlisis que se hace de ella, se ha privile-
giado la obtencion de datos cuantitativos y cualitativos, en particular por censos
SOCi0-econémicos y por comparacidn con datos de otros origenes (continuo inter-
cambio de informacidén con empresas privadas y organismos publicos).

PLANIFICACION: Para poder planificar, todo el Gabinete Municipal fue capacita-
do en liderazgo, conduccion y estrategias. Se definieron dreas clave de resulta-
dos {(gobierno, obras publicas, servicios pablicos, programacion econdmica e
integracion comunitaria) y dreas de apoyo (hacienda, fiscalia y prensa)

ASEGURAMIENTO DE LA CALIDAD: Por el trabajo en equipo, la valoracién de las
propuestas de los contribuyentes, los convenios con Universidades y centros
tecnolégicos, las pruebas de materiales, simulaciones, encuestas a los usua-
rios, etc.

IMPACTO EN LA SOCIEDAD Y EL MEDIO AMBIENTE: Respuesta al nuevo paradig-
ma productivo por medio de la cooperacion entre el sector publico, el privado
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y el educativo. Creacion de una Comision Intersectorial para Asuntos Interna-
cionales. Creacion de vinculos de hermandad con otras ciudades. Realiza-
cién de programas de preservacion del medio ambiente.

RESULTADO DE CALIDAD Y PRODUCTIVIDAD: Medicién de lo realizado para
verificar las mejoras, con incrementos en el rendimiento anual de hasta 105%.

SATISFACCION DEL CLIENTE: La evaluacion de los ciudadancs de Rafaela so-
bre el grado de satisfaccién con las acciones municipales alcanz6 valores
notables: servicios: 69%; obras: 73%; salud: 62%; accion social: 63%; apoyo
escolar: 66%; cultura: 86%. Mejora en los servicios entre el 92 y el 95: sl 79%,
no 9%, no sabe:12%.

El Plan Estratégico para Rafaela: su elaboracién mediante estrategias
de Gestion Participativa

Como una culminacion natural actual de ese proceso estd hoy en curso de
elaboracion el Plan Estratégico para Rafaela (PER), nc por medio de la contrata-
cion de grupos técnicos ajenos a la realidad ciudadana, sino por medio de la mas
amplia convocatoria a la participacion de los ciudadanos y sus entidades repre-
sentativas, por medio de encuestas, entrevistas, encuentros con especialistas, y
sobre todo Talleres Participativos de Reflexion y Andlisis para el Diagnostico de la
Ciudad, para encarar el estudio de temas cruciales como el empleo, la salud, la
cultura, la produccion, la educacion, el cuidado del medio ambiente, la proteccion
social y el crecimiento fisico espacial de la ciudad, estudios hechos desde todos
los puntos de vista posibles, para acordar acciones orientadas al mediano y largo
plazo, con un objetivo:

HACER DE RAFAELA UNA CIUDAD MAS HUMANA, MAS EQUITATIVA, MAS
MODERNA, MAS COMPETITIVAY QUE OFREZCA LA MEJOR CALIDAD DE VIDA A
LOS QUE LA HABITAMOS.

Desde el lanzamiento del PER en octubre de 1996, 135 instituciones, y cente-
nares de personas, han participado de esta tarea, con la coordinaciéon de especia-
listas locales, nacionales y extranjeros. Tratandose de una actividad en curso, es
temprano para sacar conclusiones. Hoy se puede destacar su estrategia: definir
un conjunto de caminos y acciones que posibiliten el desarrollo urbano, a través
de un proceso de gestion participativa, que represente un proyecto colectivo e
integral de la ciudad, consensuado por la comunidad. Son sus principios basicos:
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la gestidn participativa, la maxima divulgacién de estrategias, el compromiso insti-
tucional, la democratizacion del proceso, la credibilidad del plan y ia continuidad.

Las experiencias del gobierno municipal de Rafaela: once aportes
a disposicién de otras comunidades

Como es caracteristico de estos procesos de gestion por calidad total, es
completamente amplia la disposicién a comunicar los resultados obtenidos a otras
comunidades u organizaciones. En el caso que comentamos, esto se esta materia-
lizando a través de la redaccion de trabajos que bajo el nombre genérico de
experiencias de nuestro gobierno municipal, consta hasta la fecha de once apor-
tes sobre los mas diversos temas, en muchos caos presentados en diversos foros
internacionales.

* Promocién de la pequefia y mediana empresa en Rafaela.

* Promocion de la actividad empresarial en pequenas empresas industriales.

* Internalizacion de la economia regional.

* Reflexiones sobre vivienda social y su relacion con el empleo y la
marginalidad.

* Salud: una experiencia de trabajo integrando mejoras.
* Educacion: ;Qué es el programa educar?

ProGETec: Una apuesta al futuro. Programa de generacién de emprendedores
tecnolodgicos.

* Programa: “Crecer Juntos”.
* R.I.M.: Respuesta inmediata municipal.
* Rescate y revalorizacion de los espacios verdes.

* El estado municipal y su responsabilidad frente al Estado.
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COMENTARIO FINAL

Hemos incluido esta descripcién de un caso concreto con el que personal-
mente no tenemos nada que ver, salvo como observadores, y que se encuentra
ya en un estado bastante avanzado de evolucién, para mostrar que es posible
realizar en la practica, aun con todas las imperfecciones y dificultades que son
de suponer, una propuesta como la que hemos intentado configurar en este
ensayo. Sabemos perfectamente que muchas veces, estos planteos “constructi-
vos y optimistas” reciben la critica del escepticismo y la incredulidad. Pareciera
que la condicidn pesadamente burocratica e ineficiente del ambito publico fuera
un estigma insuperable.

Tenemos la mas firme conviccién de que no es asi, y que en el ambito de lo
publico y muy particularmente en el campo municipal es posible llevar adelante
procesos de mejora continua para servir mejor al ciudadano, a condicion que se
recuerde que tales procesos no se reducen a una mera aplicacion de técnicas de
gestion sino que implican un cambio cultural profundo, tanto para los funcionarios
(electos 0 no) como para los ciudadanos.
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Acerca de la adecuacién organizacional de los
Municipios a los nuevos desafios y roles
institucionales

Claudio Tecco!

1. LOS NUEVOS ROLES DEL MUNICIPIO

Desde mediados de la década de 1980, asistimos en Argentina, particular-
mente en [a Provincia de Cérdoba, a un cambio gradual en las funciones y ambitos
de actuacion de las Municipalidades.

Histdéricamente, el Municipio se ocupd de regular el uso y la produccion del
suelo urbano y de construir (por si 0 por terceros) infraestructura y equipamientos
colectivos, como asi también de prestar un conjunto de servicios basicos, tales
como alumbrado publico, recoleccién de residuos, etc.

Las practicas centralistas que caracterizaron al Estado argentino desde su
formacion -y que fueran reforzadas durante los perfodos de autoritarismo- reserva-
ron a la institucion municipal funciones muy limitadas. En efecto, adn en el campo
de los servicios basicos urbanos, las Municipalidades se ocuparon solo de aque-
llos que, por razones de escala técnica o econdmica, no se justificaba fueran
prestados por niveles superiores del Estado.

1. Director y Profesor Titular del Instituto de Investigacién y Formacién en Administracién Publica
(IFAP) de la Universidad Nacional de Cérdoba. Profesor de Geografia Econdmica en la Fac. de
Ciencia Politica y Relaciones [nternacionaies de la Universidad Catélica de Cérdoba.

E-mail: iifap@eco.uncor.edu
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Esta situacién comienza a modificarse en la década pasada. El proceso de
reforma estatal -caracterizado por el ajuste financiero, las privatizaciones, el achi-
camiento de la administracion central y la descentralizacién administrativa- situé a
los Municipios en un nuevo escenario que los obligé a iniciar un proceso de
redefinicion sus roles y estrategias de intervencion.?

Los gobernantes locales, ante la insuficiencia de respuestas desde los niveles
central e intermedio del Estado a las crecientes demandas sociales deben abor-
dar, para su legitimacion, politicas publicas que antes eran extrafas al Municipio.

Asimismo, con el restablecimiento de la democracia (y por ser el nivel del
Estado mas descentralizado y préximo a la sociedad) el Municipio se convirtié en
receptor primario de tales demandas.

Entre las nuevas cuestiones que comienzan a incorporarse a la agenda de los
Gobiernos Locales se cuentan las referidas al bienestar de la poblacién (politicas
sociales), la puesta en valor de sus sociedades y territorios a efectos de atraer,
retener y alentar la inversion y el empleo (promocién econémica) y el mejora-
miento de la calidad ambiental, todas éstas actividades que reflejan una reorienta-
cion de la intervencion municipal hacia la gestion del desarrollo local.

Dado que la proyeccién espacial de cuestiones como éstas trasciende en mu-
chos casos los limites territoriales municipales, la cooperacién horizontal se fue
convirtiendo en una alternativa para la resolucién de las mismas. En efecto, las
relaciones econémicas y sociales, asi como las caracteristicas del ambiente natural
y del construido, articulan a los Municipios -en sus dimensiones de sociedad, territo-
rio y gobierno- a una escala espacial superior al &mbito de lo estrictamente local.

La vecindad entre Municipios implica no solamente proximidad fisica, sino
también una interaccion econdmica, social y politica que ha favorecido la confor-
macién de sistemas micro-regionales. Estos sistemas se caracterizan por la exis-
tencia de un conjunto de problemas comunes en sus componentes y por la interde-
pendencia funcional de sus partes, expresada ésta en una determinada densidad
de flujos entre los asentamientos humanos e instituciones que los integran.

Asimismo, fa ausencia de politicas nacionales y provinciales explicitas de
desarrollo regiona!l -y la busqueda por parte de los Municipios de economias de
escala para la prestacién de servicios y ejecucion de obras a escala zonal- am-
plian los roles de los Gobiernos Locales, mediante la extension coordinada de la
territorialidad de sus acciones. Es por ello que entendemos (y asf lo refigja el titulo
de este trabajo) que limitar el ambito geografico de intervencion de los Municipios

2. La modalidad con que la crisis del Estado Keynesiano y la consolidacion de la democracia han
incidido en el proceso de descentralizacion estatal, con particular referencia al caso de Cérdoba, |
ha sido materia de analisis en un trabajo anterior (ver C. Tecco y J. C. Bressan, 1993).
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a lo estrictamente local seria insuficiente; prefiriendo por tanto referirnos a las
Municipalidades como gestoras del desarrollo focal-regional ®

En sintesis, a las areas de intervencion habituales del municipio se le suman
hoy nuevos y mayores desafios. En tanto nivel estatal, las Municipalidades son un
campo de conflicto y negociacion en el que se dirimen las cuestiones gue se
integraran a la agenda local de problemas sociales vigentes, existiendo en la
actualidad una tendencia a incorporar a dicha agenda temas que, genéricamente,
podrian denominarse de “desarrollo local-regional”.

Esta ampliacion de funciones demanda la realizacion de cambios tanto en las
modalidades de vinculacién del Municipio con el medioambiente en que opera,
como asi también en la propia organizacién municipal. Dicho en otros términos, es
tan necesario contar con una estrategia de intervencion para el desarrollo local-
regional, como adecuar la organizacién a su nueva misién y objetivos.

A las modificaciones antes referidas del contexto en que operan los Gobiernos
locales, se agregan las implicancias territoriales de los procesos de globalizacién
econdmica y transformacion tecnolégico-productiva, aspectos a los que habre-
mos de referiros seguidamente.

2. LOS CAMBIOS ECONOMICOTECNOLOGICOS Y SUS IMPLICANCIAS
TERRITORIALES

El importante avance cientifico-tecnoldgico registrado en las Ultimas décadas -y
particularmente el que ha tenido lugar en ios sectores de la informatica, las telecomuni-
caciones y el transporte- ha permitide generar mayores grados de libertad respecto de
las restricciones a la movilidad que tenian ciertas actividades productivas.

Asimismo, la mayor interaccién e integracién econémica a escala planetaria
esta impulsando a su vez a muchos actores, tanto publicos como privados, hacia
una légica de actuacién a la que caracterizan dos elementos principales.

Por una parte, los procesos de desregulacién en el campo econdémico han
potenciado un comportamiento mas competitivo, el cual se manifiesta no solamen-
te en el ambito de la actividad privada, sino también en el sector ptblico. En este
uitimo, algunos Gobiernos Locales desarroilan estrategias que tienden a generar

3. Esta afirmacién se basa en resultados de estudios de casos en la Provincia de Cérdoba. El
Proyecto de investigacién se titula “La Gestién de Organismos Micro-regionales en la Provincia
de Cérdoba" (C. Tecco y otros, IIFAP-UNC, 1997). En la investigacién se analizan muitiples
experiencias de cooperacion intermunicipal, en diversos campos de politica publica, durante et
periodo 1988-13896.
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ventajas que les permitan competir con sus pares en la retencién y atraccion de
capitales e inversiones de distinto tipo.

Por otro lado, esta misma ldgica de actuacién competitiva ha lievado al surgi-
miento de un nuevo tipo de relaciones, caracterizado por una cultura de mayor
cooperacion entre los actores locales y regionales, a fin de generar mejores con-
diciones de participacion en un marco de relaciones globalizadas, como forma de
posicionarse y resguardarse de 10s riesgos que dicha competencia genera,

Las ventajas comparativas de las localidades se encuentran en la actualidad
definidas cada vez mas por la capacidad de generar y procesar informacion con
rapidez, por la capacidad de desarrollar nuevas ideas, habilidades y procesos (H.
Cleveland, 1993), asi como por la puesta en funcionamiento de sistemas organi-
zativos y productivos mas flexibles y por la presencia de estructuras que potencien
y faciliten la interacciéon y complementacién de fos diferentes actores sociales.

Asistimos a una modificacion en la Idgica de los procesos de localizacion de las
actividades en el espacio, que muestran dos tendencias contrapuestas: por un lado,
crecen ciertas exigencias de concentracion (lo que da lugar a formas especificas de
nuevas aglomeraciones) y por otro lado, se abren posibilidades de dispersion territo-
rial, dando lugar a una nueva divisién regional del trabajo (F. Gatto, 1990).

Este nuevo escenario definido por la convergencia de los procesos de globaliza-
cion y regionalizacion (supranacional), de transferencia de los avances cientificos y
tecnologicos al proceso productivo y de reformas estructurales a nivel econdmico en
los distintos paises, esta planteando a las distintas sociedades locales, el surgimiento
de un nuevo conjunto de demandas de caracter econdémico, social y territorial.

Estas nuevas demandas, han puesto en evidencia la necesidad de adecuar
no solo las estructuras de cada una de las organizaciones publicas y privadas
para hacerlas mas compatibles con las mismas, sino también la perspectiva desde
la cual deben desarrollarse las estrategias de intervencion estatal, lo que implica
desarticular una arquitectura conceptual de caracteristicas rigida y remedial, sus-
tituyéndola por otra mas flexible y proactiva.

Las caracterfsticas de las economias locales-regionales y su vinculacion a
los mercados extra-regionales pueden condicionar las perspectivas de desarrollo,
pero también dar lugar a fa conformacion de escenarios propicios para la innova-
cion y la creacion de ventajas competitivas.

El aprovechamiento integral de los propios recursos y la capacidad de adapta-
cién de los actores econémicos locales a los patrones territoriales del capitalismo
post-fordista son aspectos fundamentales para el éxito de los proyectos de desarrolio.*

4. Las referencias tomadas en estas cuestiones son las contribuciones de CEPAL (1991) sobre
el concepto de “desarrollo sustentable” (crecimiento econdmico con equidad social y
sustentabilidad ambiental) y los aportes de la Teoria de la Regulacién, sobre las consecuencias
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Los nuevos patrones locacionales de las actividades productivas y la pérdida
de protagonismo econémico por parte del Estado Nacién podrian inducir a que la
negociaciéon de los grupos econémicos con agentes estatales tenga lugar a nivel
provincial y municipal. Ello entrafia una oportunidad, pero también un riesgo para
los Gobiernos Locales ya que, en situaciones de debilidad relativa de los Munici-
pios, éstos se ven forzados a competir entre si por atraer inversiones de capital,
cuya propiedad se concentra en un reducido numero Grupos Econémicos y Em-
presas Transnacionales.

Estas asimetrias de poder pueden conducir, entre otros aspectos, a que los
inversores impongan condiciones gravosas para las finanzas locales y a que inci-
dan fuertemente en el perfil del crecimiento socio-econémico y territorial de los
centros urbanos.

Que la dispersion territorial de funciones productivas de ciertas empresas sea
técnicamente factible, no debe sin embargo lfevarnos a suponer que cualquier
localidad se encuentra preparada para receptar tales flujos. Por el contrario, los
requerimientos de tales radicaciones no son de sencillo cumplimiento por parte de
los centros urbanos menores e intermedios.®

La mayoria de las localidades de nuestro medio no son regiones metropolita-
nas fuertemente integradas al sistema de ciudades globales y carecen de atractivo
para los inversores extra-locales. Ello no significa sin embargo que el proceso de
globalizacion y transformacion técnico-productiva antes mencionado no las afec-
te. Es por ello que, para tales casos, partiendo de sus caracteristicas estructurales,
es necesaria la busqueda de alternativas de insercién ventajosas en el nuevo
contexto.

Resulta evidente que en la economia global las oportunidades estan desigual-
mente distribuidas, entre regiones y localidades que presentan diversas tradicio-
nes y dotaciones de recursos.

Consecuentemente con ello, un desafio a superar por los actores sociales y esta-
tales locales es la busqueda de ventajas competitivas particulares que permitan un
mejor posicionamiento en el contexto global, no existiendo, a nuestro criterio, solucio-
nes uniformes como las propuestas por los enfoques tradicionales en la materia.

espaciales de los nuevos patrones de acumulacion. En relacién a estos Ultimos, puede consultarse
A. Lipietz y D. Leborgne, 1990.

5. En un articulo reciente, C. de Mattos (1997) considera algunos factores locacionales relevantes
para la atraer "actividades globales”, entre los que menciona: la existencia de un sector terciario
avanzado, la presencia en el lugar de niveles de conduccién de corporaciones empresarias
importantes (“beneficios creativos de proximidad”), la existencia de un nucleo innovador en el
medio, la posesion de infraestructura fisica y social apropiada, etc.
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Subsiste aun en algunos gobernantes de pequefas localidades la creencia
en la factibilidad de atraer grandes industrias, ofreciendo desgravaciones imposi-
tivas y/o subsidios tarifarios, sin contemplar las caracteristicas de la estructura en
las cuales se las pretende implantar y sin valorar posibles alternativas que, a me-
nor costo fiscal, articulen recursos existentes en el propio medio.

De acuerdo a los enfoques de desarrollo enddgeno, es prioritaria la busqueda
de articulacion entre los agentes de desarrollo de la propia localidad y/o regién en
torno a un proyecto estratégico para la misma (S. Boisier, 1989, 1991, 1994).

En tal sentido, se interpretan como agentes de desarrollo local/regional no
s6lo a los empresarios de la zona y a sus organizaciones, sino también a las
instituciones que agrupan a trabajadores, intelectuales, las de caracter cientifico y
las culturales, asi como a los partidos politicos, establecimientos educativos y de
investigacion, cooperativas, ONGs, asociaciones vecinales, etc.

La busqueda de sinergia® entre éstos y otros actores, en torno a un proyecto
estratégico, es una tarea clave para aprovechar las (muchas o pocas) oportunidades
que brinda el contexto y para potenciar las propias fortalezas que pudieran existir.

La planificacién estratégica de localidades es, a nuestro criterio, un instru-
mento Util a tales propdsitos; siendo et Municipio, en su caracter de Gobierno
Local, un actor fundamental para poner en marcha procesos de tales caracteristi-
cas. Volveremos sobre este aspecto mas adelante.

3. LA SITUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES ANTE LOS NUEVOS
DESAFIOS

El contexto antes descripto, plantea a los Municipios la necesidad de encarar
nuevas actividades, las mas de las veces sin la experiencia ni los recursos suficientes.

La superacion de tales restricciones implica para los Gobiernos Locales la
necesidad de introducir cambios de dos tipos: (a) en las modalidad con que se
vinculan al medioambiente y (b) en la propia organizacién municipal.

6. En las disciplinas que se ocupan de estudios territoriales, se ha adoptado el concepto de
“sinergia”, por analogia del significado que tiene el mismo en las Ciencias Naturales. En Biologia,
refiere a la interaccién entre dos o mas tipos de organismos, de modo que, por lo menos uno de
ellos, se nutre o crece transformando productos del metabolismo de los deméas. Asimismo, en
Farmacologia significa la cooperacidn, para un fin concreto, de los efectos de dos o mas
farmacos administrados conjuntamente. Llevando el término al campo de nuestro interés, la
gestidn del desarrolio local-regional, podria afirmarse que existe “sinergia” cuando, en un d&mbito
territorial concreto, multiples actores sociales y estatales cooperan para el logro de propésitos y
objetivos comunes, aprueban los medios para alcanzarlos y contribuyen a su implementacién.
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Siguiendo a E. Buller (1991), la realizacion de tales cambios requiere la formu-
lacion y puesta en practica de dos tipos de estrategias de intervencion: (i) para el
desarrollo local-regional y (i) para el cambio organizacional.

3.1 El Municipio como gestor del desarrollo local-regional

Preparar las instituciones municipales para su conversién en gestores del
desarrollo local-regional exige redefinir sus misiones, vale decir “la razén de ser”
de la institucion municipal, lo cual supone un proceso social y organizacional que
conduzca a tal reformulacién y se exprese en instrumentos tales como Cartas
Orgéanicas, Plataformas y Programas de Gobierno Municipales.

A los actores sociales y politicos locales se les presentan dos grandes alterna-
tivas en materia de definicién de misiones municipales: o persisten en cumplir un
rol residual en la arena publica o -siguiendo las tendencias contemporaneas-
incorporan a su agenda la promocién del crecimiento econémico, el desarrollo
social y la mejora de la calidad ambiental.

En caso de optar por la segunda alternativa, cumplir con esas misiones deman-
da disefar e implementar estrategias de Desarrollo Local Sustentable (DLS) que, de
acuerdo a las recomendaciones de CEPAL, se basen en un concepto de desarrollo
que integre las dimensiones econdémica, social y ambiental de la realidad.’

Para viabilizar la concrecion de estas misiones, es recomendable que el Mu-
nicipio actue antes como un facilitador de oportunidades que como un mero distri-
buidor de recursos publicos (M. Rosales, 1994).

De acuerdo a los criterios tradicionales, el buen administrador publico era un
sujeto con conocimientos y habilidades para administrar eficientemente los recur-
sos de la propia organizacién. Si bien esas capacidades contindan siendo nece-
sarias, no resultan ya suficientes en el actual momento histérico.

Los nuevos conceptos de gerencia publica valorizan también las capaci-
dades para liderar proyectos que articulen no sélo a recursos y actores de la
propia administracioén, sino también Ios que se encuentran en el medioambiente
en que opera.

7. La “Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente” realiza, desde principios
de la década pasada, estudios sobre estrategias de desarrollo sustentable, abordando tanto
aspectos tedricos y analisis de casos como propuestas técnicas para incorporar las variables
ambientales y sociales la contabilidad y a la gestion publicas. Para mayor informacién, pueden
consultarse los trabajos publicados por Sunkel y Gligo -eds .- (1981) y por CEPAL (1991). Referido
a un caso local, puede verse C. Tecco (1993).
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En un reciente trabajo (A. Vazquez Barquero, 1997) se plantea una interesante
analogia entre la ciudades (o localidades) y las empresas. En tal sentido, el autor
sostiene que las localidades pueden visualizarse como “organizaciones empren-
dedoras fijadas en el territorio”, que procuran resultados positivos para el conjunto
de los “participes sociales" de dicha “empresa localidad”. Siempre de acuerdo a
esta analogia, la organizacién emprendedora local tiene en los habitantes y em-
presas del medio a sus propietarios 0 accionistas y en el Gobierno Local e institu-
ciones intermedias de mayar prestigio a la Direccion de la misma. Los productos y
servicios de la localidad son los que el sector publico y el privado ofrecen a los
ciudadanos, inversores y visitantes de la localidad, como asi también los que se
comercializan fuera del propio territorio.?

Para que la anterior analogia cobre sentido, se requiere una fuerte sinergia
social a escala focal, expresada en la cooperacion entre actores sociales y esta-
tales para el logro de propdsitos compartidos.

En definitiva, entendemos que el rol del Gobierno Municipal trasciende por
tanto el de administrar eficientemente los propios recursos para asumir también
una funcioén de facilitador de oportunidades (CELCADEL-IULA, 1993).

Desde esta Optica, la participaciéon social en la gestién de los Municipios,
puede ser interpretada como un medio para lograr mayores niveles de eficiencia,
y efectividad.

Cuando nos referimos a la eficiencia de las politica municipales, relaciona-
mos |0s recursos organizacionales que se utilizan en su implementacién con los
resultados que de ello se obtiene. Una politica se torna por tanto mas eficiente
cuando se logran los resultados previstos con una aplicacién minima y adecuada
de los recursos, tanto financieros como humanos y materiales. En otros términos,
hacer mas eficiente una politica publica es producir economias en la organizacién
responsable de su implementacién. Por tal motivo, el aprovechamiento de recur-
sos externos a la organizacién Municipio puede contribuir al logro de economias
internas y por tanto al mejoramiento de la eficiencia de la organizacién Municipio.

En cuanto al logro de mayor efectividad, se trata de un desafio mas complejo,
ya que ésta refiere a la capacidad de las politicas municipales para dar respuesta
a necesidades sociales efectivas, vale decir, no las supuestas por los funcionarios
gubernamentales sino las que prioriza la ciudadania. Dicho en otros términos, aun

8. La analogia es til a los fines de describir los propésitos que se persiguen al procurar articular
estado y sociedad a escala local. Sin embargo, no debe perderse de vista el caracter heterogéneo
y socialmente segmentado de las sociedades locales, por lo cual las asimetrfas en materia de
recursos econémicos y politicos, se manifiestan en la presencia de distintas categorias
“accionistas” o “"propietarios” de esa “organizacién emprendedora”.
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actuando de forma eficiente, las acciones del Municipio pueden ser inefectivas,
por desconocimiento de las necesidades y/o por haber equivocado la priorizacién
de objetivos de politica pubiica.

Para que las politicas se a}usten a las necesidades y demandas de la socie-
dad local es necesario, en primer término, tener un conocimiento 10 mas sistema-
tico posible de la realidad en que la que el Gobierno Municipal opera. Para ello, los
Municipios deben contar con sistemas de informacion y diagnéstico que se actua-
licen de forma continua: para ser mas efectivos hay que saber cuales son los
sujetos sociales con los que es prioritario interactuar para la resolucion de los
problemas més criticos; quiénes (dénde y cuando) son los usuarios de los servi-
cios publicos que se prestan, etc.

Por otra parte, que desde la administracion se tenga un conocimiento sistema-
tico del contexto es una condicién necesaria, pero no suficiente para mejorar la
efectividad de las politicas. En efecto, la participacion de los actores sociales
puede resultar determinante para que los objetivos de los programas guarden
coherencia con las necesidades de la poblacion.

La participacion de actores no gubernamentales en la gestion de politicas
publicas posibilita que los recursos se afecten a la atencién de lo que los propios
sujetos definen como sus necesidades prioritarias.

Asimismo, para que la participacién social se amplie, es necesario modificar
rigideces burocraticas y culturas organizacionales que son adversas a las nuevas
modalidades de gestion participativa. Estas nuevas modalidades no consisten en
convocar a la gente al solo efecto de que aporten mano de obra o dinero para la
construccion de infraestructura urbana, sino en hacerlos participes de los distintos
momentos de las politicas publicas, desde su formulacién hasta la evaluacion de
los resultados alcanzados, desde la elaboracién de los diagndsticos a la gestion
de los proyectos.

En sintesis, tal como lo define Daniel F. Soria (1997), entendemos a la partici-
pacion ciudadana en la gestion, como la implementacion de diversos procedi-
mientos y estructuras para “articular la intervencion de personas y grupos sociales
en la toma de decisiones publicas y su control”.

Esta redefinicién en las modalidades de articulacion entre estado y sociedad
a escala local constituye una de las dimensiones de la necesaria transformacion
municipal, la cual debe ser complementada mediante cambios organizacionales
y tecnolégicos que contribuyan a viabilizarla. A estos ultimos nos referiremos
seguidamente.
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3.2 El mejoramiento de la capacidad de gestidn de los Municipios:
elementos para una estrategia de cambio organizacional

Al asumir mayores responsabilidades en un contexto complejo y cambiante,
los Municipios se ven compelidos a realizar cambios organizacionales que poten-
cien la eficacia, eficiencia y efectividad de sus administraciones.

Estos cambios organizacionales habitualmente denominados “reformas ad-
ministrativas” han sido interpretados desde el paradigma neoliberal como la "mini-
mizacion” del Estado, objetivo que se lograria a través de la reduccion del aparato
institucional y de la dotacion de personal. Interpretamos que este enfoque es
reduccionista, ya que tales acciones -aunque necesarias en muchos casos- no
deberian ser entendidas como una finalidad en si misma.

Por el contrario, la reforma administrativa debe apuntar a potenciar la capaci-
dad de gestion de los Municipios, para que éstos logren los resultados buscados,
adecuando a ello las estructuras, procesos y recursos organizacionales.

Aln cuando se reduzca la dotacidon de insumos (recursos financieros, mate-
riales y/o humanos) el objetiva de una reforma debe ser el de mejorar (o al menos
no deteriorar) la funcién de produccién de la organizacién Municipio. Para ello
debe procurarse una mayor aptitud de ésta para cumplir su misién y obijetivos, a
través de un uso mas racional de los medios de que dispone, tanto propios como
los existentes en la sociedad local.

Como sostiene O. Osziak (1992) el abjetivo de una reforma deberia ser superar
problemas de “deformidad” antes que “de tamafio” de las organizaciones publi-
cas. Para ello, deben mejorarse las relaciones técnicas entre los objetivos organi-
zacionales y la combinacion de los recursos necesarios para lograrlos. Si no se
contempla esta relacion, como sucede con las tipicas medidas de “ajuste estruc-
tural®, la "deformidad” lejos de disminuir suele aumentar.

3.2.1 los recursos humanos

Un caso tipico de deformidad administrativa es el referido a las plantas de
personal de las Municipalidades, en las que es frecuente la abundancia de perso-
nal de baja calificacién y Ia carencia de recursos humanos con los conocimientos
y experiencias necesarios para gestionar las nuevas politicas publicas locales.

Las debilidades de este tipo incluyen tanto carencias de capacidades geren-
ciales en los niveles de conduccién, como de conocimientos técnicos actualiza-
dos en los cuadros administrativos y profesionales.

Asimismo, la carrera administrativa y el sistema de remuneraciones, respon-
den habitualmente a enfoques burocraticos (centrados en la antigliedad) y/o
clientelares (intercambio de designaciones y ascensos por favores politicos), en
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lugar de orientarse por criterios de idoneidad, creatividad, productividad, compro-
miso y motivacion.

En razén de lo anterior, la capacitacion de recursos humanos -entendida no
s6lo como adquisicién de destrezas instrumentales, sino también del conocimien-
to compartido de la estrategia general de la organizacion que integran- se consti-
tuye en una pieza clave para el cambio organizacional.®

El principal recurso de las organizaciones es la gente que la integra, en la
medida en que ésta cuente con l0s conocimientos apropiados, comparta 10s pro-
positos y se encuentre adecuadamente motivada. En la mayorfa de los casos que
hemos estudiado, las politicas de personal, y los escalafones de las administracio-
nes municipales, no parecerian haber incorporado aun estos criterios.

La necesidad de capacitacion de los recursos humanos es frecuentemente
percibida por los gobernantes locales en su dimension técnica, no asf en la socio-
cultural, careciéndose de estrategias conducentes a lograr mayor motivacién y
compromiso por parte de l1os miembros de la organizacién, en torno a objetivos y
valores compartidos.

Dado el caracter de servidor publico del empleado municipal, valores tales
como la eficacia y efectividad de los servicios -interpretados éstos como devolu-
cién a la sociedad que sustenta la administracién- deberian ser inculcados en
todos los niveles de la estructura. Es necesario comprender que la autorrealiza-
cion de los empleados municipales no depende exclusivamente de las remunera-
ciones (habitualmente bajas) que obtienen por su trabajo, sino también de su
caracter de sujelos participes en programas y servicios que contribuyen a mejorar
la calidad de vida de una sociedad local, de la cual también ellos forman parte.

Si se compara con Organismos nacionales (e incluso provinciales) es sensato
suponer que, en las pequefas y medianas localidades, es mas factible generar
este tipo compromiso, dada la inmediatez y cotidianeidad de las relaciones entre
administradores y administrados.

3.2.2 las tecnologias de gestién

En un sentido genérico, el término “tecnologia” refiere al conccimiento cienti-
fico aplicado a la produccion de bienes y/o a la prestacién de servicios.

9. Entendemos el concepto de “estrategia general”, de acuerdo a la definicién de M. Antonorsi
Blanco (1991), como “el conjunto de acciones de una organizacion, orientado al logro de sus
objetivos, tomando en consideracién sus condiciones internas y los factores de su entorno”. Los
principales componentes de una estrategia son las misiones o propdsitos, los objetivos, las
politicas y los planes. El conocimiento de la estrategia -asi entendida- por parte del personal de
una organizacién es condicion necesaria para mejorar su desempefo.
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Aunque en la administracion publica la incorporacion de tecnologia es habi-
tuaimente asociada a la adquisicion de equipamiento (p. e€j. computadoras), en
realidad las innovaciones mas importantes consisten en la aplicacién de distintos
tipos de conocimiento cientifico a la gestién, a fin de mejorar el desempenio de la
organizacion y lograr los objetivos propuestos. En tal sentido, las tecnologlas mas
importantes carecen de materialidad, ya que no se corporizan en bienes (p. €j.
Maquinas) sino que se trata de procesos o sistemas de gestion.

Entre las tecnologias de gestion mas valiosas, caben mencionarse los siste-
mas de informacién, planificacion, presupuestacion y control de gestién. Nos refe-
riremos brevemente a las caracteristicas e importancia de algunos de ellos.

Los sisternas de informacion se orientan a la produccion de los insumos nece-
sarios para realizar la evaluacion y priorizacién de planes, programas y proyectos,
mejorar la coordinacién intersectorial e interinstitucional y apoyar la toma de deci-
siones y el control de gestién. Por lo tanto, requieren de informacion que organice
datos referidos al entorno socio-econémico préximo y general (la localidad, la
region y su territorio) y las actividades que desarrollan cada uno de los sectores de
ta administracion estatal.

La informacion puede organizarse en dos subsistemas, uno referido a la loca-
lidad y 1a region (economia, habitat, datos sociodemograficos, redes, equipamien-
tos, etc.) y otro sobre el Municipio como organizacién (gestion de recursos, gestion
documental y administrativa, personal, etc.).

Contar con un sistema de informacién adecuado es una condicioén necesaria,
aungue no suficiente, para mejorar la capacidad de prevision y superar estilos
decisorios caracterizados por la intuicién, la falta de previsién, el operar a partir de
demandas espontaneas y por acciones reactivas.

Los insumos de informacién son Gtiles también a los fines de implementar un
sistemma de planificacion, actividad que es inherente a toda organizacion, sea pud-
blica o privada. Los Municipios no estan exentos de este requerimiento, al que
deben integrar a todos los niveles decisorios de su administracion.

Conceptualmente, es posible distinguir al menos dos perspectivas de planifi-
cacién, la primera de ellas, a la gque denominamos “normativa-ingenieril” pone
¢énfasis en la necesidad de racionalizar los procesos de decisién y coordinacion,
mediante la incorporacion de componentes técnicos y una modalidad de conduc-
cion centralizada.

Una segunda perspectiva es la “estratégica-participativa” que interpreta a la
planificacién como conjunto de procesos decisorios, producidos en contextos
interactivos, en los que participan diversos agentes con informacion y conoci-
mientos parciales y con intereses y valores heterogéneos. Esta perspectiva busca
facilitar que los agentes participantes indaguen y acuerden en torno a los objetivos
a alcanzar y los medios para lograrlo.

-118-



EL GOBIERNO MUNICIPAL COMO PROMOTOR DEL DESARROLLO LOCALREGIONAL

En razdn de interpretar al Municipio como sujeto, entendemos que la perspec-
tiva estratégica es la mas adecuada.

En efecto, un plan estratégico es un proyecto colectivo y global de Municipio
(entendido éste como sociedad y Gobierno Local), en cuya formulacién y ejecu-
cion participan tanto actores estatales como no gubernamentales.

El objetivo de la planificacién es intervenir deliberadamente en el proceso de
cambio saocial, orientandolo en funcion de una imagen objetivo de sociedad y
administracion local.

Como lo manifiesta un documento de la Municipalidad de Cérdoba “La plani-
ficacion estratégica es un instrumento para lograr acuerdos y consensos en torno
a los ejes sobre los cuales la Municipalidad desarrollara su accion de gobierno y
los sectores privado y social sus actividades. Para que ello suceda es necesario
que exista una evaluacion compartida por representantes sociales y gubernamen-
tales de los escenarios futuros, identificando las oportunidades que se le presenta-
ran a la localidad y a su Gobierno, basandose en sus fortalezas, procurando neu-
tralizar los riesgos y superar las debilidades” (C. Lucca et.al., 1995).

Del mismo modo que los sistemas de informacién son insumos para la planifica-
cién, ésta lo es para la formulacién de los presupuestos municipales. Sin ingresar en
aspectos técnicos que excederian los objetivos del presente trabajo, es necesario
remarcar la importancia de esta aseveracion. En efecto, el presupuesto es un instru-
mento de gobierno, que asigna recursos a los programas y proyectos resultantes del
proceso de planificacion. Silos presupuestos municipales devienen del mero ajuste
0 actualizacion de los ejecutados en afios anteriores, las decisiones adoptadas en
un proceso de planificacion estratégica carecen de sentido.

3.2.3 las estructuras de la organizacién

La estructura de la administracion municipal debe guardar correspondencia
con los propositos institucionales y adecuarse a los objetivos y actividades defini-
dos en el proceso de planificacion a que hemos hecho referencia.

Asi como los sistemas de gestion (de informacion, planificacion,
presupuestacion, etc.) constituyen procedimientos que hacen funcionar a una
organizacion, las estructuras establecen relaciones de trabajo mediante la divi-
sion y coordinacion de tareas asignadas a personas y grupos, para servir a un
propésito coman.

Es habitual que las administraciones municipales adopten estructuras
piramidales de tipo funcional (por especificidad de tareas), ignorando alternativas
mas flexibles que permitirian una mejor adaptacion de la organizacion a los cam-
bios del contexto. El funcional no es el unico tipo de estructura organizacional
posible, como pareceria reflejar la realidad de los Municipios de la Provincia de
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Cordoba. Es también factible organizar (al menos parte de la administracién muni-
cipal) por proyectos, agrupando transitoriamente recursos humanos y actividades
para el logro de objetivos particulares.

La incorporacién de nuevos campos de actuacién a la agenda de los Munici-
pios hace necesario redisefiar sus estructuras, procurando evitar el
sobredimensionamiento, las duplicidades y las superposiciones. En tal sentido, y
particularmente en épocas de cambio (nuevos servicios y actividades), es conve-
niente adoptar estructuras de tipo matricial, que combinen la organizacién por
proyectos con la funcional. Pero, por sobre todas las cosas, es necesario com-
prender que el disefio de estructuras no precede a la definicién de la estrategia
general del Municipio (esto es de sus propdsitos, objetivos, politicas y planes) sino
que debe adecuarse a ella.

Esta dltima aclaracion, aungue obvia, es necesaria, ya que frecuentemente se
sigue el camino inverso, dando sancién legal a organigramas y manuales de fun-
ciones que responden a un “modeio tipo”. En tales casos, el resultado previsible es
la necesidad de realizar posteriores ajustes, con las consecuentes secuelas de
luchas por poder y prestigio que desencadenan estos cambios al interior de las
administraciones.

Si no existe una vision clara y compartida de la misién del Municipio y de la
situacion futura a la que se aspira (como asi tampoco de las politicas generales y
los cursos y medios de accién para aicanzar tales objetivos) el disefio de un
sistema de divisién y coordinacién de tareas responderd inevitablemente a forma-
lismos resultantes de practicas histéricas y/o a la necesidad de dar respuestas a
situaciones imprevistas.

Introducir modificaciones estructurales de este tipo implica realizar cambios
en las rutinas laborales y en la cultura organizacional, requiriéndose igualmente
una reconversion (al menos parcial) de la fuerza laboral del Municipio, lo cual es
quizas el aspecto mas complejo de una reforma administrativa. En efecto, la admi-
nistracién de un Municipio debe ser también analizada como un sistema socio-
técnico, ya que a su interior se establecen relaciones sociales y técnicas de lide-
razgo, cooperacion, conflicto, etc. Es por ello que las reformas de estructuras
deben ser precedidas por acciones que faciliten la adecuacion técnica de los
recursos humanos (conocimientos y aptitudes) a las nuevas condiciones, al mis-
mo tiempo que se promueven cambios actitudinales y culturales. '
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4. REFLEXIONES FINALES

Desde mediados de la década pasada, el denominado proceso de reforma del
Estado situé a los Municipios en un nuevo escenario que los obligaba a redefinir
sus roles y estrategias de intervencion.

Los Gobiernos locales, ante la insuficiencia de respuestas desde los niveles
central e intermedio del Estado a las crecientes demandas sociales, comenzaron
a ampliar sus campos de intervencioén, incorporando a sus agendas cuestiones de
desarrollo local-regional.

Simultaneamente, los procesos de reestructuraciéon, globalizacion y
desregulacion de la economia estan produciendo cambios en los patrones
localizacionales de ciertas actividades productivas y de servicios; lo cual se ve
facilitado por innovaciones tecnolégicas que reducen la friccién de la distancia en
el movimiento de informacién, insumos y productos.

En una economia desregulada y ante la ausencia de politicas estatales que
promuevan el equilibrio inter-regional, el escenario local cobra relevancia como
arena en la que se dirimen intereses y valores de diferentes actores (tanto del
medioambiente inmediato como externos).

En este contexto, anteriores criterios de “equidad socio-territorial” se conside-
ran superados, sustituyéndoselos por los de “competitividad local”.

Cualquiera sea el juicio de valor que se tenga respecto a los nuevos criterios
y tendencias, debemos tomarios como datos de unarealidad, en la que intervienen
actores publicos y privados locales.

Si el espacio local-regional cobra -de hecho- creciente importancia, cabe que
el Municipio, ejerciendo la representacion politica de una comunidad de base
territorial, se constituya en eje articulador de un proyecto societal de desarrollo.

Para facilitar este propésito, los Municipios deben producir cambios, tanto en la
esfera de las propias administraciones como en sus modalidades de intervencion.

A estas cuestiones nos hemos referido brevemente en las paginas anteriores.
En ellas, lejos de pretender agotar estos temas, hemos sélo puntualizado algunos
aspectos que consideramos conveniente sean tenidas en cuenta por aquellos
Municipios que se plantean el desafio de actuar como gestores del desarrollo
local-regional.
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DE AQUELLO QUE SE GLOBALIZA Y AQUELLO
QUE NO: 3LOCALIZACION®?

Gabriel Nardacchione!

1. PRIMERA APROXIMACION HISTORICO-PRACTICA?

Tomando como punto de partida (arbitrario} la cuna de la civilizacién occiden-
tal: la polis griega, veremos cémo diacrénicamente el ambito espacial de las rela-
ciones sociales permanentemente se fue ampliando. Las necesidades bésicas-
materiales humanas, para satisfacerse, se apropiaban de espacios fisicos, legiti-
mados como tales para la reproduccién de las relaciones sociales en un sentido
mas amplio. Dentro de fa polis, no solamente habfa una reproduccién material y
econdmica, reducida al ambito de lo privado (Arendt, 1995), sino que paralela-
mente se desarrollaba también un dmbito publico donde las relaciones entre los
hombres que compartian el mismo espacio geografico se hacian pensables. Nos
referimos al dgora o espacio de deliberacion ciudadana que, desde sus valores y

1. Lic. en Sociologia y en Ciencias Politicas en la Fac. Cs. Sociales, UBA. Maestrando en
Administracién Publica, Fac. Cs. Econdémicas-INAP-UBA. Docente e Investigador Becario en
Iniciacion dentro del Programa UBACYyT, en Cs. Sociales, UBA. Investigador auxiliar en el Proyecto
PIA (CONICET) sobre “Desarrollo local”, con sede en FLACSO (Area de Estado y Politicas Pablicas).

2. Una primera y Unica salvedad consistiria en aclarar que deliberadamente excluimos de nuestro
argumento el caracter imperialista de cada una de las formaciones sociales que vamos a analizar,
ya que lo que nos interesa aqui es la definicién del &mbito espacial en donde las relaciones
sociales materiales y simbdlicas son pensables.
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mitos fundantes, permitia la cohesién social. La polis era un espacio geogréafico
donde las relaciones sociales construian un orden por dos motivos: por un lado
porque la reproduccion material se daba a una escala compatible con la ciudad,
ya que la supervivencia familiar se articulaba entre las distintas familias que cons-
tituian el ejido de la polis; y por el otro porque el territorio propio de la institucionalidad
0 vida publico-relacional de los hombres, se daba dentro de esos limites; todo lo
“externo” era considerado lo barbaro, lo incomprensible.?

Si saltamos histéricamente a la etapa feudal veremos cémo el territorio de
apropiacién material y simbdlica es mas amplio. El sefior feudal poseia una exten-
sion de tierra dentro de la cual los siervos de la gleba (y sus familias) podian
producir, autoabasteciéndose y nutriendo a la vez al propio sefor, duefio del medio
de produccion: la tierra. La principal diferencia que observamos desde nuestro
tema de interés, en relacién con la dominacién familiar griega sobre sus esclavos,
es que el ambito de produccién material familiar pasé de la casa a la extension del
territorio feudal. Desde ya, que alli también se expresaban modos de sociabilidad
que permitian que las relaciones fueran legitimas ideolégica y valorativamente.

Pero en cuanto al desarrollo de nuestro argumento, debemos ahora dar un
salto cualitativo; el paso de un medio de produccién a otro: del territorial concreto
al capital abstracto. Una vez realizado este cambio estructural, y concentrada la
produccion material en la urbe burguesa, (histéricamente propia del comerciante,
como agente social transicional entre el modo feudal y el capitalista) la ciudad
desarrollada vuelve a centrarse como ambito de la produccion. Pero una vez ini-
ciado el capitalismo, su propio desarrollo ampliado hizo necesario espacios fisi-
cos mas amplios donde colocar sus productos. Por ende el verdadero cambio de
espacio geografico realizé un traspaso del territorio feudal al Estado-Nacidn. La
disolucién de la fronteras aduaneras entre feudos, como una de las primeras me-
didas politicas burguesas hablan a las claras de la imperiosa necesidad material
de fos nuevos factores de produccion: la ampliacion del mercado hasta las fronte-
ras del Estado-Nacion. También, desde este marco de produccién material, se
fueron desarroliando mecanismos institucionales de apropiacion simbdlica pro-
pios a este ambito geografico, como comunidades imaginadas en concordancia
con los limites de las nuevas relaciones sociales de mercado (Anderson, 1993).

Seria interesante retomar el hilo de explicacién, dentro de la modernidad capita-
lista, desde el agente social del cambio y ampliacién de las relaciones econémicas
de producciéon. Como ya dijimos, el agente transicional entre el feudalismo vy el
capitalismo fue el comerciante. Este desarrollaba sus actividades en el marco de

3. Una lectura muy interesante sobre esta cuestion la realiza Nietzsche en el Cap. 1 de la
Genealogia de la moral.
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concentraciones urbanas en crecimiento. Paralelo a este crecimiento, comenzaron
a desarrollarse los oficios que no son sino el antecedente inmediato de la produc-
cion capitalista originaria. La urbe crecia en términos de su capacidad de produc-
cion autocentrada, mientras todavia resistia el modo de produccion feudal apegado
a la tierra. Solamente cuando se desarroll$ el capitalista manufacturero, una vez que
se acumulé el suficiente capital como para producir a esa magnitud, la escala geo-
gréfica fue modificada y se hizo necesario la construccion del Estado-Nacional
como correlato institucional de un dmbito social de mercado ampliado.

Si bien el capitalismo industrial fue desarroilado por agentes privados, como
efecto de una crisis de produccion y regulacién social que no pretendemos am-
pliar en este trabajo, la ulterior etapa de su desarrollo fue completada por el Estado
empresario. Desde las primeras décadas del siglo XX, fue el Estado quien empren-
di6 el desarrollo capitalista industrial y quien, por tanto, se encargé de consolidar
simbodlicamente la territorialidad nacional como simbdlicamente valida para la
diferenciacion entre distintos tipos de 6rdenes sociales. Se termina de consolidar
la cohesidn social interna al Estado-Nacion.

Pero asi como el Estado debié asumir el rol empresario para garantizar la
reproduccion ampliada propia del capitalismo, en razén de poseer una mayor
capacidad de extraccion de la rigueza social y, por ende, tener una mayor capaci-
dad econdmica que los agentes privados para asegurar el desarrollo capitalista;
crecientemente agentes econdmicos trasnacionales se fueron haciendo respon-
sables del desarrollo del capitalismo.* Estos agentes superan con creces al Estado
en fortaleza econdmica y organizativa. Esta relacién de fuerzas no deja de tener
consecuencias sociales-espaciales importantes. De alli que las crecientes corpo-
raciones trasnacionalizadas requieran de territorios mas amplios para ubicar sus
productos. El 4mbito del tradicional “mercado interno” se transformé en un espacio
muy reducido como para garantizar {a ubicacién de la produccién internacional.

Por ultimo, asi como las comunicaciones subsidiarias de la sociedad indus-
trial, en un comienzo a vapor y luego eléctricas, rompieron el cerco de la produc-
cién y consumo locales o regionales; en la actualidad las redes de comunicacion
instantédneas de la sociedad informdtica (telematica) que tienden a reducir las
distancias espaciales, permilen que la colocacién de la produccién econdmica

4. Si bien no es nuestra intencién detallar las etapas que producen los efectos de la concentracion
economica, no obstante podria sefalarse que existen distintas corrientes que explican dicha
transformacién. Sintéticamente se plantean tres épticas del proceso: la transnacionalizacién de
los capitales a nivel mundial, los que hacen hincapié en la internacionalizacion de la economia,
y por ultimo, los que analizan el proceso econémico desde la revolucién informatica y
comunicacional, describiendo el fenémeno de la globalizacion.
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trasnacionalizada tenga un desarrollo tal que posibilite pensar en una ausencia de
limites a nivel planetario. Este argumento se veria reforzado si tenemos en cuenta
el caracter mundial de la circulacion monetaria, no sélo financiera sino empresa-
rial. En este sentido, la tecnologia informatica en la que circula el liquido econémi-
€O permite pensar en un escenario mundial que, aunque virtual, no deja de tener
consecuencias importantes en lo econémico-social y en lo politico-institucional
vinculado a la supervivencia del Estado Nacién.

En sintesis, el argumento inicial seria el siguiente: aln bajo distintas i6gicas de
acumulacion de la riqueza, la tendencia globalizadora del hombre activo-produc-
tor (pasando del hombre que labora al hombre que trabaja)® hizo que los espacios
fisicos y simbdlicos de relacién sean necesariamente cada vez mas globales,
cada vez mas mundiales, desde la polis griega hasta el mercado mundial, pasan-
do por sucesivos ambitos geograficos de interaccion social.

Al mismo tiempo la salvedad basica serfa la siguiente: en cada instancia, la
resistencia a nivel local estuvo siempre presente. Asi como lo regional luchaba a la
vez que se integraba y articulaba con la mediacién nacional del Estado, actual-
mente lo local es un ambito que se coordina con lo global al mismo tiempo que le
opone resistencia. Se trata de un tipico proceso de reproduccién didlectica entre
lo mismo, universalmente homogeneizante, y lo diferente que defiende las hetero-
geneidades particulares.

2. PRIMERAS APROXIMACIONES CONCEPTUALES AL PROBLEMA DE
LA GLOBALIZACION

Primeramente tomamos como propios algunos conceptos citados por Giddens
acerca de la radicalizacion de la Modernidad. Dentro de ellos, hacemos referencia al
fendmeno de desanclaje al cual estd sometida la modernidad. El desarrolio histérico
que veniamos planteando, mas la creciente virtualidad de las relaciones sociales de
produccién f llevan a que las relaciones sociales en general se encuentren gradual-
mente despegadas de los contextos locales de interaccién social. El tradicional ca-
racter situado de las instituciones, la politica, la ética, en la ciudades-estado de la
antiguedad se fue complejizando, diversificando y ampliando territorialmente.

5 Aqui podemos observar las dos légicas de apropiacién de la riqueza pero bajo una misma
dimension humana: la satistaccion de las necesidades humanas. Ver la distincién entre Labor,
Trabajo y Accidn (Arendt, 1996).

6. Para ver el progresivo cardcter fetichista de las relaciones materiales de produccién, ver un tipo
de lectura mas econémica (Marx, 1973), y otra mas ideolégica del problema (Zizek, 1992).
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La mencionada escisién entre el contexto local de relacion social y el caracter
regional o mundial de |as relaciones de intercambio, como plantea Giddens {1994),
se encuentra basado en una confiabilidad de dos tipos:

La fiabilidad en los sistemas expertos.
La fiabilidad en las sefiales simbdlicas.

Creemos que estas dos categorias representan dos légicas propias de la cons-
truccion de todo orden social: la confianza técnicay la creencia simbdlica. Si bien
ambas légicamente no pueden ser distinguidas, puede decirse que su diferencia
posibilita la funcionalidad del sistema en su conjunto.

Especificamente, por un lado radica nuestra natural tendencia a ver el mundo
desde una particular cosmovision; reforzando el caracter particular de la nocién
de paradigma; siempre vemos al mundo de una manera y creemos gque es natural
que asi se desarrollen las relaciones sociales. En nuestro caso, los medios de
intercambio propios de la modernidad (el dinero) y sus ramificaciones complejas
de fin de siglo (la circulacion informatica del capital), son mecanismos que sdlo
encuentran su verdad en su propia circulacion, en su funcionamiemto como tal. Se
trata de la tradicional relacién de “como si”, pues mas alla de que consideremos
que objetivamente se trate de una abstraccién, aceptamos tal simbolo de inter-
cambio como medio efectivo de relacién y operamos a partir de él. Ademas no
podemos concebir las relaciones de intercambio fuera de este paradigma.

Por otra parte se encuentra la confianza instrumental en los sistemas expertos.
La fiabilidad, si bien no se puede escindir como proceso del primer tipo de creen-
cia, en este caso se basa en una aceptacién instrumental de un orden dado de
cosas. En el momento de la utilizaciéon de los sistemas expertos, se suspende el
juicio critico sobre su funcionamiento, se aceptan los cédigos o reglas abstractas
del sistema, por ejemplo Ia utilizaciéon de la informatica para realizar operaciones
bursatiles a nivel mundial. La diferencia con la creencia es que mientras en el
primer caso se opera como si fuera real, en el segundo (a pesar de tener concien-
cia del caracter abstracto del sistema experto) se opera con él por una cuestién de
racionalidad teleoldgica, ya que seria mucho mas complejo desconfiar de tales
instrumentos para la accion social moderna. Deconstruir los sistemas a partir del
cual opera el hombre en la actualidad seria racionalmente incongruente, por lo
tanto se aceptan tales mecanismos y se confia en ellos de una manera acritica.

Pero volviendo a nuestro argumento central, reafirmamos que el mencionado
desanclaje favorece a la separacién progresiva de las relaciones sociales de los
marcos locales de interaccién subjetiva. Nosotros solamente hicimos referencia a
un tipo de construccién representativa: la monetaria o econémica, pero también
podriamos referirnos a las instituciones politicas, a las normas juridicas, etc. Pero
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lo que nos interesa recaicar es el distanciamiento entre estas abstracciones y el
contexto de sociabilidad humana propia de una subjetividad anclada en un espa-
cio y tiempo a escala humana. El punto de partida de la cuestion lo dié la consoli-
dacién del tiempo abstracto como medida de relacién entre los distintos contextos
locales de acciodn. El avance de la modernidad consistié en el paso de las distintas
medidas locales de tiempo a un tiempo udnico, definiendo en primera instancia las
horas nacionales, para por fin cristalizarse en los husos horarios mundiales (via
meridiano de Grenwich).

Aun dentro de un plano secular, el ;dénde? y el ;cuando? llevaban adherido
un sentido que se remitia a las dos dimensiones. El problema surge cuando ambas
comienzan a complejizarse y por ende se desterritorializan los &mbitos de relacion
social. Por otra parte, mientras los espacios fisicos son cada vez mas amplios, por
tanto mas virtuales, necesitan de un mayor tiempo para su consolidacién como
ambito de sentido consolidado. Pero la modernidad no sélo potencié el caracter
planetario de las relaciones de intercambio sino que produjo sus modificaciones
en un tiempo inesperadamente rapido (Virilio, 1994). Esto progresivamente imposi-
bilita el desarrollo de marcos de sentido que le den contencién cultural, ideolégi-
ca, etc., a los nuevos escenarios de relacion social.

Luego de plantear el contexto en donde se enmarca el proceso de desanclaje,
lo que nos interesa analizar mas especificamente es el desarrollo globalizador de
las relaciones sociales. Si bien nuestro argumento hizo fuerte hincapié en el carac-
ter originario que tienen las condiciones econdémicas de produccion, no obstante
qgueremos dejar en claro que el mencionado proceso es mucho mas complejo que
la vocacion planetaria propia del capitalismo. Consideramos que la definicion de la
variable econémica es fundamental para explicar la globalizacion, pero nos distan-
ciamos de perspectivas holisticamente descriptoras del mismo. Creemos que el
capitalismo desarrollé al extremo la extension de las relaciones materiales de pro-
duccion, pero no por ello pensamos que la globalizacion es la materializacion del
sistema-mundo capitalista (Wallerstein, 1995). A nuestro entender existen variables
politicas, culturales, ideoldgicas que intervienen en este proceso, por lo tanto la
variable econémica, si bien es fundamental, no es la Unica.

De todas maneras, consideramos que la necesidad de reproduccion del capi-
tal, que llevé a una creciente concentracién y diversificacion de la produccion
industrial y de servicios, requiriendo de escenarios cada vez mas amplios para
colocar sus productos. Esta necesidad econémica material va de la mano de una
extensién también planetaria de una modalidad de racionalidad técnica que
homologa los comportamientos de los agentes econdmicos en todo el mundo. Esto
a su vez, facilita y potencia la condicién planetaria del capitalismo: la universaliza-
cion de un patrén de conducta que haga previsible, global y estratégicamente, el
comportamiento de los agentes en el mercado.
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Pero por sobre esta homogeneizacion globalizante del sentido de la accion (We-
ber, 1987), existen diversas légicas que intervienen en la construccién de este "sende-
ro" que aparentemente nos lleva en forma inexorable a la globalizacion. Estas logicas
diferenciadas son las que, desde nuestro punto de vista, realizan los ajustes y alcan-
ces de la globalizacién. Estas operarian mas bien a nivel metodolégico, mientras que
la l6gica intrinseca del proceso se basaria en las necesidades econémicas. De todas
maneras, no por ello estas variables intervinientes dejan de influir, sino que por el
contrario son las que le dan un viso de realidad al marco genérico.

Desde este planteo nuestra intencién es trabajar, en primera instancia con la
variable independiente: los factores econdmicos que favorecen al proceso
globalizador; para luego analizar la intervencién/influencia de/sobre las variables
intervinientes: nos referimos al contexto politico-institucional, y a la construccion
de identidades cuiturales, dentro del marco de la globalizacion.

3. DESARROLLO DEL ARGUMENTO SOBRE LA GLOBALIZACION

Antes de desarrollar cada una de las dimensiones, es necesario aclarar gue
nuestro planteo tiene como punto de partida la deconstruccién del Estado-Naciéon
como mediacion institucionalizada; desde este momento histérico analizaremos los
efectos y alcances de la globalizacion, a |la vez como proceso social y como factor
ideolégico de condensacién simbdlica de un modo de relacién social (Ortiz, 1994).

a. Eje econdémico

Como ya planteamos en capitulos anteriores, es fundamental para pensar este
cambio de escenario social tan veloz, la transformacién de los factores de produc-
cién econdémica. Haber pasado de un factor fijo de apropiacién de recursos, ligado
a la produccion de la tierra, a factores mdviles como €l capital, y actualmente a la
informacion tecnolégica, permitié una apropiacién de recursos diferencial a los
capitalistas que hizo posible la ampliacién de su escala de produccién.

Estos elementos, rescatados del modo de produccién e integrados con la
légica fusionadora y monopolizadora del capital, nos llevan a un escenario donde
determinadas empresas capitalistas no sélo tienen la posibilidad de operar en todo
el mundo, sino que ademds cuentan con mayores recursos financieros que el
propio Estado (actor privilegiado de las relaciones econdmicas mundiales desde
la segunda posguerra). Por ende, las negociaciones econémicas entre empresas
crecientemente empiezan a formar parte de las relaciones internacionales.
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Este ultimo es un elemento importante para destacar, ya que si analizamos
como las relaciones econdmicas mundiales subsumen progresivamente la tarea
de las relaciones internacionales, llegaremos a la conclusién de que la légica
econdmica no se escinde de lo politico sino que en todo caso es cooptada por ella.
De todas formas debemos reconocer que las relaciones internacionales, en don-
de hegemonizaban las politicas entre Estados, por lo general vinculado a una
légica de soberania territorial,” comienza a verse transformada. No obstante, si
nuestro eje son las relaciones econdmicas, no podemos aln pensar en escena-
rios de negociacion que excluyan a /o politico como medio de instrumentalizacién
de los acuerdos. Mas alld de que los pactos los realice un Estado nacional 0 una
Regién, es necesaria la instancia politica, porque los acuerdos econémicos en
dltima instancia involucran trabajadores (calificados 0 no) y esta gente se encuen-
tra localizada en un territario, y la soberania politica de decisién dentro de ese
territorio la concentran instituciones que para tal fin operan.

Desde este escenario de relaciones entre lo politico y lo econémico, quere-
mos definir los efectos del proceso de globalizacion. Planteado el caracter
internacionalmente extendido de las grandes empresas capitalistas, lo que nos
interesa es trabajar sobre el problema del desanclaje espacio-tiempo en el dmbito
de la localizacion de la produccion industrial. Haciendo excepcion de las grandes
corporaciones financieras, las empresas trasnacionalizadas aun deben seguir
produciendo bajo los patrones generales de la produccién industrial. Para ello
deben contratar gente, y alli mediante una tecnologia especifica realizan un pro-
ducto; por lo tanto necesariamente deben radicarse en un territorio, aunque solo
sea para realizar una parte de la cadena de produccién final. Pero, mas alla de este
anclaje territorial, el problema actual radica en la velocidad con la que dichas
corporaciones pueden trasladarse de un pais al otro. Por lo tanto la dimensién de
alternativas espacio-territoriales con las que cuentan las grandes corporaciones
es tan amplia como todo el planeta, y por otra parte el tiempo en el cual pueden
estar trabajando en un lugar concreto no es necesariamente muy extenso. Por lo
tanto, si bien las empresas necesitan aun de la politica para negociar las condicio-
nes de contexto socio-politico o las reglas normativo-legales basicas para su esta-
blecimiento en un determinado territorio, no obstante la capacidad de “chantalle”
econdmico es mucho mayor ya que potencialmente las mismas pueden radicarse
en otros lugares con una creciente rapidez.

En razén de esta relacion de fuerzas es que retomamos el planteoc de
Rosencrance (1996) acerca de la actual virtualidad de las corporaciones econo-

7. Para ampliar este punto ver algunos andlisis de Rosencrance (1996) donde el autor plantea el
cambio de la disputa internacional, de la légica territorial a la econdmica.
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micas y de los Estados. Las primeras serfan virtuales debido al caracter descentra-
lizado de su produccién econdémica, distintas partes de la cadena de produccién
se instalan en distintos paises. Mientras que los segundos, se insertarfan dentro de
una nueva division internacional del trabajo, donde ninguno produce especifica-
mente algo concreto sino que realizan solo fases de una cadena mundial. Asf
ocurre que un pais puede especializarse en aportar mano de obra barata, mientras
otros conducen gerencialmente determinadas ramas de la produccion y/o servi-
cios. De esta manera vemos como, tanto los Estados como las corporaciones,
cada vez tienen un menor anclaje productivo asociado a un espacio-tiempo deter-
minado, sino que se encuentran crecientemente en dependencia con funciones
fragmentarias de una produccién que se realiza a escala global.

Rosencrance especificamente plantea que los Estados se disputan
internacionalmente el lugar de la cabeza o del cuerpo de las empresas.® Necesi-
tan garantizar condiciones favorables (comparativas internacionalmente) para la
radicacion de las empresas. Por lo tanto vemos cémo la relacién de fuerzas econé-
micas entre las corporaciones y los Estados llevan a definir un campo de batalla,
donde los ultimos deben responder dentro de los requerimientos de tas primeras,
de aqui podemos derivar claramente el cardcter ideoldgicamente impuesto de las
supuestas determinaciones neutras de la globalizacién. Las condiciones
librecambistas o aperturistas que exigen las corporaciones no devienen del “or-
den de las cosas”, sino que provienen de una relaciéon de fuerzas concreta donde
el factor dominante legitima su reclamo acerca de las garantias normativas por
fuera de su posicion de interés y la eleva a condicion de existencia de las propias
relaciones de produccion.

Una vez que tenemos mas claro el mapa estratégico de relaciones de disputa,
podemos ver los efectos del mismo. Frente a la globalizacién impuesta por el
paradigma de "pensamiento Unico" observamos que en primera instancia las cor-
poraciones virtuales y luego los Estados virtuales més desarrollados son los que
mejor se adaptan a estas condiciones de desarrollo. No ocurre lo mismo con los
Estados débiles que solo pueden ofrecer mano de obra barata, y menos con las
instituciones y actores que operan por debajo de cada Estado-Nacion. Estos ulti-
mos, anclados en la légica de desarrollo del Estado de Bienestar, no pueden ha-
cerse viables ni institucional ni individualmente.

Por ello, 1o que nos interesa ahora es empezar a recorrer el camino inverso al
realizado hasta ahora. Analizar qué relaciones son las que estallan al interior del
Estado-Nacion que, como el gran “paraguas moderno”, fue el encargado de sedi-

8. Analogia que plantea, el autor, con respecto a la direccion de la empresa o la gestién y/o
produccion efectiva de la misma.
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mentar un ambito de relaciones sociales estable, tanto politica como socialmente.
Alli o que comenzaremos a observar son el resquebrajamiento de las funciones
politicas, culturales y éticas, que son tas mas perjudicadas por este proceso de
globalizacién inicialmente econémica.

b. Eje politico

El Estado Nacion actual se enfrenta a una doble conflictividad, por un lado a
una creciente complejizacion de los problemas estructurales-sociales a resolver,
y por otro a una inversion de las relacién de fuerza por la cual dejé de ser el agente
privilegiado para la transformacion de la sociedad. Nuevos agentes sociales cuen-
tan con mayor capacidad para garantizar por si mismos la reproduccién econémi-
ca mundial.

Dentro de la primera dimension vemos de qué manera la tradicional represen-
tacién politica que garantizaba una estabilidad institucional como marco regulato-
rio de conflictos, se encuentra frente a una encrucijada compleja: al mismo tiempo
deben representar al Pueblo ante el Estado como representantes del mandato
soberano, y al Estado frente al Pueblo como parte de una gestién crecientemente
profesionalizada con mandatos técnicos, muchas veces mas obligatorios que los
del soberano. En sintesis, el argumento es el siguiente: frente a problemas cada
vez mas complejos y acuciantes, la promesa politica es cada vez mas dificil de
sostener, debe poder estar sujeta a variaciones coyunturales que puedan ser deci-
didas por representantes en quienes la sociedad sélo deposite su confianza en
una correcta gestion.

Dentro de una segunda dimension, observamos un creciente condicionamien-
to sobre la autonomia de accion politica de los representantes. Esta clase politica
se encuentra sujeta a los designios de la globalizacién, el doble problema es el
siguiente: deben decidir teniendo en cuenta las necesidades dentro del marco
nacional, pero al mismo tiempo considerando los reclamos del mercado mundial,
ya que los destinos del territorio dependen de su insercién en este mundo global.
Resumiendo, el gobierno debe atender dos 16gicas que, las mas de las veces, se
oponen: los reclamos de los habitantes del territorio nacional que en su caracter
de ciudadanos demandan por sus derechos politicos y sociales, y a la vez los
reclamos de los agentes trasnacionales que posibilitan la viabilidad econémica de
la nacion dentro del marco mundial.

A su vez, si relacionamos las dos dimensiones nos enfrentamos a una dicotomia
adn mas compleja: la legitimacidn politica interna, segun las pautas de necesidades
que requiere la poblacién en la cual reside la voluntad soberana, y la insercion
econdmica externa, segun la cual determinadas politicas macroeconémicas deben
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ser indiscutibles. Si se atiende en forma exclusiva alguna de las dos variables, en
principio, pareceria imposible sostener la otra. La cuestién problematica radicaria
en cémo conciliar las condiciones macroecondmicas, impuestas por el poder eco-
némico trasnacional, con un criterio de justicia y ética que tenga en cuenta las
repercusiones sociales que aquéllas tienen sobre la poblacién concreta de un terri-
torio determinado. En otras palabras, cémo garantizar la inclusion externa en el
mundo globalizado sin que por ello se deba profundizar la exclusion interna, como
un sacrificio fatal de amplios sectores desocializados de la poblacién.

Esta problematica resulta compleja en el mapa politico del Estado Nacién ac-
tual. En todo caso la reconsideracién del mismo pasaria por pensar cuél es la fron-
tera interna sobre la cual la voluntad politica debe garantizar criterios minimos de
justicia social. Quizés la respuesta pase por juzgar que los nuevos limites politicos
pasan por las RHegiones mas que por los tradicionales Estados. En ese caso, como
region, Europa tendria mayor capacidad econémica de regulacion, por ende mayor
autonomia politica para decidir. Pero esto se enfrenta necesariamente con la capa-
cidad politico-juridica qué tienen estas regiones para concertar colectivamente cri-
terios de igualdad que sean aceptados por las poblaciones o ios ciudadanos de
cada uno de los palses. En sintesis, vemos que las regiones aparecen potencial-
mente CoOmo un nuevo escenario posible de regulacion y concertacion, pero €ste se
ve retardado en su capacidad de accioén por la aun embrionaria constitucion del
espacio fisico-simbolico que corresponde a estas regiones multinacionales. Lo que
ocurre es que la dindmica econdmica muta a mayor velocidad de lo que las institu-
ciones politicas, y menos aun los patrones culturales, pueden cambiar.

No obstante, frente a este determinismo y fatalismo econdémico que nos lleva
a la generacion de diferencias sociales, creemos que la cuota politica, como
escenario de un nuevo Contrato social que materialice las nuevas condiciones
de igualdad que colectiva y socialmente legitimemos (Rosanvallon y Fitoussi,
1997), aun sigue existiendo en este mundo globalizado. En este sentido acorda-
mos con Giddens (1994) en gue el propio proceso de globalizacion es impensa-
ble sin las variables politicas que aportan los Estados Nacion para darles un
reconocimiento legal y politico a su funcionamiento y légica. De hecho, las re-
giones de la cual hablamos, actualmente no parecen ser aun sino un conglome-
rado de politicas, conexas e inconexas, entre distintos paises que bregan por sus
intereses particulares. Dicho de otra manera, la decisién politica es siempre
necesaria para la consitucion de un mercado. Esto sucedié en la época de la
construccion de los Estados Nacién, via disolucién de las barreras aduaneras
feudales, y sucede hoy via la disolucién de las barreras nacionales. Es que tanto
la legalidad juridica como la legitimidad politica son lazos fundamentales para la
consolidacion de cualquier espacio econdmico, pues solamente desde su esta-
blecimiento es posible la previsibilidad, como expresién de la racionalidad de los
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actores econdmicos (Weber, 1987) para la irrupcién de un mercado donde haya
consumidores no conflictivos.

Para cerrar, hacemos hincapié en el caracter primariamente econdmico del
fendmeno de la globalizacién. En segunda instancia observamos las respuestas
politicas a este proceso, tanto en términos de convalidacién como de disputa con el
mismo. En este ultimo sentido nos referimos a las construcciones institucionales que
necesariamente deben ser revisadas dentro de un contexto mundial de transforma-
cién. Y para finalizar, vemos a /o cultural como la variable rezagada que lentamente
trata de adaparse a los cambios sociaies que modifican sus pautas de sentido. El
problema que observamos aqui es el siguiente: las transformaciones culturales tra-
dicionalmente siempre fueron mas lentas de modificar, por lo cual se observaban
asincronias culturales manifiestas dentro de un mismo territorio; siendo en la actua-
lidad los cambios estructurales cada vez mas veloces, dichos compartimentos cul-
turales podrian llegar a superponerse uno sobre el otro. Como contracara de este
proceso aparecen los medios de comunicacién como la manifiestacion de un es-
fuerzo, a escala global, por la homogeneizacién cultural y social.

c. Eje cultural

Dentro de este marco contextual es donde mas se hace evidente la doble ten-
sién que, a nuestro entender, gobierna este proceso de globalizacion: por un ado el
andlisis de qué es lo que se mundializa y por otro el de qué es lo que se localiza.
Como ya sugerimos, la construccion de las identidades nacionales (en torno al
Estado) no fue un proceso natural, sino que se construy a partir de multiples plieges
identitarios sobre la memoria colectiva de una poblacién que comenzé a referirse a
si misma como una universalidad. Como plantea E. Renan (1987), toda nacién,
como todo proyecto de construccion de una identidad colectiva, se construye sobre
el olvido de muchas cosas, al mismo tiempo que se despliegan muchas otras que
tienen en comun. De esto se trata la construccion de una identidad colectiva, de una
sumataria de esfuerzos por reforzar nuevos simbolos sobre otros que fueron
hegemadnicos en otras instancias histéricas. La construccion de la consecuente
identidad como totalidad, simplemente se define a si misma una vez que ese proce-
so equivoco y multidimensional se transforma en hegemanico. Esto no quiere decir
que no pueda coexistir temporalmente con otras pautas identitarias.

Desde esta dptica es que coincidimos con Anderson (1993) en el sentido que la
identidad nacional no es mas que otra comunidad imaginada. De la misma manera que
toda constitucion de un orden palitico y social, en este caso estatal, conlleva su correlato
mitico que le permite legitimarse como guia orientadora de las acciones sociales, y
garantizadora de un orden dentro de un determinado territorio (Cassirer, 1993).
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En tanto construccién colectiva relativamente arbitraria,® vemos que el pro-
ceso de nacionalizacién de las identidades puso un manto iguaiador sobre las
anteriores diferencias identitarias. En consecuencia, que tales diferencias no apa-
rezcan sobre la superficie no significa que no sigan reproduciéndose socialmente.
Tanto aquéllas que se basan en practicas rutinizadas y reproducidas localmente,
como aquélias otras basadas en construcciones identitarias regionales, provin-
ciales, étnicas, religiosas, etc. En sintesis, la construccién de identidades resulta-
ria de un proceso de superposicion de una pauta sobre otra. Cada una de ellas
reagrupa a los colectivos de una manera distinta, pero la preeminencia de alguna
de ellas no es progresiva, o sea no se van sobreimprimiendo sin darle espacio para
su subsistencia a las diferentes, sino que las distintas pautas sobreviven aunque
se orienten a espacios simboslicos marginales socialmente. Solamente una vez
que la pauta hegemonica entra en crisis, alli es donde irrumpen algunas de =
identidades subsumidas, segun el conflicto o situacion social de que se trate.

Este razonamiento nos lleva a imaginarnos una especie de torre de babel
que agrupa Yy articula fragmentariamente las distintas identidades preexistentes.
Por lo general siempre hay una que es hegemdnica que cumple la funcion de
articuladora general, a través de ella se lleva a cabo una ordenamiento que impac-
ta y reordena “hacia adentro” y "hacia afuera” cada una de las otras identidades
qgue conviven con la hegemonica. Asi, por ejemplo en el terreno politico la pauta
ideolégica de clase (en determinados paises) subsumié y reorienté una infinidad
de otras pautas identitarias populares.'® Pero como toda funcién identitaria
(legitimadora socialmente) siempre es precaria en su historicidad, una vez que
entra en crisis, el espacio simbdlico social debe ser articulado por otra pauta
identitaria que reemplace a la perimida. Esto es lo que ocurre con el problema de
las identidades nacionales: al entrar en crisis material'* y simbdlica,'? las identida-
des previas y posteriores que se subsumian a ella, salieron a superficie cumplien-
do la funcién de toda identidad, como pauta de ordenamiento social de las distin-
tas acciones sociales. Este es el proceso de fragmentacion que paraddjicamente
convive, en forma necesaria, con el contexto de la globalizacion.

9. En el sentido de que no es necesariamente de una manera, esto no quita la consistencia y
coherencia de la construccién identitaria dentro de un proceso social.

10 Para protundizar sobre el tema, ver los trabajos de Hogarth y R. Williams, entre otros culturalistas
ingleses.

11. Por la incapacidad creciente del Estado-Nacién para garantizar y ordenar la reproduccion
econdmico-social ampliada.

12. Por la crisis de las instituciones nacionales gue se encargaban de catalizar los distintos
actores sociales representando un orden normativo legitimo dentro de un territorio fisico.
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Actualmente nos encontramos en este escenario de deconstruccién de las
identidades nacionales, de reaparicion de viejas identidades y de construccion de
nuevas identidades colectivas a distinta escala. Si tomamaos como punto de partida
la primera afirmacién, mientras que la segunda no la analizamos en virtud de que
excede nuestro objetivo analitico, por ultimo llegaremos a la necesidad de definir
cudles seran las nuevas construcciones identitarias dentro de la tension citada
entre lo global y lo local.

Frente a este dilema existen dos posturas que en términos amplios pode-
mos discriminar: aquélios que plantean que la identidades comienzan a confi-
gurarse desde pautas tecnolégicas, en muchos casos globalizadas (Canclini,
1995); y otra que se orienta a juzgar como mas importante la construccion
simbdlica basada en las practicas socialmente sedimentadas (Giddens, 1993)
en la interaccion local o en el cara a cara. Mientras la primera hace hicapié en
las nuevas pautas de identidad globales: consumo, pacifismo y ecologismo
internacional; la segunda refuerza el caracter local de dichas pautas: vecina-
les, regionales y/o étnicas, ciertos tipos de condiciones sociales que llevan a la
construccion de una identidad colectiva de asalariados o de campesinos, etc.
El supuesto fuerte que opone ambas perspectivas se centra en el problema de
la territorialidad de la constitucion de las pautas identitarias. Mientras la segun-
da afirma la necesidad de la territorialidad de las identidades, donde los sujetos
agrupados puedan reconocerse dentro de un mismo ambito social; la primera
refuerza el caracter abstracto y desanclado territorialmente de las identidades
modernas, por lo tanto permite que existan agrupamientos colectivos de suje-
tos que nunca compartan un cara a cara.

Particularmente creemos que dentro del contexto de alta modernidad se da
un proceso de articulacion entre ambas perspectivas, por {0 tanto no serian
antagonicas. No obstante, para reforzar nuestro argumento, podriamos decir
que aun dandole preeminencia a la primera perspectiva globalizante, pensa-
mos que si ponemos el foco sobre el impacto socio-simbdlico en los actores
sociales, la forma de recepcién de dichas pautas culturales tecnolégico-
globales es necesariamente diferente en cada ambito local. Por lo tanto, la
metéfora de la aldea global no es sino una manifestacién de una realidad tec-
nolégica que pretende imponerse como pauta cultural dnica de ordenamiento
de la realidad social. Lo que vemos no parece ser una construccién cultural
homogénea, sino mas bien una reproducciéon heterogénea de formas de
reapropiacion {en funcién de cada contexto local) de una centralizacién mun-
dial de la produccién de los mensajes.

Por lo tanto, asi como ocurrié anteriormente con las pautas identitarias que
producian centralizadamente los Estados-Nacién, en la actualidad a la produccién
relativamente homogénea de simbolos globales se le contrapone una heterogénea
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reapropiacién de los mismos. Mds que una aldea global a la McLuhan, estarfamos
frente a un conventillo global (Ford, 1994). Frente a los distintos mensajes de cultu-
ra'® y consumos™ globales habria multiples lecturas en funcién de los distintos con-
textos sociales desde los cuales se los realice. Estos nuevos mensajes aparecerian
como una nueva escala en el marco de la torre de babel antes descripta.

Lo que esta claro es que dentro de este proceso de centralizacion a escala
mundial de 10s mensajes parece constituirse un nuevo tipo de ciudadania. Frente
a la ciudadania nacional o estadocéntrica que privilegiaba la instauracion de
derechos sociales inclusivos, y que tendia a una pretensién de igualdad universal
(toda diferencia siempre es proviscria en la dialéctica del progreso iluminista), se
le opone una ciudadania cultural (Canclini, 1995) que privilegia las diferencias en
favor de las multiples estrategias de defensa que llevan adelantes las distintas
minorias.'s A nuestro entender, lo que no tiene en cuenta el autor es el caracter
meramente cultural-social de su enfoque, con el cual podemos estar de acuerdo.
pero detras de tal argumento lo que se desancla es cualquier proyecto colectivo
de igualdad. Una vez legitimada la diferencia constitutiva en el marco de la socie-
dad civil (Hegel, 1987), dejados los actores sociales a su propio designio, aparece
como imposible un proyecto que reconcilie a la legalidad con la justicia.

Para cerrar, y volviendo a nuestro argumento, si tenemaos en cuenta que a nivel
global las producciones identitarias tienden crecientemente a profundizar el res-
peto por la diferencia, lo que podemos deducir es que lo se pretende coordinar
(mediante su legitimacion) es la progresiva fragmentacion de las identidades co-
lectivas. De acuerdo con nuestro enfoque previo, la homogeneizacion global de
los mensajes no encuentra como contraparte una homogeneizacion de las identi-
dades, por el contrario las identidades tienden a ser cada vez mas disimiles fruto
de la mencionada reapropiacion de dichos mensajes. Por lo tanto, y como ocurrié
con el Estado Nacién, es necesario encontrar un punto de articulacion entre lo
local y lo global, actualmente mundial.

Siendo el local el ambito de expresion o de practica de las identidades colec-
tivas, mas all& de que existan ingerencias externas a nivel global, creemos que es

13. Tanto ideoldgicos como valorativos; de esa manera se legitiman desde instituciones hasta
criterios ecoldgicos 0 de pacifismo.

14. Principalmente de bienes y servicios que se promueven en forma global y que, frente a la
creciente instrumentalizacion del mundo, vendrian a ocupar el lugar del sentido posmoderno
(Lipovetzky, 1994).

15. Desde el momento en que atirmamos que la operacién homogeneizante global es mucho mas
abarcadora que /a nacional, nuestro planteo se basa en que buena parte de la explosién de las
diferencias que asume el proyecto globalizador se debe mas a la cantidad de diversidades que
incluye a su interior que a su tolerancia por lo diferente. Bajo la égida global quedan todas las
identidades étnicas, regionales, de género, de clase, politicas, y ain las nacionales.
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necesario poner el foco alli, donde se materializan y catalizan tas distintas sefiales
simbdlicas. Por lo tanto urge una nueva matriz de pensamiento que unifique dos
procesos que aparentemente van en direcciones opuestas: por un lado el tecnold-
gico, instrumental, abstracto y desterritorializado, y por el otro el comunitario, nor-
mativo o de sentido, concreto y territorializado.'®

El objetivo Ultimo de nuestro trabajo es intentar unificar las dos légicas que
repercuten en el ambito cultural de la construccion de las identidades colectivas,
y a partir de alli justificar nuestra intencion dialéctica de articulacién (en el eje
econodmico, el politico y el cultural) entre la Idgica de la globalizacién y la de Ia
localizacion. En este sentido rescatamos el planteo que realizaron Sonntag y Are-
nas (1995): para comprender la dindmica social contemporanea es necesario, en
cada situacion concreta, pensar globalmente y actuar localmente. Teniendo en
cuenta tanto la produccion mundial de sefales simbdlicas (bienes y servicios de
productos de consumo cultural), como la reapropiacion local en donde se gene-
ran fragmentarias pautas de identidad colectiva.

Es fundamental considerar al mismo tiempo el &mbito contextual de la realiza-
cion practica concreta, y las condiciones locales y/o particulares de la accion.
Desde esta articulacion se haria posible fa construccién de una nueva matriz que
conjuge los problemas globales sin dejar de tener en cuenta que estos siempre
repercuten en forma diferenciada a nivel local. Sélo asf resultaria posible recom-
poner conjuntamente una vocacioén igualitaria o universalista con otra que respete
las diferencias en el marco de cada particularismo.

4. SINTESIS DE LA RELACION GLOBAL/LOCAL

Antes de establecer las pautas de relacién entre lo global y lo local debemos
dar cuenta de nuestros supuestos: si bien la globalizacién opera como una tangi-
ble realidad tecnoldgica, no obstante nuestra hipétesis es que lo global permite la
explosion de las diferencias en funcion de su propia insuficiencia para dotar de
sentido a los procesos sociales que ella misma impulsa. Este seria el motivo que lo
diferenciaria de los procesos de identificacién nacional: el caracter incompleto
del fenémeno de la giobalizacién. Exceptuando las variables econdmicas, dicho
caracter se evidencia en las carencias sobre muchas de las otras dimensiones

16. A. Touraine hace un intento en ese sentido en su libro Critica a la modernidad (1994) cuando
postula la necesidad de conjugar la racionalidad técnica crecientemente centralizada y
desarrollada, con las diferentes pautas culturales identitarias que se fragmentan progresivamente.
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gue dotan de sentido a las relaciones sociales. Por ello, que no existan reglas fijas
0 identidades fuertes no significa una ausencia de orientacion general.

Pero por sobre nuestro posicionamiento tebrico, creemos gue es indispensable
dar cuenta de los procesos sociales que llenan de contenido la tensién dialéctica ya
planteada: ;qué es lo que se globaliza y qué es lo que se localiza?

En este ambito podriamos referirnos a cuatro dimensiones sobre las que
impactan, correlativamente de una manera decreciente, el fenémeno de la globa-
lizacion: 1) la econémica, 2) la politica, 3) la cultural, y 4) la social.

1) Dentro del ambito econdmico es donde mas claramente se expresa la 16gi-

cade la globalizacitn y donde a nivel local (esferas nacionales o subnacionales)

es muy dificil de oponer resistencia a la creciente concentracién y diversifica-
cion del capital financiero y productivo trasnacional.

2) Dentro de lo politico-institucional es donde méas reacomodamientos se es-
tan produciendo, alli los gobiernos nacionales tienden a concentrar las deci-
siones politicas en razén de la compleja doble funcion que deben cumplir:
integrarse a las normas impuestas por el mercado mundial (intereses econo-
micos trasnacionales) e integrar a la poblacion excluida econdmicamente
dentro de de cada frontera nacional; [a ausencia de un nuevo contrato social
gue tenga en cuenta este tipo de contexto lleva a que se concentren funciones
de gobierno y que la representacion tradicional se transforme en una tarea
delegativa (O'Donnell, 1992) en donde se deposita la confianza en un lider.

3) La esfera cultural se encontraria en la bisagra entre la globalizacion y la
localizacion, ya que da cuenta tanto de la concentracién de los medios de
comunicacién que pretenden la unificacién global de los signos culturales
(también via la internacionalizacién del consumo de determinados bienes y
servicios), como de la fragmentacion creciente de las identidades culturales,
tanto a nivel local como por area de interés o pertenencia.”

4) En lo soctal es donde mayormente se expresan 10s signos evidentes de la
fragmentacion y exclusién; como consecuencia de la concentracion de los
medios de produccién, los actores sociales se integran con una progresiva
desigualdad en el reparto de los bienes socialmente disponibles; esto no sélo
tiene en cuenta ios efectos materiales de la exclusion, sinc que también el
fendmeno impacta en la desocializacion de los sujetos que se encuentran
fuera del mercado laboral, de esa manera se resienten fuertemente los lazos
de pertenencia a la sociedad en que viven.

17. Nos referimos a los agrupamientos por afinidad etaria, musical, étnica, de género, etc.
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En sintesis, podriamos decir que la globalizacion, trasnacionalizacion y con-
centraciéon econdmica (financiera y productiva) impacta por un lado en la 6rbita
politica, concentrando nacionalmente la decisién ejecutiva; y por otro en la 6rbita
cultural, via medios de comunicacién e internacionalizacién de determinados bie-
nes de consumo. No obstante, este proceso lleva al debilitamiento de los lazos
sociales preexistentes. De alli que la representacion politica entre en crisis, que
las identidades colectivas fuertes (fundamentalmente organizadas en torno a las
ideologias) se licuen en nuevas pautas segmentadas tematicamente, y que social-
mente existan cada vez mas excluidos de la sociedad. Por consiguiente, en la
actualidad las relaciones sociales no sélo dan muestra de una integracién global
sino que, como correlato no enteramente causal de aquélla, se observa una mani-
fiesta fragmentacion social.

5. sLOCALIZACION?'®

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, en funcion de la integraciéon glo-
bal/local, ™ ni fo global seria igual a lo homogéneo, ni lo local debe ser la busqueda
de una reivindicacion autdctona, mas bien ambas esferas deberian presuponerse,
asi como para la conformacion de las identidades nacionales se tenfa en cuenta
las culturas y pautas de produccioén regionales. En virtud de ello es que nos interro-
gamos acerca de la influencia y alcance de los nuevos escenarios de reproduc-
cion social a escala local.

A pesar de mantenerse determinadas jerarquias sociales (Ortiz, 1994), lo que
cambian son los modos de relacidén hegemonica. La pregunta es: jde qué manera
conviven los nuevos tipos de integracién y segregacion social?, y desde nuestro
interés: scomo se relaciona lo local con lo global? Un elemento novedoso es la
relacion directa que se da muchas veces entre lo local y lo global, en donde se
eluden las mediaciones intermedias (tanto institucionales como jurisdiccionales)
(Segre, 1994). En este sentido existen experiencias concretas de vinculacién con

18. Aclaramos gue, en este punto, deliberadamente abandonamos el anélisis de {a fragmentacion,
como correlato de la globalizacién, y retomamos nuestro argumento desde una de las posibles
salidas de este proceso paraddjico: jla localizacién? Insistimos con los signos de pregunta en
razén de que adn hoy tenemos muchas incertezas en relacién con esta potencial alternativa.
Nuestro trabajo no tiene otro objetivo que aportar elementos de analisis y prescriptivos para el
delineamiento de un proyecto de este tipo.

19. Aquellos tedricos que creen que es imposible pensar en un polo sin tener en cuenta al otro.
Estos actualmente acufaron el concepto de “glocal”.
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lo global pero desde lo local. Fundamentalmente desde la ¢rbita econdmica, se
encuentran desarrollados lineas de exportacion (aun de pequefias y medianas
empresas) que integran ciudades intermedias tanto con el mercado globalizado
como con la regién econémica, en nuestro caso el Mercosur.?®

Tendremos en cuenta una definicién de "lo iocal” como aquello que no res-
ponde a un criterio cerradamente localista, ni autarquico {Arocena, 1995), sino
que por el contrario el caracter integrade de los conceptos global/local no hace
posible pensar a uno sin el otro, donde la implicacién dialéctica se constituye
desde la relacion entre lo universal con lo particular.

AuUn en la definicién de los ambitos juridicos y/o territoriales, vemos que lo
local no es un concepto que se encuentre definido de antemano. Por el contrario
se trata de uno que debe ser construido, sélo de esa manera es posible establecer
el limite (siempre relativo) entre un espacio local y su global correspondiente,
segun cada circunstancia o relacién social.?' Lo que queremos decir en forma
tacita es que se trata de un proyecto colectivo donde segun qué mecanismos de
concertacion, negociacion y/o cooperacién se den, se podra aseverar si dicho
proyecto es mas o menos demaocratizante y/o incluyente. El Unico elemento que
forma parte necesariamente del mismo es su escala: e/ nivel local.

Reforzando la importancia de la escala, observamos que el caracter local nos
lleva a una /dgica territorial horizontal que se encuentra claramente diferenciada
por Arocena (1995) de la Idgica sectorial vertical. Mientras esta ultima representa
la estrecha vinculacion de los Municipios con el Estado-Nacién, por lo general
dentro de una optica politico-administrativa donde las comunas solamente repro-
ducen jerarquicamente lo decidido en la ¢rbita nacional, y mediante estas decisio-
nes macro se vinculan con lo internacional;? por el contrario la primera l6gica
remite a una creciente autonomizacion de la decisién, planificacion y gestion de

20. En este caso, el ejemplo prototipico es el de la ciudad de Rafaela, no obstante existen otras
experiencias en polos urbanos importantes como Rosario, Mendoza, Cérdoba.

21. Especificamente en nuestro pais desde el desarrollo del Mercosur puede decirse que existe
una activacion de instancias intermedias gue superen la dialéctica entre la globalizacién y el
resguardo nacional. Al haberse demarcado una frontera intermedia entre aquéllas, los dmbitos
locales parecen haber despertado, tanto en lo que hace a enfrentar et mundo como a integrarse
con otras subregiones. A pesar de haber perdido centralidad, el 4mbito nacional sigue siendo
una referencia en este tipo de estrategias locales de integracion hacia abajo y hacia arriba.

22. Podemos dar infinidad de ejemplos en cada ciudad, pues “la politica” en estos ambitos
discurria por patrones nacionales. Pero por tomar uno podemos ver el caso de las politicas
sociales: en cada ciudad o regién solamente existian programas o proyectos que eran disefados,
programados y ejecutados a nivel nacional, desconociendo las particularidades de la zona, a la
vez que siendo incapaz de hacerlas eficientes en razén de las multiples “capas” dirigenciales
que debia recorrer para llegar a la poblacién objeto.
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un proyecto local, donde de ninguna forma se excluye ni lo nacional, ni lo global,
sino gue la diferencia radica en la pauta de vinculacién mas comprometida desde
lo local. Sin embargo, si observamos este Ultimo proceso en forma histérica con-
creta en nuestro pais, podremos ver que ios &mbitos locales, més que asumir un
proyecto estratégico propio, debieron hacer de “colchén” de un proceso de ajuste
por el cual el estado nacional delegaba responsabilidades a las provincias/muni-
cipios sin dos elementos fundamentales para soportarlo: a) una adecuada transfe-
rencia de recursos desde €l nivel nacional o, b) una transferencia de poder politico
(autonomia/autarquia) suficiente como para que los ambitos locales puedan con-
Seguir sus propios recursos estratégicos para resolver sus problemas.

Dentro de esta pauta de relacién, justamente lo que nos interesan son las
especificidades que lo local puede “agregar” a las supuestas determinaciones
estructurales y globales a las cuales se haya sujeto. Creemos que, si bien pueden
haber circunstancias de contexto, lo particular-concreto se encuentra definido por
la accién u omision de accidn de los actores a nivel local. La posibilidad de accién
sobre estos mdrgenes condicionados no es menor pues si bien no transforma una
region en inviable,® no obstante potencia recursos a nivel local que posibilita un
desarrollo que no se concebia en la region. Por lo menos puede que logre hacer
salir a algun municipio del circulo de hierro por el cual, primero siempre se debe
atender los sueldos de la administracién para que no haya conflictos, y algo de
obra publica para tener réditos politicos. Lo particular de este tipo de estrategias-
particulares de “enganche” de lo local con lo global, es gue no se puede medir
exactamente la pauta de crecimiento, ya que la insercién en un mercado tan
amplio puede permitir un desarrollo exponencial.

Lo definitorio para esta cuestion es el alcance y avance del proyecto colectivo
en esa escala. El proyecto, en primera instancia debe asumirse desde el compro-
miso mutuo de los actores intervinientes en la mencionada region, y recién luego
puede hablarse de una planificacidn y postericres decisiones colectivas.®* Una
vez cumplida esta periodizacion puede decirse que lo local influye en la situacién

23. Podemos ver el caso de Palpala donde una buena gestion local no pudo soportar el impacto
estructural de |a desocupacién en la regiéon. Lo mismo ocurre a nivel social en Rosario, donde
una eficaz y solidaria gestiéon en las politicas sociales de la ciudad no puede trascender la
problematica de migracién interna que reciben del norte por el empobrecimiento de regiones
enteras.

24. No obstante en la mayoria de los municipios lo primerc que se encararon fueron politicas de
integracion o cooperacion puntual, ya que el disefic del Plan Estratégico al que hacemos
referencia es s6lo posible una vez que se encuentren consolidadas relaciones estrechas entre
la administracién politica y la sociedad civil. Estos son los casos de las experiencias de planes
estratégicos en el pais: Rosario, Rafaela, etc.
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particular-concreta, aunque se encuentre relativarmente determinada por los de-
signios de la globalizacion y trasnacionalizacion de la economia. Se trata de una
hipdtesis, una tentativa experimental que busca tener ingerencia en el proceso
social global, aungue no tenga la certeza de los resultados de tal intervencion. En
todo caso el perfeccionamiento de su estrategia deberia irse modificando segun
los contextos cambiantes de decision.

De todas formas para la implementacion de lo propuesto es necesario suponer
un reconocimiento de las partes dentro de lo social. Este reconocimiento puede
partir de una identidad colectiva, como palanca de un proyecto comun, y desde allf
reforzar hacia el futuro la propia identidad. No obstante necesita de algun anclaje
organizacional si el proyecto local tiene visos de materializaciéon. Esta es la funcién
que cumplen los disefios de los planes estratégicos, ya que alo que nos referimos es
al establecimiento de redes entre los siguientes sectores sociales formulados: esta-
do-politico, agentes economicos y el denominado “tercer sector voluntario”. Esto
debe superar la vision tradicional de la gestion publica desde la Intendencia como
eje de las politicas. La coordinacién entre los tres ambitos supone una articulacion
entre lo publico y lo privado o entre el Estado y la Sociedad civil, teniendo en cuenta
que las fronteras entre estos espacios, en todos los ambitos, se encuentra definida
de una manera crecientemente borrosa (Arditi, 1994). De todas maneras, dicha
coordinacion deberfa intentar superar visiones reduccionistas, como la liberal tradi-
cional que opone estrictamente lo politico a lo econdmico, o la del discurso actual
de los organismos internacionales la cual supone que por un lado se encuentra el
Estado y por otro la sociedad civil representada en las organizaciones no guberna-
mentales, ocuitando de esa manera la tarea de los agentes econémicos.

Es necesario tener en cuenta las "tres patas” para dar cuenta de la complejidad
de la relacion social. Para elio es imperioso una concertacion entre los tres sectores.

-Un Estado municipal que se encuentre comprometido con el proyecto colec-

tivo local, uno Nacional que también dé cuenta de su compromiso politico-

ideolégico con tal busqueda ya que para ello debe asumir la decisién de
delegar poder a los niveles mas bajos.

-Unos agentes econémicos a 10s cuales, si bien se les respete las reglas de
juego de mercado, no obstante se encuentren comprometidos a determinados
marcos politicos-ideologicos de integracion y sustentabilidad social.®®

25. Esta concertacién es la que deberia derivar en un nuevo contrato social. Este supondria
un marco de negociacién colectiva donde se arriben a determinados acuerdos por (os cuales
se determinen qué diferencias sociales van a ser aceptadas, asi como un pacto sobre qué
igualdades seran las mas relevantes hacia las cuales la sociedad debera propender
(Rosanvallon y Fitoussi, 1997).
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-Un tercer sector con recursos de capacitacién, ejecucién y planificacion de
los distintos microproyectos locales.

Dentro de esta logica, los actores sociales que emprendan algin microproyecto
a nivel local no deberian tener un pauta de accién estatalista, donde la iniciativa se
encuentre determinada por la dependencia jerarquico-burocréatica, lo cual a su
vez les imposibilita una integracién regional que les permita luego insertarse en un
contexto mas amplio. Justamente, el establecimiento de redes entre los tres secto-
res permitiria, desde la elaboracién de un proyecto comun, la potenciacién de
capacidades que haria mas viable cada uno de los emprendimientos, siempre en
beneficio del espacio local.?®

Antes de cerrar el trabajo nos interesa situar lo local dentro de algunas dimen-
siones desde las que son pensables la sociedad, y que al mismo tiempo le dan
sentido a la propuesta de localizacion.

A nuestro criterio, desde /a economia el enfoque del desarrollo local es nove-
doso en el sentido que permite trascender los limites de las macroperspectivas
politicas del cambio del modelo de gestion (Osborne y Glaeber, 1995) que a su vez
se encuentran imbricadas funcionalmente (como su contracara) con el modelo de
gerencia social, via politicas sociales focalizadas (Kiiksberg, 1993). Por sobre el
paradigma neoliberal que ajusta al Estado a las nuevas necesidades sociales, a la
vez que hace mas eficientes y especificas a las politicas sociales focalizadas (via
organizaciones mas profesionalizadas), la nocién de desarrollo econdmico local
permite pensar en un proyecto que integre e incluya socialmente a toda una re-
gion. Desde este criterio, si un agente econémico local contamina la regién donde
produce o deja mucha gente fuera del &mbito laboral, le esta sumando costos a la
misma region de la cual él es parte como agente econdémico, por lo tanto la
inviabilidad a futuro de la regién es también su inviabilidad econémica (Arocena,
1995). De esta manera, a nivel local, se incluirfa la nocién de corresponsabilidad
econdmica, pero esta nocién debe extenderse a las problematicas sociales de
desocupacion,? a las problematicas politicas de desciudadanizaciéon,® a las

26. Especificamente hablamos de la generacién de una conciencia en el ambito privado-econémico
y privado-social que integrandose en un proyecto local comun se potencian las posibilidades de
satisfaccion de las demandas de cada sector. Esto lo observamos en forma paimaria en el ambito
econdémico de la zona de Rosario, y con mas desarrollo en Rafaela, donde los agentes
acostumbrados a potenciar sus intereses comienzan a observar de que forma potenciando la
region de una manera conjunta se pueden beneficiar particularmente en su empresa.

27. Esto llevaria a una exclusién gue afecta al propio mercado local integrado, a ia vez que a la
mano de obra especifica de la regién.

28. Desde de la cual los ciudadanos van perdiendo derechos bésicos como fa salud y educacion,
perjudicando fundamentalmente la potencialidad de la regién en virtud de una baja capacitacion
de los recursos humanos a partir las carencias mencionadas.
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problematicas ecolégicas de contaminacién del territorio.? En este sentido, todo
costo debe ser compartido por toda la regién que, si bien aceptaria cierta distribu-
cion desigual de la riqueza, no obstante no permitiria la exclusion social y politica,
ni la autodestruccion de su ecosistema. Estas serian las pautas a establecer dentro
de un nuevo contrato social.

Dentro de la dimension identitaria, la regién reemplazaria a la identificacion
por el trabajo que se basaba en la proximidad dentro el ambito laboral. La proximi-
dad en el ambito de lo local se representaria en el apego a un territorio que no
deberia ser una delimitacién socio-juridica, sino la construccién de un proyecto
colectivo politico y social que, desde su desenvolvimiento, involucraria a todos sus
participantes mediante un sentimiento de pertenencia o lazo de identidad regional.
De todas formas, esta cuestion es una de las menos desarrolladas, ya que un
proyecto colectivo puede ser sélo fruto de la articulacién de una estrategia com-
partida, mientras que a lo que nosotros nos referimos es a la pre-existencia de
lazos identitarios comunes de la regién que permitan potenciar un horizonte de
sentido comun. Si bien aun no se encuentran muchos estudios en relacién con la
transformacion identitaria, que pasa de estar signada por el ambito del trabajo a
definirse en funcién de su pertenencia a una regién o comunidad, no obstante
existen suficientes evidencias empiricas que nos demuestran los alcances de la
mencionada mutacién.®°

Por ultimo nos queremos referir a dos dimensiones que nos resultan basicas
para la conformacién de un proyecto local. El retorno a la polis globalizada®' impli-
ca necesariamente una reconstruccion del sistema politico representativo. Los
debilitados lazos de representacion politica tienen, en la escena local su posibili-
dad de ser recompuestos. Si bien observamos una creciente personalizacion y
desburocratizacion de las estructuras partidario-politicas, lo cual en alguna medi-
da debilita la capacidad de ingerencia de los partidos. No obstante creemos que la
superacion de los limites partidarios para la practica politica favorece la participa-

29. Cuestién gue puede impactar en la sustentabilidad de la regién como en ia de sus habitantes.

30. Creemos que la identidad segun su lazo a un territorio prexiste a la laboral, pues éstas en
Ultima instancia se articulaban. De todas maneras, deconstruido el patrén de desarrolio industrialista
y retirado el Estado como motor de crecimiento econdmico, pareciera que muchas regiones van
tomando conciencia de su destino comun. En consecuencia, tanto para protestar por la
desocupacién en un pueblo o regién entera {cortes de ruta en zonas de! interior dei pais) como
para emprender proyectos de desarrollo autdbnomo {cooperativas, integracion econémica entre
sectores), el territorio aparece crecientemente como un &mbito de referencia que construye y
sedimenta a la vez nuevas identidades.

31. El neologismo apunta a diferenciar la polis griega, como autocentrada en la constitucion de
su propio sentido, de la ciudad actual que se define por su modalidad de integracidn con lo
planetario.
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cién de otros actores sociales que enriguecen la vida democrética dentro del
ambito local. Si aceptamos como positiva la socializacién de los actores politicos
{radicionales, en términos de una apertura de las pautas con las que se involucran
los actores politicos con la sociedad; la politizacion de los actores sociales tam-
bién es necesaria para que su legitimidad sea homogeneizable a la politica clési-
ca.® Extender la practica politica por fuera de los marcos organizativo-institucio-
nales tradicionales debe conjugarse con su integracion a las reglas de juego
democréticas por parte de los actores sociales. Una legitimacion en ambos senti-
dos, favoreceria la legitimacion global del sistema politico. Creemos que reforzan-
do la representacion politico-institucional por partido deberia comenzar a
complemantarse con una representacion comunitaria social. No obstante, prime-
ramente este proceso deberia profundizarse “dentro” de las ciudades para luego
extenderse al ambito de la region o de relacion entre las ciudades.

Otro cuestion que se encuentra aun en proceso de conflicto es la de la rela-
cion entre la clase politica y una expandida capa técnico-politica que se disputan
la gestion en el ambito local. En todas las ciudades que tienen desarrolladas expe-
riencias de desarrollo local, la clase politica tradicional se encuentra, sino rebasa-
da, por lo menos articulada con un estrato politico que se diferencia en sus objeti-
vos estrategicos. En ultima instancia, mas alld de los actores, lo que entra en
colision son dos légicas: la politico-clientelar y la técnico-instrumental.® Mientras
la primera se relaciona, por lo general, con el modelo de gestion municipalista
tradicional, la segunda es la que emprende los proyectos que trascienden dicho
modelo.3 Si bien esta divisién no es exhaustiva, sino que nos sirve como para
distinguir analiticamente entre dos racionalidades,®® no obstante debe reconocer-
se que en todos los proyectos en desarrolio existe una disputa entre estas l6gicas:

-Una mas inmediatista que privilegia los réditos politicos de una gestion obrista,

al mismo tiempo que realza la necesariedad de cumplir con las responsabili-

dades administrativas y/o clientelares, y

32. Nos referimos a la legitimacion por el voto a la que crecientemente deberian estar sujetos
todos los actores politicos-sociales.

33. Aclaramos que no agregamos ningun juicio valorativo particular a esta distincién. De hecho
creemos que ambas racionalidades (polarizadas como tipos puros) tienen elementos positivos y
negativos. La construccion de lazos de integracién social gque construyen las redes politicas se
contraponen con sus tendencias a la corrupcion sectorial de estos mecanismos. A la inversa
ocurre con la funcién técnocratica.

34. Nos referimos a los proyectos de Plan Estratégico o simpiemente de articulacion puablico-
privado, tanto en el ambito econémico como en el de las politicas sociales.

35. Pues tanto existen politicos tradicionales aggiornados con liderazgo gque emprenden este tipo
de proyectos, como técnicos capacitados pero con una imposibilidad estructural de integrar y/o
llegar a acuerdos con la sociedad civil desde e! estado local.
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-otra mas de rnediano y largo plazo que busca construir [os acuerdos entre 108
actores de la zona para un proyecto de la region.

Si bien los actores pueden entrecruzarse de espacio, de todas maneras halla-
mos que entre ambas posturas existen discordancias fuertes acerca de los tiem-
pos y la jerarquia de los problemas. Creemos que una vez que se extiendan estos
mecanismos de articulacion, su propia légica ird integrando a los actores més
reacios a contemplar sus beneficios.®

Por ditimo, frente a la progresiva indiferenciacion de los criterios éticos con los que
se actua en estos tiempos (tanto por la multiplicidad de valores en juego dentro de lo
social como por criterios de base netamente utilitaria) consideramos que la localiza-
cién de los criterios de contextualizacion y andlisis del sentide de la accidn social
favorece a una conformacién de una ética que tenga algun tipo de anclaje a nivel
comunitario. Desde este punto, si bien no acordamos con que el ideal ético aristotélico
sea realizable en el contexto de la modernidad, de todas maneras creemos que una
cierta uniformizacion de valores sociales conlleva al mismo tiempo (Taylor, 1993):

-a un reconocimiento politico universal que permite y facilita el emprendimiento

de proyeclos colectivos comunes a escala local, dando una jerarquia valorativa

a la particularidad dentro de un contexto global

-a una tarea, también colectiva a nivel local, donde criterios evaluativos parti-
culares se acerquen mas a la busqueda de una autenticidad comunitaria que,
aungue se encuentre vinculado con las normas universales, pueda escindirse
de sus pautas abstractas.

De esta manera, ciertos criterios €ticos se nutren de un contenido que permite
identificar mas solidamente a ios habitantes de una regién con sus propios vincu-
los. Esto no sélo favorece a la integracion identitario/politica de los sujetos/ciuda-
danos sino que también posibiiita la inciusién socio-econémica de los mismos.

36. Por lo general existen dos tipos de probiemas que dificultan su implementacién: a) que la
dirigencia politica no “vea” la posibilidad y los beneficios que puede traer a la regién dicha articulacion
y b) que la dirigencia se encuentre presionada por las dificultades econémicas que le impide poder
planificar por fuera de la propia reproduccién de un esquema de distribucién. Mientras el primero
puede tratarse tanto de un problema de “ceguera” paradigmética como de una cuestién de relacion
de poder, el segundo se funda en condiciones estructurales que impiden el cambio. Por lo tanto
juzgamos que dentro de casos como el primero las propias iniciativas que se emprendan (tanto dentro
de su region como por “copia” de experiencias exitosas de fuera) al respecto iran lentamente
transformando las relaciones de poder en favor de la expansién de proyectos de este tipo. Por el
contrario creemos que las razones del segundo caso no nos permite avizorar un horizonte muy
distinto del actual, a no ser que dichos condicionantes inmediatistas se deban a una “desprolija”
gestion administrativa local, lo cual resitua el problema en una dimensién politico-institucional.
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El desarrollo local



LA GESTION ESTRATEGICA DEL DESARROLLO
EN EL AREA DEL GRAN ROSARIO

Oscar Madoery * FRACSO . Biblioteca

INTRODUCCION

El presente trabajo intenta brindar algunos lineamientos para reflexionar acer-
ca de la gestion del desarrolio en la region del sur de la Provincia de Santa Fe con
centro en la ciudad de Rosario: lo que se conoce como el Area Metropolitana del
Gran Rosario.

El area del Gran Rosario no presenta limites precisos, aunque tomando en
cuenta interacciones funcionales de tipo econdmico, social, fisico y cultural, exis-
te consenso en considerar gue se extiende en un radio que abarca hasta las
localidades de San Lorenzo y Puerto General San Martin at norte, Villa Constitucién
e incluso San Nicolas (provincia de Buenos Aires) al sur, con alcance hacia el
oeste a localidades como Casilda y Canada de Gémez.

La region ha atravesado en los ultimos tiempos una profunda crisis econé-
mica, con efectos nocivos especialmente en los planos social, institucional e
incluso politico, asi como en el interior de las empresas, particularmente me-
dianas y pequenas.

Aunque se compruehan significativos esfuerzos institucionales para revertir la
situacion de crisis y encaminar la economia regional hacia una senda de creci-

“Universidad Nacional de Rosario.
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miento, la ciudad no ha logrado aun redefinir una estrategia de cambio estructural
y de insercion y posicionamiento nacional e internacional a implementar ante un
escenario desafiante, para lograr aumentar tanto el nivel de productividad/compe-
titividad de la economia en su conjunto, como los niveles de empleo, en especial
aquellos estables y de futuro.

Rosario ha asumido el desafio de pensarse estratégicamente y construir co-
lectivamente su futuro. Una nueva manera de hacer ciudad a partir de esfuerzos
sinérgicos constantes entre sector publico y privado.

Sin embargo, la visién aun predominante con las que se disefan y se
implementan las politicas de desarrollo es parcial tanto conceptual como
territorialmente, ya que, por un lado, atiende sélo aquellos aspectos que tienen que
ver con los factores productivos, los componentes materiales, como reminiscen-
cia de un modelo de desarrollo centralizado de planificacién y gestién. Pero un
enfoque integrador, dinamico, requiere incorporar la dimension de aquellos proce-
$0s organizativos, de gestion, decisionales que conforman los componentes
inmateriales que hacen al desarrollo.

Por otro lado, desde el punto de vista territorial, predominan politicas indivi-
duales y aisladas que quitan potencial dinamizador a los proyectos emblematicos
para la region.

Enfocar el trabajo desde una perspectiva que trasciende los limites especi-
ficos de la ciudad de Rosario implica partir de una toma de posicion: aquella
gue considera que cualquier iniciativa orientada al desarrollo debe hacerse
con una vision integradora, asumiendo un criterio de regién. Este es el sentido
con el que sera utilizado el concepto de desarrollo local. Lo "local” no esta
considerado en funcion del espacio fisico de la ciudad, sino en funcién de
estilos de decisién y criterios de gestion que parten de las practicas econdmi-
cas y comportamientos sociales de un territorio determinado, y que llegan a
constituirse en identidades culturales. En otras palabras, el concepto de desa-
rrolic local esta utilizado no en funcién de limites geograficos preestablecidos,
sino atendiendo al capital de relaciones (las diversas formas de cooperacion y
aprendizaje, la capacidad de un territorio para dirigir su propio desarrollo) que
identifican a un espacio geografico.

La gestion estratégica del desarrollo intenta hacerse cargo de los profundos
cambios que se han dado en €l entorno de actuacién de nuestras ciudades:
cambios en los modelos de gestién, orientaciones a las politicas locales y nueva
articulacién Estado-Sociedad. Y significa el esfuerzo de toda una comunidad
para pensar su futuro y disefarlo colectivamente.

Asumido desde esta perspectiva integradora, y sélo asi, como un esfuerzo
conjunto entre estado(s) municipal(es), empresas e instituciones representativas,
las politicas de desarrollo local servirdn para concretar objetivos de competitivi-
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dad territorial, de eficiencia institucional y de solidaridad social, convirtiéndose en
el medio adecuado para que la regiéon se incorpore al ¢circulo virtuoso del desarro-
llo equitativo y sustentable.

1. EL MARCO DE ACTUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Resulta cada vez mas evidente que el ajuste estructural vigente en América
Latina no puede reducirse exclusivamente a la obtencion de estabilidad macroeco-
noémica, porque ésta, por si sola, no resuelve problemas de desigualdad distributiva,
de disparidades territoriales, de empleo con futuro o de desarrollo ambientalmente
sostenible. Por el contrario, son cada vez mas las evidencias de que el ajuste
exacerba las desigualdades scciales.

No existe una respuesta Unica y universalmente valida para resolver el dilema
actual de las economias de ser cada vez mas eficientes y competitivas a la vez que
mas equitativas. Lo que si esta claro es que, si el aumento de productividad y
competitividad de fa economia en su conjunto, no se realiza con participacion y
equidad (solidaridad con las generaciones presentes) y sobre bases ambiental-
mente sustentables (solidaridad con las generaciones futuras), el modelo de ajus-
te estructural termina siendo inviable a mediano plazo, en condiciones de
gobernabilidad democratica.

Algunas experiencias internacionales reconocidas incorporan politicas que
promueven territorialmente el desarrollo competitivo, equitativo y sostenible. Lo
que aparece dificil de resolver a escala nacional, se intenta gestionarlo en espa-
cios territoriales menores, abriendo la posibilidad de articular eficiencia, equidad y
eqguilibrio mediocambiental a escala local.

Elio implica un tremendo desafio, pero también una gran oportunidad para las
ciudades. En ese contexto, los responsables locales y regionales comienzan a
indagar formulas originales que permitan, primero, corregir los resultados adver-
sos de esta larga fase de reestructuracion tecnologica, econdmica y social que
viene atravesando nuestro pals, para luego, sentar las bases de un desarrollo local
a partir de un esfuerzo colectivo e imaginativo.

Esta claro que la tarea de promover el desarrollo econdmico local no es algo
gue puada ser liprado a las fuerzas del mercado, porque éste necesariamente
profundiza las inequidades. Por el contrario, exige un esfuerzo y compromiso del
conjunto de instituciones con actuacion local y no sélo de las administraciones
publicas locales, en un esfuerzo por generar “entornos innovadores territoriales”.
Ello requiere precisar, ademas, las nuevas funciones de los municipios como agen-
tes promotores de actividades productivas y empleo genuino.
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La gestion estratégica de ciudades es una cuestién cuyo tratamiento debe ser
encuadrado dentro del marco de un nuevo escenario de actuacion de poderes
publicos y los agentes privados. Este nuevo escenario esta condicionado por dos
fendmenos fundamentales:

A) por un lado, el proceso de globalizacion econdmica, cultural, comunica-
cional, que abre un horizonte ilimitado para la circulacion de bienes, recursos,
personas, informacion y tecnologias y presenta nuevas condiciones competitivas.
Hoy, los diferentes espacios territoriales no compiten simplemente con la ciudad
adyacente o con los estados limitrofes, sino con lugares distantes, a veces desco-
nocidos. Esto es asi, porque con fronteras nacionales abiertas al intercambio y al
comercio, los negocios y las personas tienen mayores oportunidades de localiza-
cion, expansion y diversificacion de sus operaciones, e inversores, turistas, visi-
tantes y convencionales pueden ahora seleccionar en un amplio menu de lugares
hacia donde dirigirse.

La gestacion de un mundo global, a través del desarrollo de las comunicacio-
nes, las megainfraestructuras para productos y servicios mundiales, la reorganiza-
cién de la economia y la sociedad, replantea el papel del Estado-Nacion, de la
economia nacional, asi como el de los procesos de modernizacion de los sectores
productivos y de transformacion de la estructura social.!

Globalizacion refiere al conjunto de procesos que hace posible el disefio,
desarrollo, distribucién y consumo de productos y servicios a escala mundial con
la ayuda de instrumentos accesibles también mundiaimente; orientados a satisfa-
cer mercados mundiales cada vez mas diversificados y personalizados, regulados
por normas y especificaciones “casi universales”; basados en organizaciones
(redes de empresas) que operan en el mundo entero con una estrategia global. Si
bien declaran un lugar de origen, resulta dificil asignarles una localizacién territo-
rial concreta (sea legal, econémica o tecnolégica) debido a la intensidad de las
relaciones que se establecen en las diversas etapas de concepcion, produccion,
distribucién y consumo.

Es en este sentido que ef fendmeno de la globalizacion resulta diferente a
procesos de internacionalizacion anteriores conocidos por la humanidad, apoya-
dos en agentes nacionales, o caracterizados por la transferencia y descentraliza-
cion de los recursos, especialmente de capital y, en menor medida, de trabajo,
trasladados de una economia nacional a otra.

1. Grupo de Lisboa, bajo la direccién de Riccardo Petrella, Los limites a la competitividad. Cémo
se debe gestionar la aldea global, Universidad Nacional de Quilmes, Buenos Aires, Sudamericana,
1996.
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Hoy los agentes econdmicos y sociales tienen un amplio menu de opciones
para elegir donde dirigirse para emprender negocios, realizar actividades o cana-
lizar sus inquietudes y la proximidad geografica deja de ser un valor diferencial.

La internacionalizaciéon del flujo de decisiones estratégicas, como compo-
nente del nuevo escenario global, requiere de un alto grado de innovacion en la
gestion del desarrollo y de la suficiente capacidad de adaptacién a realidades
dinamicas, cambiantes e imprevisibles.

La globalizacion de la economia afecta la soberania de los Estados naciona-
les, que pierden capacidad para definir patrones de produccién, consumo y distri-
bucién (pérdida de soberanias instrumentales). Con ello, cambia el sentido de la
intervencion estatal, a través de la implementacion de politicas macroecondémicas
tendientes a atraer y retener al capital internacional dentro de sus territorios y de
politicas sectoriales orientadas a apoyar la innovaciéon y la competitividad de las
empresas locales.

B) Por otro lado, el nuevo escenaric de actuacién estratégica de las ciudades
esta condicionado por el proceso de reforma del Estado argentino, que se inscribe
en el marco del agotamiento del “patrén de centralidad estatal™ vigente durante
décadas, que articulaba el conjunto de relaciones econdmicas, sociales, politicas
e institucionales.

Aquel estilo de intervencion obedecia a una matriz de articulacion estatal-
social, basada ¢n la sobreutilizaciéon de medios estatales y en la desconfianza
implicita tanto en la capacidad productiva de la sociedad mercantil, como en la
potencialidad creadora de la sociedad civil. La omnipresencia publica era la
contracara de una cierta debilidad social y de un facilismo privado.

La crisis de este modelo lesiond la funcién directriz del Estado Nacional y su
capacidad de orientacion-regulacién del conjunto social. La caducidad del es-
guema centralizado en materia de regulacion econdmica, de organizacion politi-
ca y de control institucional, profundizé ta crisis del Estado Nacional como gestor
social, por la creciente desconfianza de la sociedad civil respecto de la capacidad
estatal para responder eficazmente a sus demandas. ’

En el modelo de centralidad estatal, el estricto cumplimiento de los objetivos
de politicas publicas no siempre fue tomado en cuenta, ya que la racionalidad
publica se media fundamentalmente en funcidn del arreglo a normas. La omnipre-
sencia estatal cubria errores y aciertos y 1os gobiernos actuaban sin la preocupa-

2. M. Dos Santos y F. Calderon, Vemnte tesis sociopoliticas y un corolario de cierre, Buenos Aires,
PNUD, UNESCO. CLACSO, 1990.
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cion de gue sus politicas estuvieran impregnadas de eficiencia. Hoy, la legitimidad
estatal esta fuertemente vinculada a la transparencia y efectividad de las respues-
tas publicas antes que al arreglo a procedimientos formales. Por ello, el Estado
necesita mejorar su gestion para alcanzar legitimidad social y recuperar
protagonismo institucional, y ello demanda cambios en el rol del Estado y en la
articulacion Estado-Sociedad-Economia.

La reforma del Estado es un proceso multidimensional que comprende a la
totalidad del universo publico: su estructura institucional, el régimen politico, las
relaciones intergubernamentales, las relaciones con la sociedad y sus represen-
tantes y, paradigmaticamente, el pape! del Estado en la economia.

El rol primordial del Estado en el modelo anterior, més alla de las variantes
propias de cada coyuntura, presentaba el denominador comun de la cobertura
publica: como proteccion social, como promocion sectorial, como subsidio finan-
ciero, como demanda asegurada.

La flexibilizacion en la organizacion de los factores productivos, la reduc-
cion de los esquemas proteccionistas, el retraimiento del Estado Nacional como
agente econdmico directo, como secuelas derivadas de las politicas de ajuste
estructural, constrifieron el campo de actuacion publica inaugurando un tiempo
publico de intervencion menos expandida pero que necesita ser mas especifica
en sus objetivos,

Esta situacion obliga al Estado a introducir reformas que optimicen su estilo de
intervencion (reactivando mercados, reorganizando sus estructuras de gestion,
acentuando la calidad de las interacciones de flujos y comunicaciones,
horizontalizando algunos procesos decisorios), en pos de una mayor productivi-
dad y competitividad.

Los nuevos desafios que se le presentan al sector publico, reclaman también
una mayor racionalidad en la gestion. Todas las politicas deben estar impregnadas
por la busqueda de la eficiencia, de la equidad y de la cohesion social y territorial.
Antes, los déficits de las politicas impactaban internamente, y se resolvian con
medidas “hacia adentro”. Pero ahora, toda politica interna impacta hacia afuera,
afectando la competitividad, la credibilidad y el posicionamiento nacional/regional
en el escenario internacional.

La reforma del Estado es, claramente, un proceso que actualiza el problema del
mejoramiento en la gestién publica, la clarificacion de objetivos y la medicién de
resultados, como esquema retroalimentador del sistema de toma de decisiones para
el cumplimiento de los fines de las politicas publicas. A los gobiernos nacional,
provinciales y municipales no les queda margen para evitar plantearse como meta
fundamental, la busqueda de la eficiencia en la gestién de las Politicas Publicas:

- Por las fallas que tuvo el intervencionismo, donde la falta de eficiencia y

control fue una de las caracteristicas salientes.
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- Por los mayores margenes de penetracién de la sociedad civil en los asuntos
publicos, con una opinién publica cada vez mas atenta y sensible respecto de
las acciones gubernamentales.

- Por los mayores espacios ocupados por el mercado, que requiere una firme
presencia estatal orientadora y reguladora, para garantizar equidad en su
funcionarniento, y facilitadora del accionar de los privados.

Ademas, la consolidacion de un nuevo patrén de desarrollo necesita del ma-
yor consenso social y sectorial respecto de las politicas a implementar, en un
intercambio creciente con los diferentes sectores representativos y un criterio mas
racional en la utilizacion de los recursos. La aparicién de nuevos agentes privados
y semipublicos modifican aspectos basicos de los mecanismos de intervencion
estatal, ayudando a configurar un marco de redefinicién de roles publicos y de
nuevos encuentros publico-privado.

En otras palabras, la reforma del Estado es un proceso que actualiza el proble-
ma de la eficiencia, ia equidad y el protagonismo social en la gestién publica vy,
consecuentemente, replantea la problematica de la redistribucion territorial de
responsabilidades en la formulacién e implementacion de las politicas publicas,
para impulsar mejor aquellos objetivos.

El efecto combinado de estos dos fendmenos es la fragmentacion de las tra-
yectorias del desarrolio. Las regiones y ciudades ya no tienen un horizonte prefija-
do, ni establecido centralmente, sino que deben ser gestores de su propio desarro-
llo. Estrategias de desarrollo pensadas desde lo local y regional, aparecen como
una respuesta innovadora a los problemas de crecimiento, competitividad y gene-
racion de empleo estable y con futuro.

La nueva articulacion Estado-Sociedad Civil que se da a nivel de las ciudades,
permite a los municipios desempefar nuevos roles, complementarios de aquellos
propios del Estado regulador, como el ejercicio de la autoridad, a nivel local, la
provision de servicios publicos y la regulacién urbana, o de un Estado
distribucionista, tendientes a equilibrar y corregir desajustes sociales en su ambito
de actuacion, asumiendo tareas sociales, educativas, de integracién social y co-
munitaria.® £l desafio contermnporaneo para los gobiernos locales pasa por asumir
el liderazgo y orientacion social del conjunto de su comunidad, la dinamizacién
econdmica y social y la integracion territorial.

3. A Diaz, "Municipio Relacional: la eficacia social”, en Nueva Gestién Local, Madrid, Ed. Popular,
1994, 1 0
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La ciudad cambia su rol de mera proveedora de servicios publicos o ejecutora
local de decisiones nacionales, y pasa a ser un laboratorio privilegiado para el
diserio e implementacion de politicas alternativas e innovadoras. Esto es, accio-
nes a largo plazo orientadas a generar un entorno competitivo, al fortalecimiento
de lazos solidarios en la comunidad local y regional y a aumentar el atractivo
residencial y locacional de la ciudad vy la regidn. Todo ello representa una invita-
cién para los responsables publicos y privados a pensar y planificar estratégica-
mente, actuando en base a las necesidades y potencialidades locales.

Desde esta perspectiva, el desarrollo local simboliza mucho mas gue la sim-
ple aplicacion de estrategias nacionales sobre bases locales y regionales. Repre-
senta un esfuerzo colectivo que requiere, como primera medida, un cuidadoso
analisis de las fortalezas y debilidades de un territorio y la subsecuente identifica-
cion y disefio de estrategias que lideraran el desarrollo econémico sostenible.

2. sPOR QUE DESARROLLO LOCAL PARA EL GRAN ROSARIO?

El 4rea del Gran Rosario es una region que ha atravesado en los ultimos afos
una fuerte crisis econémica, con marcadas connotaciones desde el punto de
vista social. El ajuste y reconversion en la industria metalmecdanica, metalargica
basica, siderurgica, quimica y del papel, por citar aquellos ejemplos mas rele-
vantes, pusieron a la regién ante una critica situacion econdémica y social, con
dificultades para competir en un marco de apertura econémica y competencia
internacional.

Rosario también presenta una de las tasas de desocupacion abierta mas
altas del pais, agravado por la atracciéon de migrantes de otras regiones que la
economia local no logra absorber, situacion que genera focos de pobreza es-
tructural sumamente preocupantes. El 77% de las personas que tienen su hogar
en asentamientos irreguiares de la ciudad de Rosario proceden de otras provin-
cias argentinas y e! 18,6% proceden de otras localidades de la provincia. Ade-
mas, casi el 40% de los hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas de la
Provincia de Santa Fe, se encuentran en la ciudad de Rosario y el 56% en el sur
de la Provincia.*

4. “Rosario ;de Santa Fe?”, en El desafio de la integracion provincial, Rosario, Instituto de
Desarrollo Regional, abril de 1997, p. 33.
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Ello ha provocado problemas en la imagen de la ciudad y regién circundante
generando una percepcién a nivel nacional e incluso internacional de Rosario
como sintesis de todas las consecuencias negativas del ajuste. incluso ha afecta-
do el papet de liderazgo regional de la ciudad. Segun un reciente estudio,® apenas
el 30% de la poblacion del sur de la Provincia considera que Rosario ejerce un
liderazgo regional, un 40% cree que sufre algun tipo de discriminacion por parte
del gobierno nacional o provincial y mas de un12% cree que se trata de una
ciudad encerrada en si misma.

l.a amenaza de consolidar una situacion de crisis y problemas econémico-
sociales endémicos resulta altamente nociva para la ciudad y la regién, con con-
secuencias a futuro en cuanto a profundizacion de inequidades sociales y pérdida
de atractivo para inversiones futuras y nuevas actividades econdmicas. Pero tam-
bién resulta el principal argumento para que los responsables locales asuman el
desafio de revertir tal estado de cosas.

El Gran Rosario esta en un punto de inflexién histdrica, que puede permitirle
revertir afos de decadencia y frustracion, porque es consciente de sus déficits y
esta dando pasos para transitar la senda del desarrollo. La reflexién estratégica
regional, & partir del Plan Estratégico Rosario y otros ejemplos similares en munici-
pios de la region, son la pauta del inicio de esfuerzos colectivos por comprender
desde su base las debilidades y amenazas para el desarrollo local, asi como las
fortalezas y oportunidades futuras que se le presentan a la region.

ti desatio pasa por acordar orientaciones basicas que sean apoyadas y res-
petadas por todos los sectores. Objetivar aquellas ideas-fuerza que constituyan al
Gran Rosario como centro geopolitico y econdémico de una amplia region, como
“puerta y puerto del Mercosur™.

Segun se reconoce en expresiones de algunos responsables locales, la ciu-
dad no ha tenido ni la capacidad ni la imaginacién necesarias para desarrollarse
armoénicamente.® Sin embargo, en algunos trabajos del Plan Estratégico de Rosario
se reconocen aspectos importantes que deberian servir de base para el disefio y
fortalecimiento de programas de actuacién concretos:’

- Considerar a la planificacion estratégica como herramienta para el desarro-

llo de la ciudad. Esto esta dando la pauta de una apuesta al largo plazo y de un

esfuerzo racional con objetivos comunes y metas por alcanzar.

5 Ibidern. p. 71y s,

6. R M Litschitz, "Plan Estratégico Rosario: concerlacion para el desarrolio”, en Cuaderno del
Gran Rosano, Ano | N7 1, Rosaro, octubre-diciembre de 1996, p. 29 y ss.

7. Plan Estrategiso Rosario, Docurmento Diagnostico, Secretaria General Municipalidad de Rosario,

octubre Ja 1036
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- La necesidad de la participacion de toda la comunidad para planificar y
gestionar el desarrollo econémico y social, de un modo participativo, solidario
y singrgico. Un pacto de cooperacion pablico-privado, porque el desarrollo no
es una empresa aislada del gobierno ni un atributo exclusivo del mercado.

- La aceptacion de que la posibilidad de generar ventajas competitivas como
ciudad, va de la mano de la calidad de la informacién disponible, de las estra-
tegias disefadas y del consenso alcanzado. Los tiempos que corren obligan a
pensar en términos de ventajas competitivas y no sélo de ventajas comparati-
vas dadas por la disponibilidad de ciertos recursos productivos y ventajas
geograficas.

- El desafio de reposicionar a la ciudad y la region en un contexto desafiante.
Aqgui se vislumbra que el reposicionamiento corresponde a una region gque
tendra en Rosario a su eje articulador, pero que no debe considerar a la ciudad
de Rosario como entidad aislada.

Los aspectos sefnalados son claves a la hora de pensar estratégicamente la
gestion del desarrollo local. Las ideas de planificacion, de cooperacion y de
reposicionamiento regional a partir de ventajas competitivas, son un excelente
punto de partida para asumir asignaturas pendientes. El enfoque localizado
regionalmente permite comprender mejor la naturaleza de las relaciones entre el
Estado, Sociedad Civil y Mercado. Y, en definitiva, posibilita vincular mejor el desa-
rrollo competitivo como prioridad econdmica, el desarrollo equitativo como premi-
sa social y el desarrollo sostenible como aspiracion comunitaria.

No obstante ello, cabe remarcar que existe una tendencia bastante genera-
lizada entre responsables publicos y referentes privados, a plantear el desarrollo
de Rosario y ia region desde una perspectiva que puede resultar insuficiente a la
hora de permitir un futuro de crecimiento con empleo y calidad de vida.

Los déficits mas marcados al respecto estan dados por la forma parcial
como, tanto desde el punto de vista regional como sectorial, la ciudad se pre-
para para los nuevos desafios. Todavia se estad en una etapa donde predomi-
nan las reivindicaciones sectoriales, como rasgo dominante, mas alla que en
ciertos casos se pueda avanzar hacia lineamientos estratégicos sobre el futuro
de Ja ciudad y la regién, aunque aun lejos de su traduccion en programas
especificos de actuacion.

La perspectiva parcial esta dada porque en muchos casos se asocia desarro-
llo local solo al despliegue y potenciacion de factores productivos (infraestructura,
capital, recursos humanos, tecnologia). En este sentido, se vislumbra un futuro
promisorio para la regién, a partir de avances e inversiones en varios frentes:
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- La recuperacion del rio Parana como alternativa econdémica y el desarrolio
de la Hidrovia.

- La construccion del Puente Rosario-Victoria, la reactivacion del Puerto y del
Aeropuerlo, la construccion de la autopista Rosario-Cérdoba en el marco del
corredor bioceanico y el mejoramiento y mantenimiento de los accesos viales.

- Importantes inversiones privadas en la zona en industrias, capital y tecnolo-
gia, como la instalacion de la Planta de General Motors, la terminal de barca-
zas de ACBL, los puerlos privados, etc.

-La calidad de los Recursos Humanos, a partir de las numerosas instituciones
educativas y de formacion, tanto publicas como privadas en la ciudad y region
y la abundante mano de obra capacitada y apta para reentrenarse.

Todos estos factores son condicion necesaria para el desarrollo local, aunque
no suficiente. Hasta tal punto es necesario trabajar sobre factores que, se podria
establecer una regla que sostiene que existe una firme relacion entre las acciones
que emprende el sector publico por si o promocionando la accién de los particula-
res, en aquellos aspectos claves de la produccion (infraestructura, tecnologias,
incorporacion de estandares internacionales de competitividad), en la calificacion
de los recursos humanos (el conocimiento como factor competitivo fundamental),
y el potencial territorial para atraer inversiones directas exdgenas y lograr la movi-
lizacion de los recursos exogenos. En otras palabras, las formas que se da una
comunidad para atender sus necesidades y prioridades, influencian directamente
su capacidad para sostenerse a si misma hacia el futuro.®

Por o tanto, ia sotucion a los problemas estructurales de creaciéon de riqueza
y empleo, mejora del habitat y la calidad de vida, necesita de la estimulacién y
ejecucion de iniciativas economicas diversas pero complementarias, que garanti-
cen el completo uso de los factores productivos humanos, naturales, tecnolégicos
y de capital ligados a un territorio.

Perc no es solo la mera sumatoria de factores productivos lo que explica el
desarrolio. Y en este sentido, el caso del Gran Rosario resulta paradigmatico: varie-
dad y calidad de recursos humanos, un potencial infraestructural notable; nucleo
del principal eje industrial del pais y dentro de un nodo comunicacional estratégi-
co de cara al Mercosur; con amptia oferta de recursos de conocimiento (universi-

8. R. Colorruelo Menta, Planificacion y gestion estratégica del desarrolio local, Buenos Aires,
Inmark Argentina, 1995, p. 5
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dades publicas y privadas, institutos y centros especializados). Sin embargo, la
region presenta déficits en numerosos frentes: competitividad empresarial, pobre-
za estructural, calidad de vida para sus ciudadancs, atraccién de actividades e
inversiones, falta de equidad y eficiencia administrativa.

Es que pensar que hay desarroilo local (0 puede haberlo) a partir de la enume-
racion de recursos es quedar envueltos dentro de una vision estatica de aquél. Los
factores productivos son solo factores, pero hay que ponerlos en proceso. La
dinamica del desarrolio local se alcanza cuando aquellos factores productivos
existentes y potenciales de ser captados son integrados con procesos organizati-
vos y de gestion, con préacticas innovadoras, con comportamientos reconocibles e
identificables por parte de la comunidad. El desarrollo local necesita del “hard”,
pero mas aun del "soft". De lo duro y rigido de la infraestructura y las formas, pero
también de la innovacion, de la mejora continua y de la organizacién. Es en este
aspecto donde los grandes planes y los proyectos emblematicos fracasan. La
incapacidad de gestién suele explicar los fracasos mucho mas que la falta de
recursos de capital o la infraestructura insuficiente.

El area metropolitana del Gran Rosario debe generar condiciones para una
necesaria "endogeneizacion” de esas politicas, que en su mayoria corresponden
a decisiones tomadas fuera de la ciudad, a nivel del Estado Nacional y a veces
provincial. La posibilidad que ello se traduzca en un esfuerzo genuino de desarro-
llo, de base local, requiere la presencia de liderazgo local efectivo, de una vision
estratégica y de capacidad empresarial e innovadora territorial.

La visién estética, basada en factores, tiene una larga tradicion histérica y es
propia del patrén de centralidad estatal y su modalidad de desarrollo polarizado,
de un Estado central que planificaba y decidia qué recursos destinar a una re-
gién y como serifa su desarrollo, remitiendo, por lo general, a un criterio de venta-
jas comparativas. Los problemas econémicos de una region se explicaban por
un desajuste en la distribucion de factores: en aquellos lugares donde existia,
por ejemplo, déficit del factor capital se destinaban recursos e inversiones con el
objetivo de generar un polo de crecimiento que permitiera movilizar el factor
trabajo o los recursos naturales dominantes en la region. Siempre ese modelo
funcionaba a partir de decisiones tomadas en sede del gobiernc nacional y
eventualmente del gobierno provincial respectivo, con escasa o nula participa-
cion de actores locales.

Esta fue una visién dominante durante el patrén de centralidad estatal. Pero el
nuevo escenario de actuacién para los gobiernos locales requiere de una con-
cepcién abajo-arriba, donde la solucién de los asuntos locales debe pensarse
desde lo local.

Por lo tanto, una vision integral requiere trabajar también sobre los intangibles
del desarrollo, sobre aquellos componentes inmateriales que hacen a la dinamica
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territorial £n este aspecto, la ciudad debe plantearse objetivos similares a los del
sector priviide para asumir el desafio de la reconversion para competir, no sodlo
incorporanda tactcres productivos (capital, tecnologia, capacitacion), sino funda-
mentalmants revisandc sus procesos organizativos y de gestion,

3. LAS PRECONDICIONES PARA EL DESARROLLO DEL GRAN ROSARIO

Agquellos elementos gue la region debe “aportar” para el desarrollo, que van
mas alla de la dotacion de factores con la que cuenta. y que hacen al valor agrega-
do gue la comunidad local aporta, son los componentes inmateriales que hacen a
los procescs crganizalivos, de gestion, decisionales que hacen al desarrolio.

En primer lugar, la voluntad politica y el liderazgo necesarios para acordar
cursos de accion que puede traducirse en esfuerzos sinérgicos constantes entre
agenies publicos y privados para afrontar los nuevos desafios. La importancia de
los procesos decisionales es clave en el desarrolio local. Tiene que ver con pre-
guntarse daonde se toman las decisiones que afectan el desarrollo de una regién.
Hoy, todavia muchas decisiones claves para el desarrollo se toman fuera de la
ciudad, sobre todo las que hacen al marco normativo e institucional que favorezca
el crecimiento y la competencia, como las politicas de apertura, desregulacion, o
el tratamienio para la inversion extranjera.

Pero hay un amplioc campo para las decisiones locales, como aguellas que
tienen que vear con el agrupamiento de sectores, la coordinacion e innovacion
empresarial, inforrmacion para el cambio, provision de terrenos para actividades
productivas, promocion, especializacion productiva. La capacidad de innovacion,
la mejora continua y la incorporacion de criterios de calidad en &l &mbito publico
y privado. la gestion de la imagen territorial y aguellas vinculadas a mejorar las
condiciones de presion y estimulo de la demanda local y su internacionalizacion,
y la endogeneizacion de los procesos productivos, Y con las actitudes de coope-
racion, la agertura al didlogo vy la flexibilidad de las posiciones sectoriales, y las
practicas y comportamientos identificables que caracterizan a la region.

Pero para ello se requiere un firme liderazgo por parte de la "alta direccion” de
la ciudad, esto es, el Intendente Municipal, fos representantes empresariales con
mayor influencia local y los lideres de opinion con los que cuenta la ciudad. Todo
proceso de transformacion necesita de un firme liderazgo que establezca metas y
aglutine a las fuerzas de la comunidad detras de objetivos comunes.

En segundo lugar, requiere una gestion estratégica, que implica, primero una
vision a largo piazo. Los tiempos del desarrollo no necesariamente se condicen
con los tiempos politicos y mucho menos con urgencias eiectorales. Prepararse
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para el desarrollo implica que la comunidad adopte criterios estratégicos de ac-
tuacion y se dé formas organizativas que permitan sentar las bases de un trabajo
consensuado entre los diferentes actores involucrados. No hay desarrollo local
cuando los esfuerzos presentan sentidos inconexos o encontrados y cuando no
existen acuerdos minimos sobre los temas criticos a atender (las prioridades), las
metas, los programas de actuacion y la asignacién de recursos y responsabilidades.

Esta es una vision dinamica del desarrollo que interpreta que existe un nuevo
arreglo Estado-Sociedad Civil y Mercado donde el primero ya no es sujeto omni-
presente sino un Estado orientador, promotor, guia; y los segundos no son sujetos
pasivos sino co-responsables de los éxitos o los fracasos de la ciudad. La conso-
lidacion de un nuevo patrén de desarrollo de base localfregional necesita del
mayor consenso social y sectorial respecto de las politicas a implementar, en un
intercambio creciente con los diferentes actores representativos y un criterio ra-
cional y estratégico en la utilizacién de los recursos.

Gestion estratégica también implica profesionalismo para identificar temas
criticos y marcar, a partir de ello, prioridades; anticipar las tendencias para mejorar
el posicionamiento y competencia y satisfacer necesidades a través de programas
especificos. Por 1o tanto, es imposible pensar en un Plan estratégico si desde el
punto de vista organizativo no existe un real y efectivo compromiso entre todos los
actores del desarrollo local. Convendria preguntarse, entonces, sobre la amplitud
de convocatoria que existe para el desarrollo local. Cudl es la profundidad en el
compromiso que existe entre las instituciones que participan del Plan Estratégico
Rosario, y si el alcance de su compromiso trasciende el logro de objetivos secto-
riales inmediatos.

Por ditimo, el desarrollo local requiere la delimitacién de un espacio de cola-
boracion, entre sector publico y sector privado. Ni el Estado municipal, ni las em-
presas locales ni las organizaciones de la sociedad civil, por si solas o aislada-
mente, pueden afrontar los desafios actuales. El Desarrollo local es un esfuerzo
conjunto y cada uno de esos actores tiene responsabilidades diferentes en cada
etapa del proceso de planificacion y desarrollo. Y ello requiere una tremenda
capacidad organizativa. No hay desarrollo local sin organizacién ad hoc.

Se hace imprescindible un primer impulso extraordinario, basicamente por
parte del gobierno municipal y su administracion publica, para poner en marcha el
esfuerzo del desarrollo. Es el lanzamiento del proceso estratégico de planifica-
cion. Ei objetivo es sacar a la ciudad de la inercia. Tanto el mercado (las empresas)
como la Sociedad Civil (las instituciones sociales) pueden (suelen) tener un rol de
acompanamiento en una etapa que no deberia caracterizarse por su prolongacion
en el tiempo.

Lo iniciado en la etapa anterior, debe continuar con una mayor participacién
del sector privado, con inversiones y compromisos crecientes. Esta etapa de la
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gestion estratégica tiene como objetivo aumentar el impulso inicial para salvar la
diferencia entre la realidad presente y el futuro deseado. Agui el mercado debe ya
jugar un rol preponderante a la par del gobierno local.

Asl la ciudad y sus empresas recuperan sus inversiones y acumulan recur-
s0s humanos, culturales y econdémicos. Luego la ciudad alcanza aguella madu-
rez que le permita aumentar la calidad de vida de sus habitantes y el atractivo de
su entorno. Lo caracteristico de esta etapa es el pleno disfrute por parte de la
comunidad toda.

No debe olvidarse que la ventaja competitiva territorial se crea a largo plazo, y
no en un ciclo econémico corto. Estos tiempos de la competitividad suelen entrar
en conflicto con otros plazos politicos, por lo que la gestion estratégica del desa-
rroflo regional se debe llevar adelante mediante un sistema que asegure la conti-
nuidad del proceso de mejoras.

El nuevo enfoque de combinacion de factores y procesos que permitan gene-
rar un entorno competitivo del desarrollo, surge a partir de la evidencia de algunas
tendencias: la experiencia industrial de descentralizacién y fragmentaciéon de los
procesos productivos en pequefias plantas interrelacionadas, como una caracte-
ristica de los procesos de reestructuracion productiva en los paises desarrollados,
en la segunda mitad de los arfios setenta y ochenta; el crecimiento de ciertas
regiones impulsadas por dinamicas endégenas de desarrollo, sostenida por una
compleja red de factores historicos y sociologicos, asf como fa variedad de res-
puestas nacionales y regionales en el contexto latinoamericano, a partir de cam-
bios productivos, tecnolégicos y organizacionales.®

Este nuevo enfoque incorpora la prioridad de afianzar un entorno favorable
para la cocperacion interempresarial e interinstitucional. Y supera el enfoque tradi-
cional propio del industrialismo sustitutivo en América Latina, donde la organiza-
cion productiva respondia a un esquema institucional centralista, regido por un
crecimiento nacional planificado desde el Gobierno nacional.

4. EL SISTEMA DE EMPRESAS DE LA REGION

La filcsofia del pensar globalmente y actuar localmente esta reemplazando a
la tilosofia, estructura y funcionamiento de las empresas, y descentralizando
funcional y territoriaimente los procesos productivos. El cambio de paradigma

9. M Casalet, “Introduccion”, en Redes y Regiones, una nueva configuracion, Revista
Latinoamenicana de Estudios del Trabajo, Afio 2, N” 3, México, 1996, p. 4.
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productivo, basado en la produccion flexible, la descentralizacién de los proce-
sos de decision y la desagregaciéon de tas empresas en unidades de negocio
estratégicas, ha incrementado la importancia de los espacios regionales en la
competitividad de las mismas. La experiencia internacional demuestra que exis-
te una directa relacién entre los procesos de crecimiento econémico y de desa-
rrollo territorial y entre la competitividad de las empresas y organizaciones y los
espacios donde éstas se localizan. En otras palabras, la construccién de venta-
jas competitivas y procesos innovadores es una practica que se asienta sobre
bases locales y regionales.

Aquellos conceptos que son validos para las empresas tomadas individual-
mente, tales como competitividad, eficiencia, perfil internacionalizado, funciona-
miento en red, también son validos para el entorno de actuaciéon de las mismas.

Buscar el desarrollo de un territorio concreto significa implantar en el mismo
un proceso de mejora continua y sistematica de la productividad y la competitivi-
dad del sistema productivo-territorial, a partir de perfeccionar aquellos atributos
esenciales que hacen a la construcciéon de ventajas competitivas territoriales.

En ese sentido, la region del Gran Rosario debe comenzar por formularse a si
misma la primera pregunta del marketing territorial: por qué alguien quisiera vivir,
localizarse, visitar, invertir o comenzar a expandir negocios alli. Desde una pers-
pectiva global, qué ventaja competitiva ofrece respecto de otros lugares.'®

La prosperidad del territorio se debe “crear” cada dia y su competitividad
depende fundamentalmente de la capacidad de sus empresas y demas organiza-
ciones emprendedoras para innovar, cambiar y mejorar continuamente. Pero a la
vez, la capacidad y empuje de las organizaciones para innovar, se ve afectada por
las condiciones dei entorno inmediato en el que éstas nacen, aprenden a competir
y establecen su dinamica evolutiva.”

En ese sentido, a medida que la competencia se hace cada vez mas global y
las condiciones del macro entorno tienden a homogeneizarse (por la consolida-
cién de espacios econdmicos integrados), la base de la creacién y mantenimiento
de las ventajas competitivas, se va trasladando hacia el campo del conocimiento
de las nuevas tecnologias y las habilidades técnico-organizativas para competir, y
por tanto, se convierte en un proceso territoriaimente localizado.

En lo que se refiere a las condiciones del entorno inmediato en el que las orga-
nizaciones empresariales nacen, aprenden a competir y establecen su dinamica

10. P. Kotler y otros, The Marketing of Cities, Regions and Nations, Washington D.C., Public
Management Review, ICMA, febrero de 1994,

11. R. Cotorruelo Menta, op. cit. Los parrafos que siguen corresponden a esta obra citada.
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evolutiva, se puede distinguir un conjunto de factores criticos, tales como los facto-
res de produccion, €l marco normativo e institucional, las condiciones de la deman-
da local y la existencia de sistemas locales de empresas competitivas, que esta-
blecen la ventaja competitiva de un territorio, sobre el que se apoya su atractivo
residencial. inversor, turistico y su capacidad para fijar su poblacion y sus recursos.

La formacion y desarrolio de un sistema productivo local obedece a una com-
binacion dinamica de factores endoégenos y exdgenos, en un proceso innovador
fuerternente articuiado al territorio. Cada region, cada comunidad territorial dispo-
ne de un conjunto de recursos economicos, humanos, institucionales y culturales,
qgue constituyen su potencial de desarrollo enddgeno. Tal potencial puede ser
movilizado por factores de oferta (estado de necesidad de la comunidad) o por
demanda del mercado.*?

A su vez, un sistema productivo territorial puede dinamizarse a partir de facto-
res exogenos., vinculados a nuevas inversiones y tecnologias y con la innovacion
ligada tanto a ta mejora de productos y procesos como a la investigacion y utiliza-
cion de altas tecnologias.

Entre tales fuerzas dinamizadoras externas e internas debe existir un equilibrio
y un mutuo fortalecimiento. Asi, por ejemplio, la generacion de demanda externa
hacia un territorio (exportaciones) y el atractivo del mismo en el mercado inter-
nacional como espacio para la radicacion de inversiones y procesos innovadores,
estd en funcion del ndcleo de la economia que esta en el interior mismo de ese
territorio. Para que la demanda externa ejerza un efecto de arrastre en el conjunto
de la economia, debe existir una oferta competitiva. Y la competitividad depende
ante todo de las condiciones que reinan en el mercado local.”

De acuerdo a algunos estudios internacionales,™ los aspectos que mas pon-
deran las empresas para definir una localizacion tienen que ver con decisiones
que se toman a nivel nacional, como la situacion politica estable, la situacidon
econdmica y el clirna social estable o el costo de la mano de obra. Pero hay otros
aspecl1os fundamentales relacionados con la realidad de cada ciudad ¢ regidn en
particular: contribucion de la region a la fuerza econdomica nacional; perspectiva
internacional de la region, esto es, las actividades de comercio exterior de las
empresas locales y las firmas internacionales localizadas allf; recursos humanos

12. A, Vézquez Barquero, Politica econdmica local, Madrid, Ed. Piramide, 1993, p. 58.

13. H Guaino. "El mito de la globalizacion”, en Diario Clarin, Suplemento Econdémico, 9 de junio
de 1996, pp. 8y 9.

14. "Las mejores regiones del mundo”, Encuesta de World Link, en Revista /DEA, Buenos Aires,
febrero de 1994, p. 6y ss.
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cualificados, buenos sistemas de formacién y ventajas culturales en relacién con los
centros urbanos con cuyas empresas compiten; iniciativas y actividades de la re-
gion que han sido exitosas o el costo de competitividad del paquete total de la region.

En definitiva, una correcta politica econémica territorial es la que identifica
nucleos de fortaleza sectorial y los amplia y refuerza, para fomentar agrupamientos
concentrados geogréficamente. Sin olvidar generar un entorno en el que cualquier
sector pueda prosperar si sus empresas se muestran innovadoras y consiguen
mejorar su productividad.

Desde la perspectiva de sistemas locales de empresas en un entorno compe-
titivo, la situacion del Gran Rosario no parece ser la mas 6ptima.

Desde el punto de vista productivo, la region presenta un perfil industrial domi-
nando aquellas ramas poco dinamicas dentro det modelo vigente y con gran can-
tidad de PyMEs orientadas al mercado interno. También son caracteristicas de la
region sectores de alto crecimiento, aunque de bajo valor agregado, como el
sector de alimentos y bebidas. La abundancia de materias primas de origen agrope-
cuario y la produccién de ellos han hecho de la agroindustria uno de los sectores de
crecimiento mas temprano y con ventajas comparativas significativas. Pero también
esta rama productiva tiene un alto contenido de materias primas (por encima del
80% del valor de la produccién) y muestra una escasa industrializacion. '

Un diagnoéstico de las organizaciones empresariales del Gran Rosario, parti-
cularmente PyMEs, ¢ demuestra que, en general, se trata de:

- plantas industriales pequenas de baja productividad, con tecnologia obsoleta

en muchos casos;

- estructuras de costos fijos elevados;

- empresas familiares con bajo nivel de profesionalizacién en sus cuadros
gerenciales;

- problemas de gestién y dificultades para establecer un planeamiento futuro;

- problemas de financiamiento, de incorporacion tecnoldgica y de estrategia
de inserciéon a mercados internacionales;

15. Q. Farruga y |. Guerrero, “Perfil productivo, empleo e insercidon exportadora en la Provincia
de Santa Fe", en Cuaderno del Gran Rosario, Afio |, N® 1, Rosario, octubre-diciembre de
1996, p. 2y ss.

16. H. Palomino y C. Senen Gonzalez, “Senderos alternativos de construccién de redes regionales
de PyMEs en Argentina”, en Redes y Regiones, una nueva configuracion, Revista Latinoamericana
de Estudios del Trabajo, Afo 2, N® 3, México, 1996, p. 110.
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- problemas de coordinacion y continuidad con los diferentes programas ofi-
ciales o paraestatales de asistencia a las empresas.

También existen casos de empresas gue evolucionan en forma inversa al
ciclo regional o del sector de su actividad, logrando superar la mayoria o totalidad
de esos inconvenientes, a través de una orientacion hacia actividades con eje en
la exportacion (regional), aprovechando algunas ventajas comparativas (ubica-
cion geografica privilegiada respecto al Mercosur), en una region con peso funda-
mental en la produccion agropecuaria.

Esta evidencia puede dar lugar a una hipotesis respecto a las posibilidades de
subsistencia y desarrolio de las PyMEs, a partir de actividades de exportacién
regionales o a mercados distantes, pero con mayor contenido de valor agregado,
como ocurre en otras ramas productivas u otras regiones del pais.

Es cierto que, desde ef punto de vista de nuevos enfoques para el funciona-
miento de redes productivas, que proporcionen un contexto adecuado para el
desarrolio empresarial, particularmente de las PyMEs, la region presenta un dato
positivo en la fuerte tradicidon empresarial e institucional y la densidad del tejido
institucional local, con numerosas asociaciones de primer grado articuladas con
federaciones de segundo y tercer grado de aicance provincial y nacional.

No obstante ello, algunos estudios’ sostienen que existen en el area de
Rosario claras limitaciones para un funcionamiento en red, entendiendo por
red regional cualquier “sistema ‘'virtuoso' que ofrezca articulaciones especifi-
cas enire informacion, formacion, acceso a capital € innovacion tecnolagica”.
Ef concepto de red utilizado es aquél que logra vincular positivamente sisternas
productivos, sistemas de gobierno y sistemas tecnoldgicos en un determinado
espacio geografico.

La experiencia sefiala que las empresas adquieren ventaja competitiva y la
sostienen alo largo del tiempo, y por tanto funcicnan como motores del desarrollo
competitivo, cuando la organizacion y el funcionamiento del espacio donde se
localizan permiten y favorecen la acumulacion e interrelacion mas rapida de acti-
vos y destrezas especializados, facilitan una mejor informacion y percepcion per-
manente de las senales del mercado, presionan a las empresas para innovar e
invertir y, en suma, estimulan la dinamica empresarial.

De acuerdo a esta interpretacion, Rosario estaria caracterizada por el funcio-
namiento de una "red segmentada”, con limitaciones en cuanto a cooperacion
puklico-privada e interempresarial (particularizacién de los beneficios) y en cuan-

17, Ibidem, p. 114,
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to a acceso a bienes publicos (escasa valoracion o vinculacion esporddica por
parte del empresariado con las politicas publicas especificas), sumado a dificulta-
des para definir orientaciones de crecimiento y desarrollo tecnolégico y de rela-
ciones de cooperacién entre empresas.

El desarrollo territorial constituye, entonces, un fendmeno de tipo empresa-
rial e intensamente localizado, centrado en las ciudades donde las empresas
situan sus unidades organizativas de negocio y en el sistema de ciudades que
da soporte al flujo de relaciones internacionales de cada sistema productivo
local y regional.

Asi comienza a consolidarse una visién sistémica de la competitividad, donde
entran a jugar diferentes niveles en la performance de las organizaciones. Y esto
es particularmente relevante en el actual contexto latinoamericano, donde la cons-
truccion activa de ventajas competitivas necesita de la politica de localizacion in
situ, a la vez que una politica regional que trascienda las fronteras de las econo-
mias nacionales.

El concepto de competitividad sistémica,'® parte de considerar que el entorno
economico de las empresas esta caracterizado por modeios de competencia nue-
vos que sustentan la obtencion de ventajas competitivas en base a la combinacion
de conocimiento, nuevas tecnologias, nuevas estructuras organizativas, politicas
activas y procesos de aprendizaje y cooperacion en la formulacién e implementa-
cion de estrategias, que integran el know how de las empresas.

La competitividad de ias empresas supone tanto reformas macroecondmicas
y consenso en la discusion sobre politicas de desarrollo (macronivel) a nivel de la
economia sede, como que las empresas incorporen innovaciones organizativas,
sociales y técnicas, y demuestren capacidad para integrar y funcionar en redes y
agrupamientos (micronivel). También necesita del arreglo social entre gobierno,
empresas y organizaciones intermedias, que supone la integracion social y la
orientacion dirigida a la solucion conjunta de los problemas, y que es la combina-
cion de los parametros relevantes de la competencia en todos los niveles del
sistema. La competitividad, vista de este modo, supone no sélo reformas economi-
cas, sino un proyecto de transformacion social (metanivel).

Por ultimo, la competitividad de las empresas necesita del nivel que da signifi-
cado a la ampliacién y construccién de espacios econémicos y a ia optimizacion
continua del entorno de la empresa, a partir de politicas activas de localizacion

18. D. Messner, “Dimensiones espaciales de la competitividad internacional”, en Redes y Regiones,
una nueva configuracion, Revista Latinoamericana de Estudios del Trabajo, Afo 2, N2 3, México,
1996, p. 13 y ss.
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(mesonivel). "La innovacion y la creacion de competencia tecnoitgica adquieren,
bajo estas condiciones, un caracter colectivo."®
Las politicas macro y microecondmicas se apoyan en €l desarrollo de capaci-
dades tecnologicas y sociales, ya que existe una profunda vinculacién entre feno-
menos econdémicos y socioculturales. La identidad colectiva, el sentimiento de
pertenencia, el espiritu de colaboracion y de innovacion, conforman un conjunto
cultural regional relevante a la hora de pensar el desarrollo,® que dan la pauta de
ja importancia de las capacidades de relacion entre empresas € instituciones, y
estan en la base de la definicién de una identidad de marca regional.
“En el mercado internacional ya no existen empresas aisladas gue
compitan en forma descentralizada; se constituyen agrupamientos
industriales de empresas organizados en redes cuya dinamica de
desarrollo depende esencialmente de la eficacia de su localizacion
industriai, que requieren que existan universidades, instituciones
educalivas, instituciones de 1&D, sistemas de informacion tecnoldgica y
organizaciones privadas secloriales, etc.”®

Bl verdadero motor del desarrollo econdmico son las empresas, pero el sector
publico dehe trabajar para dar forma al entorno competitivo, influyendo en el con-
texto o en la estructura institucional en la que se mueven las empresas, asi coma
en los Insumas de 'os que dependen, a través de acciones directas (subvencio-
nes, regulaciones especificas) o indirectas (vinculacion del sisterma educativo
cen el sistema productivo, entrenamiento de la mano de obra, etc.). Desarrollo
territerial dinanuzado por las empresas pero sustentado en la orientacion eficaz e
imaginativa del sector publico.

En lodo caso, ningun territorio €s o puede ser competitivo a largo plazo en un
gran numero de sectores productivos; cada ciudad y cada sisterna urbanc-regio-
nal, como el del Gran Rosario, solo pueden ser competitivos en aquellos sectores
donde la dinamica emprasanal es relativamente superior y para los que el entorno
urbano-regional resuita mas progresivo, estimulante y dindmico.

Lina tarea fundamental para desarrollar en el Gran Rosario seria impulsar la
formacion de agrupamientos de sectores, con medidas en areas como investiga-
cion vy educacion universitaria, infraestructura adicional, difusion de informacion,
reglamentaciones especificas, etc. Los agrupamientos son casi siempre una

19, Ibidem, p. 22,
20 M Casdlel, op. cit.. p. 4.
21 D Messner, op cit., p 22,
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combinacién de sectores tradicionales y nuevos ya que también en sectores
maduros se emplean nuevas tecnologias. Por ejemplo, la industrializacién de
productos de origen agropecuario puede complementarse con muchos nuevos
campos, como la biotecnologia © la instrumentacién de procesos, o de
equipamiento para alimentos, aumentando la interdependencia entre sectores
conexos, compradores y proveedores.

La region necesita, ademas, implementar iniciativas que vinculen fuertemente
el sistema educativo con el sistema productivo, que permitan, por un lado: la crea-
cién y desarrollo de nuevas empresas Yy el perfeccionamiento de las ya existentes
a partir de la innovacién y el aumento de su capacidad empresarial y organizativa,
y por otro lado, el desarrollo de los recursos humanos, tanto para emprendedores,
técnicos, expertos y trabajadores.

Cabe senalar que, en base al enfoque del desarrollo propuesto, se aprecia un
cambio a partir de algunas incipientes experiencias locales de fomento a las em-
presas, particularmente PyMes, que deberian ser consideradas en nuestra region.
En todas estas experiencias, el objetivo principal pasa a ser el generar un conjunto
de relaciones que interactuan dinamicamente, retroalimentando la compleja red
de intercambio entre las empresas y su entorno.

Tenemos asi los ejemplos de los Centros de Desarrollo de Empresas® en
algunos municipios argentinos (Rafaela, Mar del Plata, San Rafael), que promue-
ven la mejora en la gestién empresarial a través de la “cofinanciacién” de una
amplia gama de servicios no financieros, tanto de apoyo comercial en el mercado
nacional o externo, como tecnolédgico, de capacitacion, o de cooperacion inter-
empresarial. El Parque Tecnolégico del Litoral,® orientade a generar un entorno
innovador para la vinculacién entre investigacion, tecnologia y empresa; o la Zona
Franca Santafesina® concebida como nucleo motor de un crecimiento regional
guiado por la actividad exportadora, fomentando nexos y vinculaciones entre em-
presas nacionales e internacionales usuarias de la zona franca y aquellas empre-
sas, particularmente PyMEs, radicadas en la region.

En estas iniciativas se aprecia una inversién en activos intangibles
concomitantemente y, por momentos, prioritariamente a los esfuerzos de inversion
en infraestructura o equipamiento. Porque los elementos que mds propiamente

22. Los Centros de Desarrollo de Empresas son resultado de un convenio entre el Banco
Interamericano de Desarrollo y la Union industrial Argentina, a desarrollarse en diferentes municipios
del pais.

23. Parque Tecnologico del Litoral, CERIDE, Santa Fe, 1996.

24, Zona Franca Santafesina, Plan General de Implementacién, International Development
Ireland, 1995.
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caraclerizan a un medio innovador son mas intangibles que las infraestructuras:
clima profesional, actitud de cooperacion, aspectos organizativos, comunicacion.

El concepto basico es que el potencial de una ciudad, de un territorio, estriba
en su capacidad competitiva y no en ventajas comparativas actuales o histéricas,
basada en factores como la posicion geografica o la dotacién de recursos natura-
les, porgue éstos pueden quedar neutralizados en un entorno giobal.

5. EL TERRITORIO COMO RECURSO PARA EL DESARROLLO

Respetando estas consideraciones, es posible presentar la importancia de
dindmicas territoriales especificas dependiendo de la habilidad de una region
para estimular iniciativas, generar nuevas empresas y llevar a cabo una dinamica
de innovacion territorial #

El territorio juega un papel relevante en la dindmica de la reconstitucion y
transformacién de la actividad econémica. No es un soporte pasivo de la localiza-
cion potencial de las empresas sino un recurso (Un milieu) activo en el cual se
origina la innovacion y la creatividad.

Desde este punto de vista, el desarrollo de nuevas actividades en el territorio
del Gran Rosario responde a elementos materiales (infraestructura) pero también
al reagrupamiento de actores econdmicos y de recursos inmateriales (formacién,
investigacion) que. mediante sus interacciones, desarrollan competencias, saber
hacer y reglas especificas. En relacion con esta nueva aproximacion al territorio, el
concepto de milieu (incubadora de innovacion) adquiere todo su significado, ya
que subraya el papel que juegan los recursos inmateriales, la proximidad, el “capi-
tal de relaciones” y las diversas formas de cooperacion y aprendizaje, en la ca-
pacidad de las regiones y localidades para dirigir su propio desarrollo.?®

El Gran Rosario puede convertirse en una incubadora de innovaciones, en un
espacio dinamizador de los sistemas productivos locales, tanto por movilizacion

25. D. Matat, Desarrollo Territorial, Milieu y Politica Regional, Madrid, 1995 (mimeo), p. 1.

26. Ibidem. p. 4. Para el autor. "el concepto de milieu se fundamenta en la nocién de ‘territorio
construido’. Es un conjunto espacial que tiene una dimension territorial, pero que carece de
fronteras definidas a prion. No se corresponde con una regidon determinada en el sentido comun
del término, sino que presenta una unidad y coherencia que se reconoce a través de modelos de
comportamiento 1dentificables y especificos y de una cultura técnica, entendida como la
elaboracion, transmision y la acumulacion de practicas, saber-hacer, normas y valores ligados a
una aclividad economica’.
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de recursos enddgenos como por incorporacion de inversiones, tecnologias y
dinamicas innovadoras a! sistema productivo. Si se considera al espacio territorial
ya no como un simple soporte de factores de localizacion, sino un ambito donde se
entretejen relaciones variadas de cooperacién entre las empresas, clientes y pro-
veedores, y entre ellos con centros de formacion, capacitacion e investigacion, se
asume al territorio de actuacion de las empresas e instituciones publicas y priva-
das, como elemento clave del desarrollo econémico.

Los proyectos de desarrollo incorporados al territorio tendran un comporta-
miento innovador en la medida que permitan la combinacién de elementos mate-
riales (empresas, infraestructura operativa), e institucionaies (organizaciones pu-
blicas y privadas con capacidad de actuacién sobre el medio), junto a practicas
organizativas y normas de comportamiento, capacidades de gestién que favorez-
can la dinamica y transformacién del sistema productivo local y su insercién com-
petitiva internacional.

Y esto porque las dinamicas organizativas, empresariales, logisticas, produc-
tivas, comunicacionales, educativas, etc., impiden pensar en términos de territo-
rios cautivos, con influencia garantizada por la sola proximidad.

Si comprendemos esta idea, avanzaremos incluso hacia una visién mas enri-
guecedora del desarrollo: aquella que expresa que una regién no esta (no puede
estarlo) definida por fronteras a priori, sino que es una categoria flexible reconoci-
da por dindmicas especificas que la identifican y permiten gestionar el desarrollo
de Rosario desde una perspectiva regional, como nicleo de un area metropolitana
mas potente y variada. La regién como un entorno favorable de coordinacion de
los actores sociales heterogéneos.?

6. UN EJEMPLO DE GESTION ESTRATEGICA: EL GRAN ROSARIO COMO
UNA COMUNIDAD LOGISTICA

La fortaleza que la regién presenta en cuanto a las infraestructuras para el
desarrollo y las perspectivas aun mas interesantes de mejoras a partir de obras
tales como Hidrovia, el corredor bioceanico, la reactivacién del Puerto, etc., nos
pueden dar la pauta de un perfil de identidad territorial, al que habrd que comple-
mentar y perfeccionar con practicas y procesos adecuados. En ese sentido, el
Gran Rosario puede posicionarse como una Comunidad Logfstica, en un esfuerzo

27. M. Casalet, op. cit., p. 4.
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por gestionar una nueva imagen de la ciudad, de integracion regional y proyecion
internacional, que a parlir de su adecuada infraestructura, ofrezca servicios espe-
cializados a las empresas y a otras regiones del Mercosur.
“En la mecida que nuestra ciudad, como ambito integrado de sociabilidad,
de produccién cultura', de actividad econdmica se entienda a si misma
comno un ‘producto’ a ofertar, sera necesario desarrollar toda una serie de
practicas gue aseguren su posicionamiento adecuado en un mercado
allamente competitivo."™®

La imagen territorial da soporte a todo lo que la ciudad y la regién generan,
haciendo reconocibles y ayudando a identificar mejor entre los publicos consumi-
dores los mensajes, 10s productos y 10s servicios que se ofrecen. Gestionar una
nueva imagen de la region es gestionar directamente la oferta del area del Gran
Rosario, mejorarla y adaptaria a las necesidades, convirtiendose, ademas, en un
instrumento de control permanente de la calidad de la oferta territorial.

La imagen de la region serd la resultante de una integracion de esfuerzos a
nivel de los gobiernos locales, de las instituciones de la sociedad civil y las empre-
sas, que partiendo de la adhesiéon de los ciudadanos y cultivandola, englobe y
gestione aguellos elementos de atraccion exterior, Y presenta la fuerza de aprove-
char el enorme potencial sinérgico que tiene el considerar el marco espacial
como condensador y aglutinador de esfuerzos socioeconomicos y, al mismo tiem-
po, como valor agregado diferencial a promocionar entre sus diferentes publicos,
tanto internos como externos.

En ese sentido. el concepto de Comunidad Logistica, como posicionamiento
privilegiado puede resultar un proyecto emblematico y un principio orientador que
integre las actividades que se realicen desde las perspectivas fisico-ambiental,
economica, socio-intitucional y de integracién regional.

El concepto de Comunidad Logistica, de incipiente desarrollo en algunas
experiencias inlernacionales, aparece Como una respuesta que podria adaptarse
al perfil de desarrollo que resultaria mas apropiado para el area del Gran Rosario.
Comunidad logistica, significa que la region puede plantearse simultaneamente
objetivos comp ementarios que le permitan convertirse en:®

» Centro estratégico de distribucion y aprovisionamiento de mercaderias, para

las empresas de la region.

28 M. Aguilera y A. Perales, "La -magen de las ciudades en el marketing urbano”. Revista MK, N°

779, Madrid, marzo de 1084

29. En tal sentido, resulta ilustrativo el documento: Barcelona, como Plataforma logistica para el
sur de Europa. Barcelona, Andersen Consuiting, 1995, p. 7 vy ss.
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*» Centro satélite de stock y/o plataforma de reexpedicion de mercaderias ha-
cia otros mercados.

» Centro de actividades de valor agregado, como ensamblado, industrializa-
cién o mejoramiento de la calidad comercial del los productos, préximo al
mercado destino o para la exportacion.

* Puerta de entrada y salida internacional de bienes y servicios.

Desde el punto de vista organico, una comunidad logistica engloba al conjun-
to de empresas de transporte y de las actividades complementarias a éste; los
profesionales de las actividades logisticas, tanto de aprovisionamiento como de
distribucioén; los organismos publicos de gestion o controf (autoridades portuarias,
aeroportuarias, aduanas, etc.); los elfementos externos a la actividad del transporte
y logistica (traders, Camaras de Comercio, etc.) que se consideren incluidos en
funcién del grado de vinculacién/colaboracién que efectivamente alcancen, y la
region toda como entorno competitivo.

En resumen, una Comunidad Logistica pretende ser una planta productiva
de servicios integrados y una placa de identidad corporativa (una imagen de
marca territorial), para mercados donde los clientes buscan cada vez mas servi-
cios globales.®

Tanto las necesidades del transporte multimodal, como los cambios en el
transporte maritimo suponen un cambio importante en la demanda de servicios
portuarios que sélo puede ser satisfecha desde una perspectiva de desarrollo
portuario muitiproposito. Esta actividad, tendria efectos multiplicadores que se ex-
tenderian a la ciudad y la region a través de toda la cadena de servicios vinculados
ala actividad logistica. De este modo, el area del Gran Rosario, a partir del atractivo
de su posicion geografica de cara al Mercosur, podria planificar un desarrollo
econdémico que produzca articulaciones territoriales relacionadas con la compe-
titividad y no simplemente con la distancia geogréfica.

La ventaja comparativa de la ubicacion geogréafica, debe ser convertida en
una ventaja competitiva basada en el concepto de capacidad de una comunidad
profesional o de un drea econdmica, en la medida que incorpora aspectos organi-
zativos y otros mas inmateriales o mas dificilmente objetivables, como son el clima
de colaboracion o la facilidad de intercomunicacion.

30. A. Villa Hernando y J. Barreiro Lépez, Diagndstico del potencial de una comunidad logistica
aplicacion al pian delta Liobregat, Madrid, Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio
Ambiente, febrero de 1996, p. 2.
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En tal sentido, las areas prioritarias de actuaciéon serian:'

e bl desarrollo del transporte multimodal (integracion de los transportes por
ferrocarril, carretera, maritimo, fluvial y aéreo), para acentuar la conectividad
local con sus areas de influencia actuales y potenciales. Ello requiere la ac-
tuacion coordinada de las administraciones (federal, provincial y local) en lo
concernierte a infraestructuras y normativas, junto con los operadores priva-
dos, en el desarrollo de una verdadera oferta logistica para el Mercosur.

« Articulacion de servicios logisticos, persiguiendo una mayor eficiencia e
integracion de los procesos de descarga/carga fluvio-maritima y aérea, trami-
tes aduaneros, servicios de almacenaje, manipulacion y transporte terrestre y
ferroviario. Ello implica una necesaria simplificacion y agilizacion de los pro-
cesos administrativos y operativos en los que estan involucrados agentes pu-
blicos (En'e Administrador del Puerto de Rosario, Aduana, Zona Franca
Santafesina)}y privados (operadores, armadores, transportistas, consignatarios)
y una permanente definicion de objetivos de mejora (€j. corredores logisticos
con otros centros geograficos de la Region, v.g. Cordoba).

Avanzar er este sentido requiere también una reflexion estratégica conjunta,

en el marco de la pianificacion del desarrollo para la region, tomando en conside-
racion los siguientes aspectos:

A) las tendencias del Entorno Competitivo que afectan al posicionamiento de

diferentes ciudades como Centros Logisticos alternativos para los mercados de la
region. Algunos factores condicionantes del entorno competitivo son:

31

I. Mercosur: politicas de armonizacion internas y establecimiento de criterios
cormunes hacia terceros paises.

ll. Tendencias en el servicio al cliente: plazos de entrega cada vez mas cortos,
entregas programadas, servicios personalizados.

ill. Tendencias en la Logistica Internacional: centralizacion de stocks, platafor-
mas de reexpedicion, globalizacion de los procesos de fabricacion, post-aca-
bado de operaciones cerca del mercado-destino, cadena de suministros inter-
nacional. sarvicios logisticos integrados.

V. Liberalizacién del transporte: construccion de infraestructuras intermodales,
aparicion (e operadores ferroviarics privados, potenciacion de conexiones
regionales.

V. Cornpetencia con otros emplazamientos geograficos alternativos,

Barceicna como Flataferma..., op. cit, pp. 7y 8.
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B) La necesidad de un Diagndstico Estratégico de las redes logisticas en el
ambito del Mercosur, incluyendo el nimero y ta localizacion éptimos de centros de
distribucion:

* Para diferentes sectores (ej. automotores, fertilizantes, etc.)

¢ Para diferentes traficos (ej. Intra Mercosur, USA, Oriente, Europa)

» Para diferentes tipos de carga (ej. carga completa/fraccionada, FCL, LCL)

» Para diferentes funciones logisticas (ej. Centro de almacenaje y distribucion,

Puerto de entrada/salida, Centro de valor agregado).

Evaluar el potencial local para convertirse en base de distribucién regional y
puerta de entrada al Mercosur de productos de importacion, y puerta de salida de
exportaciones regionales (Comunidad Logistica de Exportacién), analizando for-
talezas, oportunidades, debilidades y amenazas.

C) La definicion de Lineas de Actuacicon Estratégica a las administraciones y
agentes decisores.

La tendencia en los ultimos afios es al crecimiento del comercio internacional
(crece mas rapidamente que la produccién internacional) y del trafico maritimo por
desarrollo del transporte multimodal. Ello, ademas, ha eliminado la posicion
monopolistica de muchos puertos con respecto a territorios tradicionales y han
introducido el concepto de cargas discrecionales: aquellas que pueden pasar por
varios puertos porque se diluye el concepto de territorio cautive. En una economia
global ya no rige el concepto de actividades cautivas, sino de actividades discre-
cfonales (porque los avances en el transporte multimodal permiten que Ias cargas
circuien ampliamente buscando las mejores alternativas), por lo que hay que ven-
der servicios y captar mercados en forma agresiva, dificilmente se alcanzaran en
todo su potencial los objetivos deseados. La ciudad vendiendo su puerto, como si
se tratara de una empresa vendiendo sus productos. Y ademas, integrandolo al
potencial que la regién tiene, que pueden oficiar como complementos ideales.

La experiencia internacional demuestra que los puertos para ser competitivos,
debe apuntar a: aumentar la productividad, bajar costos y formar parte de cadenas
de distribucién internacional (calidad, costo y entrega como variables competiti-
vas exigidas por las empresas) e integran su funcionamiento a redes de servicios
al comercio exterior, utilizando, por ejemplo zonas francas en esa estrategia (Miami,
Barcelona, Kaoshioung en Taiwan, Liverpool). En este sentido, la integracion con
la Zona Franca Santafesina en Villa Constitucién resulta una alternativa potenciadora
del atractivo regional, ya que puede ayudar a ampliar la oferta de servicios logisticos
de la regién, a atraer inversion extranjera directa que hoy no esta en la regiéon y
ofrecer una oportunidad para nuevos proyectos de exportacion y ampliar los servi-
cios de un centro de negocios, con todos los eslabones de la cadena de comercja-
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lizacion internacional, concentrados en un solo lugar. Aprovechar la ZFS para
incrementar el potencial exportador y el atractivo inversor de la regién.

En este moderno sentido econdémico, toda un area logistica (con puertos, ae-
ropuerto, zona franca, terminal terrestre, conexiones por carretera y ferroviarias,
etc., mas toda la gama de servicios bdsicos y complementarios a las actividades)
debe constituir un negocio cuasi-colectivo y no un campo de juego donde cada
agente instalado opere individualmente.

En definitiva, se trata de un concepto estratégico de largo plazo y no simple-
mente de acuerdos o enfoques inmediatos. Los elementos que mas propiamente
caracterizan una Comunidad Logistica son méas intangibles que las infraestructu-
ras: clima profesional, enfoque comercial, las practicas organizativas, etc.

Bajo estas premisas, la regién estaria mejor preparada para atraer inversion
extranjera directa, particularmente aguella inversién manufacturera relacionada
con materias primas regionales o relacionada con la proximidad de los mercados:
productos sensibles al costo {por su peso o volumen) y productos sensibles al
tiempo (perecederos); pero fundamentalmente para atraer aquella inversién direc-
ta moévil, que no depende tanto de la proximidad de los mercados sino de las
condiciones competitivas del entorno.

7. CONCLUSIONES

La consolidacion de un nuevo patrén de desarrollo de base local/regional
necesita del mayor consenso social y sectorial respecto de las politicas a imple-
mentar, en un intercambio creciente con los diferentes actores representativos y
un criterio racional y estratégico en la utilizacién de los recursos. Ni el Estado local,
ni el mercado ni las fuerzas organizadas de la sociedad civil, por si mismos, pue-
den responder a los tremendos desafios que el escenario de competencia cre-
ciente impone. S6lo la conjuncion de esfuerzos entre &mbitos publicos y sectores
privados puede generar las sinergias necesarias que permitan regular de manera
distinta el desarrollo econdmico y social.

La receta, no por conocida deja de ser valida: voluntad politica, necesaria
para acordar cursos de accion que permitan superar obstaculos (econémico-
financieras, institucionales, juridicas) y aprovechar al maximo las posibilidades de
actuacion local y delimitacion de un espacio de colaboracién, con mecanismos
formales o informales, pero que pueda traducirse en esfuerzos sinérgicos constan-
tes entre agentes publicos y privados y referentes sociales.

El Gran Rosario esta en un punto de inflexiéon histérica, caracterizado por
esfuerzos colectivos orientados a comprender desde su base las amenazas para
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el desarrollo, asf como las oportunidades futuras para la ciudad y region. El desafio
para la region pasa por consolidar un esfuerzo estratégico que permitan constituir
al Gran Rosario como centro geopolitico y econémico de una amplia regién, en el
seno del Mercosur, integrando los diferentes proyectos e iniciativas regionales
que, tomados individualmente, perderan potencialidad transformadora.

De todos modos, una serie de dificultades importantes se puede presentar al
momento de afrontar un desafio de esta naturaleza, dados por la escasa disponibi-
lidad de recursos (humanos, econdmicos, financieros, institucionales, fisicos, etc.)
puestos en funcién del desarrollo; las caracteristicas de la cultura regional (las
tradiciones politico-culturales y el comportamiento de algunos actores que, a partir
de diferencias politicas puedan obstaculizar el trabajo}, y/o la baja capacidad de
gestion (politica, técnica, organizativa), en las diferentes instituciones involucradas,
gue so6lo podran ser superadas a partir de la gestién estratégica del desarrollo local.

La gestion estratégica del Gran Rosario significa el esfuerzo de toda la comu-
nidad para pensar su futuro y disefarlo colectivamente. Representa un nuevo
estilo y una nueva manera de hacer ciudad y también una forma de entender el
gobierno de la ciudad y de la regién. Y la planificacion del desarrollo, como expre-
sion racional y orientadora es un modelo, un conjunto de objetivos y metas a
alcanzar, una vision y una filosofia de cémo hacer frente a esos objetivos y un
proceso practico de cémo resolverlos.

Si el desarrollo local se lleva a cabo a partir de una perspectiva integradora, no
sesgada, se estara en el camino de la verdadera gestion estratégica que servira
para alcanzar metas de mayor competitividad, mayor eficiencia y mayor solidari-
dad. Competitividad porque es necesario captar nuevos mercados vy,
concomitantemente, defender los ya existentes. Eficiencia, porque se necesita
maximizar el rendimiento de los recursos disponibles, tanto publicos como priva-
dos, e indirectamente mantener la competitividad. Solidaridad, para atender las
demandas sociales con un sentido de equidad, y revertir el escenario de desigual-
dad exacerbada, hoy predominante.

La razén de ser de la gestidn estratégica de la ciudad es construir su futuro en
forma racional y entre todos. Abrir la ciudad a la participacién, favorecer el desa-
rrollo y el crecimiento equilibrado respetando su entorno, aumentar el atractivo
urbano y residencial, hacer que las instituciones estén cada dia méas al servicio de
los ciudadanos, construir una ciudad solidaria con los menos favorecidos, coope-
rar e integrarse productivamente con otras ciudades. Por ultimo, ser capaz de
diagnosticar el futuro, prever las consecuencias y poder anticiparse a los grandes
cambios que estamos viviendo, para alcanzar cada dia mayor calidad de vida.
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INFLUENCIA POLITICA Y DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL. ESTUDIO COMPARATIVO
EN DOS LOCALIDADES DE LA PROVINCIA DE
CORDOBA*

Martha Diaz de Landa
M. Consuelo Parmigiani de Barbara

INTRODUCCION

El cuestionamiento de la concepcidon unidimensional del desarrollo como cre-
cimiento econémico, particularmente en razén de la insuficiente respuesta del
modelo evolucionista determinista frente a crisis de acumulacién, exclusion de
regiones en un mismo pais o de extensos segmentos de la poblacion, pérdida del
valor del trabajo como articulador social, dafios gravisimos € irreparables al medio
ambiente que incluso revierten sobre la misma actividad productiva minando sus
recursos, etc., ha generado nuevas y variadas propuestas de modelos de desarro-
llo. Esta variedad de modelos se patentiza bien en la polisemia del término “desa-
rrollo”, ante cuya sola enunciacion acude toda una gama de significados.' No
obstanie, pareciera haber acuerdo sobre dos grandes dimensiones: que sin creci-

*Este articulo presenta parcialmente los resultados de una investigacion realizada sobre “Régimen
politico local y Grupos Econdmicos: Redes de influencia politica” Subsidio CONICOR (1996-97)
en la que también participd la Dra. Patricia Scarponetti. Lo aqui expuesto es responsabilidad
exclusiva de fas autoras.

1. Para ios cuales, por lo demas, se han acufado una diversidad de términos como bienestar
social, modernizacion, progreso, desarroilo social, desarrolio integral, desarrollo unificado, desarrollo
sustentable, etc.
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miento econémico no puede existir desarrolio y que éste debe respetar los recur-
s0s no renovables y preservar el medio ambiente.

No interesa en el presente trabajo discutir modelos doctrinarios ni proceder
propositivamente en esta materia. Importa si determinar qué politicas priorizan
como estrategias de desarrollo los actores reputados influyentes “para el desarro-
llo econémico” en localidades de la Provincia de Cérdoba. También, explorar la
posible asociacion entre tales priorizaciones y el sector institucional de pertenen-
cia de los actores, asi como ponderar algunas tendencias? a tenor de la conforma-
cién de sus redes de relaciones.

Sin duda las sociedades locales han manifestado siempre -en algin grado-
iniciativas de crecimiento y preocupacion por mejorar la calidad de vida en su
ambito territorial, con variados resultados, diversos niveles de asimetrias social y
econdmica y con un éxito desigual de sus propositos. La constelacién de localida-
des que presenta el interior cordobés testimonia esta apreciacion general, conste-
lacién que no oculta los marcados contrastes entre las localidades segun el ritmo,
la direccion y la relativa firmeza de sus procesos de crecimiento o segun la profun-
dizaciéon/profundidad de sus crisis 0 estancamientos.

Pero desarrollo local no parece implicar tan sélo crecimiento de la localidad ©
en la localidad, sea de un sector 0 del conjunto de su poblacion segun la regula-
cidn social operante de la distribucion del crecimiento. El desarrollo local es la
base de la permanencia de un sistema social relativamente auténomo, soporte y
refuerzo del sentido de pertenencia de la poblacion que la integracion del sistema
requiere y legitimador de la existencia y necesidad de un sistema de autoridad
localmente autogestionario.

Los cambios vinculados a las reformas estatales, descentralizacion, retrac-
¢ién funcional de las estructuras administrativas centrales del Estado, nueva pau-
tas de articulacion del mercado de productos y servicios (desregulacion, liberali-
zacion, flexibilizacion), los procesos de apertura, integracion y exclusiéon que con-
lleva el aceleramiento de la globalizacién, han puesto en evidencia la exigencia
del desarrollo econémico local. .

La seleccion e implementacién de estrategias para su puesta en marcha o
para su profundizacion, en mayor 0 menor medida, es hoy para la politica munici-
pal uno de los aspectos mas centrales. Desde este punto de vista, es plausible
aceptar que la definicién de las estrategias de desarrolio que sostienen actores

2. Debe enfatizarse que no se intenta elaborar prognosis -terreno en el que por lo demas las
ciencias sociales se muestran ultimamente poco ambiciosas, cuando no escépticas-. Asimismo,
una visualizacién mas precisa de tendencias exigiria articular las caracteristicas de la iniciativa
local con las posibilidades o restricciones provenientes de variables ex6genas cuyo andlisis
excede el marco del presente articulo.
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influyentes en la economia local, refiejen las coaliciones, asociaciones y antago-
nismos de intereses en los que se diferencia la organizacién y regulacién del
trabajo social en las sociedades (ocales.

Por ello la descripcion de la red de influencia politica local desde el "enfoque
del andlisis de redes™ responde al objetivo de reconocer los actores del desarrollo
econdémico local, entendiendo por tales aquellos que efectiva o potencialmente
pueden afectar las decisiones politicas que en tal sentido se adopten localmente.

A su vez se entiende gue tales coaliciones, asociaciones o antagonismos de
intereses entre diversos sectores institucionales se estratifican en cuanto a su
capacidad de afectar tanto la seleccion como el curso de la accion. Por lo cual la
red de influencia, por una parte no representa necesariamente, en su plena com-
plejidad, la diferenciacion que ofrece la organizacidn y regulacion del trabajo
social local, ni por la otra constituye una estructura de consenso politico
unidireccionada a una propuesta comun de desarrollo.

Plantear la cuestion del desarrolio econdmico y eludir su tratamiento desde
variables econdmicas, no implica ignorar el impacto de las mismas y por consi-
guiente la importancia de la explicacién econémica. Sin embargo, tampoco pue-
den ignorarse intereses, vinculos y rupturas e improntas culturales e ideolégicas
del entramado societal que juegan reforzando o debilitando la accién colectiva en
pro del desarrolio y de sus posibles orientaciones. La dimensién politica se hace
asi manifiesta y justifica la perspectiva del enfoque seleccionado en este trabajo.

1. OBJETIVOS DEL ESTUDIO Y PRESENTACION DE LAS LOCALIDADES
SELECCIONADAS

El interés central del estudio es determinar qué actores influyen en el desarro-
llo econémico local, su grado y recursos de influencia, las relaciones formales e
informales que mantienen entre ellos y las orientaciones que sobre el mismo sus-
tentan. El nivel de esta investigacion se centra en el campo o dominio de la red de
politica de desarrolio local. ‘
' Se seleccionaron como unidades de estudio* dos localidades medianas del
interior de la provincia de Cérdoba: Jesus Maria (M) y Carlos Paz (CP), con virtua-

3. Para los conceptos y técnicas propios de este enfoque, ver en esta publicacion “Redes de
influencia Politica, Poder y Desarrolio Local”, de las mismas autoras

4. Para ser mas precisos, se trata de los sistemas (redes) socio-territoriales asociados al desarrollo
que se presentan en estas localidades.
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lidad para la estrategia comparativa por sus proximidad a la ciudad capital de la
Provincia, a la vez que diferenciadas por el signo politico del partido gobernante
asi como por sus estructuras productivas, relativamente diversificada en la primera
y principalmente vinculada a la actividad turistica en la segunda.

La poblacion de JM asciende a 24.219 habitantes y la de CP a 44.575 (Censo
Provincial de Poblacién y Vivienda, 1996}, con un crecimiento de 9.34 y 8.95 res-
pectivamente, en relacion a los valores del afio 1991. Si en orden al incremento
poblacional ambas localidades no registran diferencias significativas durante los
dltimos anos, cabe advertir sin embargo que durante ia primera mitad del siglo el
Departamento Punilla, en el que se ubica la ciudad de CP, y ésta en particular,
habia crecido demograficamente a un ritmo permanente y mas intenso que el
promedio provincial.

Merecen una referencia aspectos que hacen al perfil socioeconémico de
ambas localidades, en cuanto habilitan una aproximacién al contexto desde y en
el cual se reticula la influencia y se perciben necesidades y posibilidades, con las
consiguientes propuestas alternativas de desarrollo.

En este orden de ideas, interesan primero algunas especificaciones en orden
a educacion, salud y vivienda.

A tenor de los datos departamentales disponibles, puede plausiblemente
inferirse que los indices de escolaridad primaria completa, asi como de instruc-
cién terciaria y universitaria de la poblacién de CP aventajan a los de la poblacion
de JM. Coincidentemente, un estudio realizado por el gobierno municipal de esta
ultima localidad (Informe Socioecondmico, 1996), sobre una muestra de 6.461
entrevistados, detecta que solo el 5% posee preparacién universitaria. Sin embar-
go, y siempre segun el mismo estudio, el ejercicio de actividades profesionales
importa un porcentaje del 13% dentro de la estructura ocupacional de la ciudad.
La importancia de tales actividades en la economia local es coherente con la
presencia significativa del sector en la red de influyentes en el desarrollo econdmi-
co local, como se mostrara luego, y a diferencia de lo que sucede en CP.

Los analisis sobre salud publica marcan la tendencia al descenso en la rela-
cidn oferta/incremento poblacional. Aunque se carece de informacién oficial ade-
cuadamente actualizada y sistematizada, tiene sustento conjeturar gue las
necesidades insatisfechas en el rubro salud son superiores en JM que en CP. En el
rubro vivienda, finalmente, en esta ultima se produjo comparativamente un aumen-
to superior de unidades habitacionales en el periodo intercensal 1980-1991, acu-
sando JM un déficit habitacional pronunciado, que se manifiesta no sélo en la
demanda local, sino en el corrimiento de poblacién hacia localidades vecinas por
los altos precios en el mercado inmobiliario local.

A nivel mas especificamente econémico, las diferencias de estructuras pro-
ductivas son marcadas. JM presenta una diversificacion relativamente interesan-
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te, pues aunque predomina netamente la actividad comercial (en tanto generado-
ra del mayor porcentaje de empleo, segun Informe Socioeconémico Municipal
1996), no solo son significativos los servicios profesionales sino también empren-
dimientos industriales (sobre todo en las ramas alimenticia, textil, quimica y metal
mecanica) que aunque pequernios y medianos en su mayoria, importan una partici-
pacion de alrededor del 5% en el total provincial de establecimientos y personal
ocupado (Registro Industrial de la Provincia de Cérdoba, 1993). Finalmente, la
dinamica econdémica de esta localidad no seria bien entendida sin asociarla a la
actividad agricola-ganadera extensiva de su zona rural circundante y que incide
sobre la actividad comercial, financiera y de servicios. .

CP se diferencia netamente, pues es la localidad mas receptora de turismo en
la tradicional zona turistica provincial que es la Regién del Valle de Punilla. Practi-
camente toda su economia gira en torno al turismo, actividad que pasa por una
etapa de estancamiento, con altas exigencias competitivas en relacién a otros
centros del pais y del extranjero.

2. DESCRIPCION DE LAS REDES DE INFLUENCIA POLITICA EN EL
DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

Los entrevistados fueron seleccionados por el procedimiento de la bola de
nieve, de acuerdo a la regla de tres menciones como minimo.

A través de sucesivas exploraciones en cada ciudad y recurriendo a informan-
tes claves locales y revision de material periodistico, se confecciond una némina
de personas que por su relevancia institucional o comunitaria aparecian poten-
cialmente destacadas en la localidad, a nivel de su incidencia en politicas de
desarrollo economico. Se someti¢ esta lista inicial a los que en ella figuraban,
requiriéndoles que mencionaran personas entre las listadas a las que considera-
ran influyentes, advirtiendo que podian agregar influyentes a la mencionada némi-
na. Se insistié en la directiva de que era posible mencionar también personas que
no pertenecieran al ambito gubernamental y que debian precisar el caracter local
y/o regional de la influencia reputada.

Concluida la primera rodada se incluyeron en la lista de posibles influyen-
tes los nombres mencionados por los entrevistados. La segunda rodada se
aplicé a las personas que habian sido elegidas como minimo por tres entrevis-
tados, bajo las mismas condiciones que en la primera rodada. El procedimiento
se sigui¢ en cada una de las localidades y en tantas rodadas como fue necesa-
rio hasta que no aparecieron nuevas personas adicionadas (criterio de
exhaustividad por saturacion).
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Cabe advertir que en el caso de influyentes extralocales, se consideré sufi-
ciente para incluirlos en la red una sola mencién por parte de un influyente local
-siempre que este mencionador a su vez hubiera sido reputado influyente por tres
menciones como minimo.

Determinada la relevancia de los actores mencionados mediante el indice de
prominencia, el total de actores que comprende la red de influencia de JM es N=75
y la de CP, N=79.5 La comparacién entre estos dos casos muestra una relaciéon
inversa entre tamario poblacional y tamano de la red, lo que podria ser explicado
por una mayor permeabilidad de las instancias formales de decision politica cuan-
to menor sea la poblacién de pertenencia.®

A los fines del andlisis comparativo, dos mediciones de interés descriptivo son
el grado de estratificacion y el nivel de diferenciacién social de la red.

La primera tiene que ver con el nivel de concentracién de influencia que
puede mostrar la red e indica el grado de jerarquizacién existente entre los actores
reputados como influyentes.

La segunda muestra la diversidad de la base social representada en el red, es
decir el alcance de la selectividad (inclusién/exclusion) que manifiesta un sistema
dado vy, en consecuencia, evidencia qué sectores institucionales expectablemente
tienen potencial o efectiva participacién en la toma de decisién.

La combinacién de ambas medidas, nivel de concentracién de influencia y
grado de diversidad de la base social de la red, permite establecer la estratifica-
cion de los sectores institucionales. No solamente se trata de diferenciar qué sec-
tores integran o no, la red de influencia, sino que preponderantemente interesa
conocer el peso relativo que tienen en la estructura de influencia y por ende su
capacidad de afectar decisiones que se adopten a nivel local.

Las medidas se construyeron a partir de la informacion presentada en
Anexo: Tabla 1 (JM) y Tabla 2 (CP). Para determinar el grado de jerarquizacion
de la red se procedi6 a clasificar el Indice de Prominencia de los actores por
rangos. Para conocer su nivel de diferenciacion social se categorizaron las
posiciones institucionales de los actores, determinando su pertenencia a cada
categoria en funcién de la actividad principal declarada por el influyente (en

5. De los 75 influyentes de la red de JM se entrevistaron el 81,3%; sobre los 59 de CP, se
efectivizaron el 83% de entrevistas.

6. Esta afirmacion aparece corroborada por estudios previos en la ciudad de Cérdoba, donde
con una base poblacional de 1.179.067 habitantes (Censo Nacional 1991), se detect6 una red
de influencia proporcionalmente menor: 110 influyentes. (Dfaz de Landa y Parmigiani de Barbara,
1991, 1994)
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caso de haber sido entrevistado) o de la posicién privilegiada por los entrevis-
tados que lo reputaron influyente.”

Los Cuadros 1 (JM) y 2 (CP) exponen a continuacién la categorizacién de
sectores institucionales adoptada y define los rangos de prominencia que determi-
nan los grados de jerarquizacién del sistema de actores de la red.

Para la definicion de los rangos de prominencia se procedi¢ a determinar
el valor medio del intervalo de la serie ordenada de prominencia que presenta
cada red. Dicho valor para la red de JM es de .472 (.94/2), y para CP de .495
(.99/2)%. Se toman las dos sub-series ordenadas, segun las formen valores por
encima o por debajo de los indicados, y se determina el punto medio de cada
una de las sub-series.

Cuadro N? 1. Red de Influencia de Jesus Maria por sectores institucionales, segun
rangos de prominencia. N=75"

Sectores Institucionales
Rangos
de Promi- | Gobierno | Politic. no | Empresa- | Profesio- | M.C.M. | Comuni-| Total
nencia Gub¢ nam. rial nal tario
84 - 71 2 - 3 - - - 5
(6.66)
70.- .472 1 - 5 1 1 1 9
(12)
47.- 24 4 1 10 1 - 3 19
(25.3)
.239.- .02 13 4 17 6 1 1 42
(56)
Total 20 5 35 8 2 5 75
(26.66) (6.66) (46.66) (10.66) (2.66) (6.66) (100)
|

»

Entre paréntesis, porcentajes sobre N. Fuente: Anexo. Tabla 1.

7. Se decribe para cada aclor sus posiciones institucionales (Anexo: Tablas 1y 2) tratando de
mostrar el mayor detalle posible en aquellos que evidencian una clara mutifuncionalidad {méas de
una posicién institucional).

8. El numerador (.94 y .99) es el valor maximo de prominencia obtenido en las redes respectivas
de cada localidad.
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De forma piramidal ambas redes y a partir de los totales marginales en linea, se
observa en la de JM una mayor concentracion de las prominencias mas altas
(rangos primero y segundo) en un menor nimero de influyentes (14/75=18.6) que
en CP (15/59=25.4). La conformacién de la red es, por tanto, mas jerarquica en JM
que en CP.

Cuadro N2 2. Red de Influencia de Carlos Paz por sectores institucionales, segin
rangos de prominencia. N=59"

Sectores Institucionales
Rangos [
de Promi- | Gobierno | Politic. no | Empresa- | Profesio- | M.C.M. | Comuni-| Total
nencia Gubernam. rial nal tario
.99 - .74 3 - 1 - . - 4
(6.8)
73 - .495 6 1 3 - 1 - 11
(18.6)
49 - 25 9 4 2 - 1 - 16
(27.1)
.24 - .06 13 6 7 - 1 1 28
(47.5)
Total 31 11 13 - 3 1 59
(52.5) (18.6) (22) (5.1) 1.7) (100)

* Entre paréntesis, porcentajes sobre N. Fuente: Anexo. Tabla 2.

La lectura de los totales por columna de ambos cuadros indica el nivel de
diferenciacion institucional, entendida en términos de inclusidén/exclusién de la
diversidad de la base social de la localidad involucrada en la cuestién de su
desarrollo econdémico.?

9. Gobierno: posiciones institucionales gubernamentales cualquiera sea el nivel de la jurisdiccion
politico-territorial {municipio, provincia, nacién), electorales (Senadores, Diputados Intendentes y
Concejales) o asignativas (Secretarios y Directores; Gerentes de bancos oficiales; Jueces).
Sector Politico no gubernamental: actores vinculados a partidos politicos sin funciones de gobierno.
Sector Comunitario: sacerdotes, directivos de clubes o festivales, representantes de organizaciones
ecologicas; también representantes de cooperativas de servicios, manteniendo la tradicién en
esta materia, no obstante la légica empresarial que ya hoy las caracteriza. M.C.M.: medios de
comunicacién locales.
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Es claro en CP el predominio del sector politico (gubernamental y no guberna-
mental: 71% de los actores). En contraste, se destaca en JM el peso cuantitativo
del sector empresarial y su preponderancia en los rangos de mayor prominencia.

La red de CP manifiesta la mayor complejidad que ofrece el sistema de parti-
dos de esta localidad comparativamente con el de JM. Se tornan visibles en la red
las distintas agrupaciones internas de la UCR -partido hegeménico en CP y en la
region de Punilla-. También se encuentran representados el PJ, el partido local
MAC vy otros partidos locales de la region. En JM la diferenciacion partidaria se
organiza alrededor de los dos partidos nacionales mayoritarios: UCR y PJ; no
obstante ser éste el partido gobernante a nivel local, la UCR ha sido y sigue siendo
el partido de mayor influencia también en esta regién, lo que explica la presencia
en la red de varias figuras det mismo.

Otra diferencia significativa entre las redes analizadas es la participacion del
sector profesional y comunitario.

Es de hacer notar que la Unica organizaciébn comunitaria representada en la
red de CP es una asociacion ecolégica, asociable esto al peso que lo ecolégico
cobra en el desarrolio de la actividad turistica. En JM el actor comunitario mas
prominente es el vinculado al Festival Nacional de Doma y Folklore, de gran impor-
tancia econdémica para la ciudad.'® Comparten el tercer rango de prominencia un
representante de la Iglesia Catdlica, un directivo del club social de la localidad y
otro de la cooperativa de servicios (servicio que cubre JM y Colonia Caroya).

Otro contraste entre ambas redes, es la participacién de influyentes
extralocales, con mayor numero y de superior influencia en la de CP (Anexo, Ta-
blas 3 y 4), no obstante la relacién que en ambas se reconoce al desarrollo regio-
nal para el desarrollo local.

Cuadro N2 3. Importancia de! desarrollo regional. En porcentaje*

Jesus Maria N= 61 Carlos Paz N= 49
Coordinar acciones iocalmente 13.1 Coordinar acciones localmente 24.5
Coordinar acciones regionalmente | 86.9 Coordinar acciones regionalmente 73.5
Nc. - Nc. 20
Total 100.0 Total 100.0

*Los N de cada localidad corresponden al numero de entrevistados.

10. Este Festival es un emprendimiento privado-pablico, organizado anuaimente, que produce
importantes recursos que se distribuyen entre las cooperadoras escolares y que opera como
dinamizador del sector comercioy servicios, aunque limitado este efecto al tiempo de surealizacién.
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De los cinco extralocales que figuran en los rangos superiores en CP, todos
son funcionarios gubernamentales y de la UCR (tres legisladores provinciales asi
como un intendente y un concejal, ambos del segundo municipio en importancia
de laregidn después de CP). Mientras que en JM, sélo dos extralocales se posicio-
nan en los rangos superiores: la empresa Arcor, seguida por el Intendente de
Colonia Caroya que representa al partido UCR, de signo politico distinto del Inten-
dente de JM, )

En las franjas de prominencia inferiores a la mediana, la tendencia en CP es a
la inclusién de extralocales politicos: el 73% del total de influyentes posicionados
en estos Ultimos rangos, correspondiendo al empresariado extralocal escasamen-
te tres actores.

En JM solamente en estas Ultimas franjas aparece un ndmero significativo de
extralocales: 15 actores, en su mayoria no posicionados en el sector politico gu-
bernamental y no gubernamental.

Se puede decir que reafirmando el perfil partidario de la red de influencia de
CP, especialmente concentrado en el sector gobierno (local y extralocal), la inte-
gracion de una elite regional pareciera fuertemente vinculada a las alternativas
politicas de los partidos y gobiernos municipales, con un sector privado relativa-
mente débil, aun cuando individualmente algunos empresarios son reputados in-
fluyentes.

En JM la red de influencia politica es preponderantemente local y econémica,
con un sector gubernamental y politico méas bien débil si se lo compara con CP.

3. RECURSOS DE INFLUENCIA

La atribucion de influencia en un sistema de accién social tiene que ver con la
valoraciéon que un actor hace de otros, segun sea la disponibilidad o accesibilidad
de éstos a determinados recursos evaluados importantes para sus intereses o bien
necesarios para la consecucion de objetivos colectivos, a veces difusamente vin-
culados a sus intereses. Tales recursos refieren a conocimiento, informacion, au-
toridad, prestigio, riqueza, capacidad de movilizacién de intereses o de persua-
sidn, relaciones sociales a las que accede, entre otros.

El sector politico -principalmente el gubernamental, pero en cierta medida
también el no gubernamental- no s6lo compone mayoritariamente la red de in-
fluencia politica de CP, sino que también hay en esta red un auto-reconocimiento
de la mayor preponderancia de lo politico por sobre otro tipo de recurso.

E! peso de los recursos econdémicos: capacidad y conexiones econdémicas
(recursos 1y 8), es similar en ambas redes (JM=20%; CP=21%) no obstante la
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notable menor presencia del sector empresarial en la red de esta ultima. En cam-
bio los recursos politicos (agregadas las categorias 2 y 9), alcanzan un 38.3% en
CP y un 22.4% en JM.

A pesar de las diferencias antes indicadas respecto al peso de recursos poli-
ticos como “influencia y conexiones politicas”, estas diferencias se tornan menos
evidentes si se profundiza en la significacion muitidimensional del rol politico. En
este sentido, se entiende que también o definen en tanto relacién de coordinacién
en un sistema de decisién, la capacidad de movilizacion, de liderazgo y de reper-
cusién en la opiniéon publica.

Cuadro N2 4. Peso relativo de los recursos de influencia sobre el volumen total de
recursos de influencia reconocidos por los actores prominentes. En porcentajes *

Recursos Jesus Marfa N=781 Carlos Paz N=310
1.- Capacidad Econdmica 13.7% 15.2%
2.- Influencia Politica 15.1% 27.7%
3.- Movilizacion en su sector 4.7% 6.8%
4.- Movilizacién su sector y otros 7.2% 6.1%
5.- Repercusion opinién publica 11.1% 7.7%
6.- Liderazgo en su sector 9.6% 6.1%
7.- Liderazgo en otros sectores 4.0% 1.9%
8.- Conexiones nivel econémico 7.0% 5.8%
9.- Conexiones nivel politico 7.3% 10.6%
10.- Manejo de informacién 7.0% 3.9%
11.- Manejo de recursos técnicos 51% 2.2%
12.- Relaciones extralocales 7.8% 6.1%
13.- Otros 0.3% 0.6%
Total 100.0% 100.0%

* Porcentajes calculados sobre el total de recursos atribuidos por el conjunto de entrevistados
a los actores reconocidos como los mds influyentes entre los seleccionados por cada entre-

vistado."'

11. La atribucién de recursos se solicitd para los actores mencionados de acuerdo a la siguiente
pregunta: De las personas que Ud. indicd como influyentes, ;podrla por favor mencionar las tres
mads influyentes para que las cosas se hagan en la localidad correspondientes al sector
gubernamental y las tres mds influyentes que no pertenecen al sector gubernamental?
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Desde esta definicion, se puede hablar de un significado posicional del recur-
so politico ("estar cerca de donde se toma de la decision”) y un significado funcio-
nal “coordinacion de las diferencias”). El primer significado pareciera ser el senti-
do de “capacidad de influencia y conexiones politicas” como recurso politico.
Mientras que la capacidad de movilizacion, de liderazgo y de repercusién en la
opinion publica se comprenden bajo el sentido funcional.

Agregados, entonces, los recursos correspondientes a los ftems 3 a 7, los
porcentajes correspondientes a JM (36.6%) estarian indicando en cierta medida
una mayor valoracion de estos atributos politicos que en CP (28.6%).

La distincion establecida en relaciéon a los recursos politicos no persigue
un interés meramente conceptual. La relevancia de su precisién interesa en
cuanto indicador de la capacidad del sistema de decisién de articular horizon-
talmente los esfuerzos colectivos hacia la consecucién de los objetivos de la
politica propuesta.

Desde esta perspectiva la atribucién de tales recursos en el sistema de la red,
mostraria un mayor nivel de integracion de la elite influyente de JM y una débil
trama de articulaciones sociales en CP.

4. REDES DE RELACIONES PROFESIONALES Y DE CONFIANZA ENTRE LOS
INFLUYENTES EN JESUS MARIA Y CARLOS PAZ

Las relaciones a las que en el sistema de decision el actor tiene acceso, le
posibilitan captar de dicho sistema los recursos, la informacién y los apoyos que le
permiten adecuar o direccionar sus propias decisiones en el sentido de sus intere-
ses y objetivos como asi también neutralizar alternativas contrarias a los mismos.

Las relaciones pueden ser descriptas por su contenido, su intensidad y segin el
numero de actores que las integren (diadas, triadas, o de multiples actores en gene-
ral). El contenido refiere al tipo de relaciones que entre los actores se establece; se
distinguen genéricamente las relaciones formales y las relaciones informales.

Entre las primeras priman como motor de la relacién: intereses especificos,
predeterminados, por lo general manifiestos, convenidos en términos de intercam-
bios conocidos de antemano, de los que siempre se pretende la obtencion de un
beneficio o de bienes tangibles. Estas relaciones pueden consistir en transaccio-
nes economicas, prestaciéon de servicios, realizacion de funciones o actividades
previstas estatutaria o legalmente a las que espontaneamente o por imposicién
-bajo los determinados supuestos- se someten los actores. En este estudio, se
reconoce este tipo de relaciones como relaciones profesionales o derivadas de la
ocupacion o actividad principal reconocida por el actor.
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Las relaciones informales, por el contrario, tienen una base comunitaria
y afectiva y se derivan del reconocimiento del otro sobre la base de la confianza y/
o el respeto. En este sentido se dice, en términos de Parsons, que son consumatorias
(interesa la relacion por ella misma) en contraposicién de las instrumentales
(medios para un fin) y suponen un involucramiento personal o intimo y por ende
potencian las posibilidades de comunicacion entre los actores. Clasifican en
este tipo de relaciones, las relaciones de amistad, asesoramiento personal, de
confianza, de recreacion, entre otras. Concretamente se ha concentrado esta
investigacion en detectar las relaciones de confianza entre los influyentes, por el
efecto persuasivo que dicha clase de relacion puede tener en la seleccién de
alternativas, evaluacion de la situacion y conformacién de apoyo en los proce-
s0s de decision politica.

La idea general que sustenta esta opcion tetrica de andlisis radica en recono-
cer los lazos sociales que operan en la red, en tanto indicios sobre el grado de
integracion de ella, fluidez del intercambio entre actores (nivel de interdependen-
cia e interpenetracion de intereses) y articulacion de apoyos politicos.

4.1 Red de relaciones profesionales'

El Grafico 1 presenta el conjunto de relaciones profesionales que se observa
entre los influyentes de JM y el Grafico 2 refiere a estas relaciones en CP.

La lectura de los graficos debe partir de considerar el sistema de interaccién
profesional como un espacio social estratificado segun los rangos de prominencia
de los actores (definidos en Cuadros 1y 2 y especificados sus intervalos en los
radios del circulo; a fin de una mejor representacion de los actores mas periféricos,
se ha subdividido el 0itimo rango estableciéndose los siguientes intervalos dentro
del mismo: .25-.12 y .12-0, estandarizandose dichos intervalos para ambas redes)."?

Cada estrato de prominencia se representa en el espacio formado por los
circulos concéntricos, cuyo centro indica ta mayor prominencia. El espacio exter-
no proximo al circulo, corresponde a los influyentes con baja prominencia (Indice
de prominencia comprendido entre .12-0), quedando asi remarcado el status mar-
ginal de los mismos.

12. La red de relaciones profesionales se construyd a partir de la respuesta de los actores a la
pregunta siguiente: De la lista de personas de las que hemos estado hablando (las personas
reputadas influyentes por el entrevistado), spodria, por favar, mencionar tres con las cudles Ud.
tenga estrecha relacion profesional 0 de negocios o en virtud de su ocupacion?

13. Para JM, la primera subdivision incluye 18 actores y la segunda, 24; para CP, 18 y 10,
respectivamente.
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Los radios muestran la segmentacién del espacio de interaccién profesional,
agrupando los actores por sectores institucionales o por las interrelaciones entre
éstos, seglin geogréaficamente se posicionen esas relaciones en los ambitos local
o extralocal o bien, los involucre a ambos (extralocalflocal).

A primera vista, los gréaficos permiten visualizar la contrastante complejidad,
diferenciacién, diversidad e interpenetracién entre sectores institucionales que
muestra la red de relaciones profesionales en JM comparada con la de CP.
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Grafico N2 1. Relaciones Profesionales en la Red de Influencia de Jesus Maria.
Indice de Cohesion 2 .205 (Componentes fuertes; Matriz simétrica).”
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Espacio 1: Relaciones actores sector publico/privado local.

Espacio 2: Relaciones actores sector publico y privado/comunitario local
Espacio 3: Relaciones actores sector privado local

Espacio 4. Relaciones actores locales/extralocales.

Espacio 5: Relaciones actores extralocales

* Los circulos representan los rangos de prominencia de los actores de la red de influencia.
(Fuente: Cuadro 1 y Anexo: Tabla 1.)
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Grafico N? 2 Relaciones Profesionales en la Red de Influencia de Carlos Paz.
Indice de Cohesién > .060. (Componentes fuertes; Matriz simétrica).*
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*Los circulos representan los rangos de prominencia de los actores de la red de influencia
politica (Fuente: Cuadro 2 y Anexo: Tabla 2).
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La complejidad de la red de JM no sdélo se marca en la mayor densidad de
relaciones sino también en la articulacion entre los distintos rangos de prominen-
cia. De los 24 actores que en JM clasifican en el rango mas periférico (externo al
circulo), 21 participan en las relaciones profesionales (proporcion de .88), mien-
tras que en CP los actores del mismo rango incluidos en la red profesional repre-
sentan una proporcién de .5 (5 de los 10 actores). En el rango inmediato superior,
la proporcion de participantes es de .94 en JM (17/18) y ia de CP de .83 {15/18).

En el tercer rango, las proporciones son de .95 (18/19) y de .81 (13/16) para JM
y CP respectivamente. Ambas redes se igualan en los dos rangos superiores en los
que todos los actores participan de relaciones profesionales con otros miembros
de la red (segundo rango superior: JM 9/9, CP 11/11, respecto al primer rango: JM
5/5, CP 4/4).

Por tanto, en ambas redes profesionales aumenta la participacion con el nivel
de prominencia de los actores. No obstante, es clara en JM una mayor integracion
en el sentido de la inclusién de actores periféricos.

En cuanto a la diferenciacién, tiene que ver con la especificidad del sector
privado en relacién al publico. En JM el Espacio 3 segmenta la red profesionai en
un espacio de relaciones eminentemente privadas, mientras que en CP este espa-
cio no se diferencia.

La diversidad se manifiesta en la inclusion de los distintos sectores institucio-
nales que componen la red de influencia (la red profesional reproduce asi la diver-
sidad descripta en la red de influencia).

Por uitimo, la interpenetracion entre los sectores institucionales es de una
marcada variabilidad en JM comparada con CP. Por ejemplo, el nucleo institucio-
nal central de JM y en general el Espacio 2 que lo comprende, integra la participa-
cién del Gobierno (Senador e Intendente), de un directivo de una organizacion de
representacién empresaria (agropecuaria), un representante del medio local de
comunicacion de masas (MCM), de un asesor-técnico rural (INTA),'* de empresas
y asociaciones comunitarias que se entrecruzan en redes de reiaciones en razon
de su actividad institucional principal. Igual densidad de interacciones entre varia-
dos sectores institucionales del ambito privado presenta el Espacio 3, e incluso en
el Espacio 4, donde se representan las relaciones que se establecen entre actores
locales y extralocales.

14. A la relacidn entre estos cuatro aclores, por las representaciones de sectores que portan, se
la ha denominado nucleo institucional central. El importante sector de produccién agropecuaria,
los maximos representantes gubernamentales, uno a nivel provincial y otro a nivel local, el medio
de cornunicacion local -periodista, ademas especializado en difusion de la actividad agropecuaria-
y el técnico de un organismo publico nacional de asesoriamiento en dicha rama de actividad se
integran en dicho nucleo.
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En CP, la configuraciéon de la red de relacicnes profesionales presenta como
rasgo caracteristico la baja proporcién de las relaciones locales sobre las locali-
zadas en el espacio de interseccién entre las locales y extralocales, comparativa-
mente muy amplio en relacién al de UM (ver Gréfico 1, Espacio 4). Ambas redes
presentan relaciones exclusivamente extralocales: en JM, Espacio 5, entre la ma-
yor empresa alimenticia de la provincia y el intendente de la localidad vecina
donde la empresa ha instalado establecimientos, mientras que en CP, el clique
extralocal esta formado por dirigentes politicos.

Aun cuando existe en CP una fuerte interpenetracion entre el sector empresa-
rial y el gubernamental, tanto en el espacio local como en el espacio de intersec-
cion entre lo local y lo extralocal, carece de relaciones inter~empresariales y de
una diferenciacion demarcada entre los ambitos publico y privado. El papel de los
Concejales (locales y extralocales), por otra parte, es de mayor peso en esta Ciu-
dad que en JM -incluidas sus relaciones con el sector empresarial-; lo que denota
aun mas la dependencia de este sector respecto del politico.

En general, las relaciones politicas -locales y extralocales- son de mayor den-
sidad en CP que en JMy muestran las fragmentaciones de la organizacion partida-
ria hegemonica en la region, que se corresponden con lineas internas del partido,
tanto a nivel provincial como regional.

En el espacio local de CP se diferencia un clique formado por la oposicion
(MAC, PJ) al que se vincula la Unica organizacién comunitaria (ecolégica) que
participa en la estructura de influencia de CP. En tanto que en JM las organizacio-
nes comunitarias se relacionan con representantes del sector empresarial.

Por uitimo, comparativamente se destaca la mayor importancia del sector
medios de comunicacion en Punilla, basicamente especializados en informacion
y comentarios politicos, en contraste con el perfil orientado a la produccion del
periodismo influyente en JM.

4.2 Redes de relaciones de confianza's

Los dendrogramas (Graficos 3y 4, correspondientes a JM y CP respectivamen-
te) describen la estructura de la red de confianza entre los actores influyentes. Enten-
dida ésta como la configuracién que adoptan las interacciones entre los actores
basadas en un sentido de empatfa de al menos uno de los actores de la interaccion.

15. Para construir las redes de la relaciones de confianza se partid de las respuestas de los
actores a la siguiente pregunta: Frente a una cuestion personal de particular importancia para
Ud., quién de las personas que menciond (se refiere a las personas reputadas como influyentes
por el actor), le merece mayor confianza para consultaria?
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Se utiliza el término esfera de confianza para indicar el conjunto de actores
gue comparte de manera directa o indirecta un orden de relaciones que los asegu-
re frente a las incertidumbres que son inherentes a sistemas complejos de interac-
cion en situaciones de réditos indeterminados para los actores, condicionando
por ello la base de la efectividad politica de dicho sistema.

Ef grado de inclusién/exclusién que presentan las esferas de confianza'® per-
mite ver el mayor grado de integracién que se manifiesta en JM (.79; 59 actores en
la red sobre 75 actores reputados influyentes) que en CP (.56; 33 actores sobre 59).
Esta primera caracterizacién de las redes de confianza sugiere que es mayor
también la capacidad de movilizacién de recursos, la posibilidad de la negocia-
cién y la coordinacion politica del sistema en JM que en CP.

No obstante la mayor integracién en JM que en CP, las redes de confianza
tienen siempre un efecto de exclusién sobre determinados actores, reduciendo
con ello la incertidumbre en el sistema. Si la acumulacién de confianza reconoci-
da en un sistema opera como reductor de incertidumbres para los actores a los
fines de delinear sus cursos de accién, la distribucién de las relaciones de con-
fianza por rangos muestra coherencia en el sistema de JM y competencia politica
en el de CP.

En los rangos altos de JM, los actores excluidos corresponden a las dos em-
presas industriales extralocales, radicadas en la zona, lugar donde se han experi-
mentado instalaciones de empresas transitorias o flotantes y/o auténomas con
respecto al sistema de decisién local. En los rangos tercero y cuarto también los
excluidos son en cierta manera extralocales, toda vez que siendo oriundos del
lugar tienen sus intereses econdmicos fuera de la localidad vy la regién que la
comprende. Entre los periféricos (actores con muy baja influencia) el mayor nime-
ro de excluidos tiene que ver con la configuracion jerarquica de la red de influen-
Cia ya descripta.

En CP las exclusiones responden en todos los casos a las diferencias intra e
interpartidarias tanto entre actores iocales como extralocales. Este resuitado tiene
particular importancia al momento de evaluar las posibilidades de integracion
regional en una red de influencia politica con una alta participacion de extralocales
de la region y por la particular exigencia de los espacios politicos en cuanto a
diadlogo y concertacion.

En orden al nivel de agregacion/ fragmentacion de las redes, segun el nivel de
cohesion entre los actores que integran los circulos o esferas de confianza, los

16. Se mide el grado de inclusidn/exclusion por la proporcién de actores gue gquedan comprendidos
en la red de confianza sobre el total de actores que componen el sistema de influencia en cada
localidad.
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dendrogramas respectivos a cada localidad muestran con claridad perfiles dife-
rentes. Mientras en JM la red aparece cohesionada en una unica esfera de con-
fianza, en CP la red se fragmenta en cinco esferas diferenciadas.

En un sistema fuertemente marcado por los recursos politicos y la inclusion
predominante de actores cuyo interés central es el ejercicio de roles de coordina-
cion y autoridad en el sistema como es el caso de la red de influencia en CP, la
configuracion que presenta su red de confianza denuncia una posibilidad efectiva
de acciones de veto entre los influyentes. Esto se ve agravado por el hecho de un
alto numero de actores que gozan de una débil confianza en el sistema."”

17. Si se hja en .6 0 mas el indice de cohesidn (ver dendrogramas), todos aquéllos con indice
menor se definen como de confianza débil.
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Grafico N® 3. Dendrograma de Relaciones de Confianza entre los Prominentes en la ciudad de Jesas Maria. N=59. (Componentes

débiles; Matriz asimétrica).
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Grafico N2 3. (Continuacién)
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Gréfico N2 4, Dendrograma de Relaciones de Confianza entre los Prominentes en la ciudad de Carlos Paz. N=33. (Componentes

débiles; Matriz asimétrica)..
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5. POLITICAS PUBLICAS PRIORIZADAS PARA EL DESARROLLO

La descripcion y analisis de las redes y recursos de influencia, asf como de las
redes de relaciones que se entablan entre influyentes en las localidades, adquie-
ren relevancia cuando el interés del analista se centra tanto en el reconocimiento
de las alternativas orientaciones al desarrollo que caracterizan una sociedad local
como en la viabilidad de su materializacion.

Interrogados los influyentes sobre el “desarrollo de su ciudad” bajo la preten-
sién de no circunscribir la nocién del desarrollo a su definicion meramente “eco-
némica’, pueden organizarse las definiciones dadas aproximadamente segun tres
categorias:

- estrategias en que predomina la racionalidad del crecimiento econémico

{mejoramiento de los servicios publicos -agua potable, cloacas, gas natural,

carreteras y rutas, etc.- en cuanto condiciones infraestructurales de la produc-

cién, desarrollo de la actividad comercial o industrial, etc.);

- estrategias en las que subyace una racionalidad social (politicas de cons-
trucciéon de viviendas, de lucha contra el desempleo, educacién y salud
publicas, etc.),

- conjuntamente con las dimensiones anteriores 0 no, segun el caso, se pre-
senta la preocupacién por la preservacion del medio ambiente.

Para una mejor comprensién de fas definiciones de los actores, no hay que
perder de vista naturalmente la diferenciacién de perfiles socioecondmicos de las
localidades.

Las politicas priorizadas por los influyentes como estrategias para el desarro-
llo se han trabajado desde el anélisis de redes utilizando la medida de cohesién en
asuntos o cuestiones.”™ Esta medida permite ordenar a los actores en cliques;
segun elecciones semejantes entre ellos de opciones politicas vy, a la vez, mas
distintas a las de los restantes actores de la red.

18. El cluster de actores por asuntos (clique) se ha aplicado a partir de la llamada Matriz J
(Programa Structure) gue ordena a los actores segin caracteristicas comunes de éstos: sean
¢éstas asuntos, cuestiones o personas por ellos mencionados, o bien rasgos compartidos. Se
diferencia de la Matniz C (sociométrica) utilizada para el anélisis de relaciones entre los actores,
Util para detectar reciprocidad de menciones.
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Se ha complementado el agrupamiento por preferencias antes indicado con la
medicion de la accesibilidad que en la red de reputacion de influencia correspon-
de a cada actor. Esta medida de accesibilidad (Primary Form), trabajada con men-
ciones asimétricas, se diferencia del indice de prominencia utilizado para la estra-
tificacion de la red (Seccién 2) por cuanto tiene en cuenta no sélo las menciones
recibidas sino enviadas y su relacion: a mayor cantidad de menciones (en este
caso, de reputacién de influencia) recibidas y menor cantidad de menciones he-
chas, mayor indice de accesibilidad del actor a los restantes de la red."

La accesibilidad interesa particularmente en esta parte del analisis porque
orienta mas que el indice de prominencia acerca de las posibilidades de un actor
de "penetrar” en la red, de acceder a diversos actores -todos los cuales reconocen
su influencia- y respecto de los cuales ejerce ascendencia en la discusion sobre
politicas a decidir e implementar.

Los Graficos 5 y 6 presentan los cliques de politicas priorizadas. Las
segmentaciones separan los diversos cliques. Los sucesivos circulos concéntricos
indican los rangos de accesibilidad cuyo indice en particular se consigna para
cada actor.® En el sistema de JM se configuran cinco cliques, denotando una
mayor variabilidad de propuestas, y dos en el de CP.

5.1 Politicas piblicas de desarrollo en Jesus Maria

El prirner clique manifiesta de modo particularmente interesante una impronta
del desarrollo que lidera Colonia Caroya. Este municipio, que se extiende préactica-
mente sin solucion de continuidad territorial con JM, auna a su tradicional produc-
cion frutihorticola y granjera el asentamiento mas reciente de |a filial de una impor-
tante industria alimenticia con fuerte posicionamiento en el mercado nacional e
internacional, existiendo ademas otros emprendimientos industriales menores (ali-
menticios, quimicos, etc.) dominantemente de tipo pequerio y familiar.

Se entiende asi la orientacién hacia una racionalidad econémica (desarrollo
industrial), controlada por la preocupacién hacia la preservacion del medio am-
biente y por iniciativas de construccion y remodelacion urbana, acorde con esa
preocupacion. Ninguna de las otras cuatro estrategias restantes en la red registra
el interés ecoldgico.

19. La correlacion entre ambas medidas -prominencia y “primary form”- es por cierto alta:
Coeficiente Pearson= .75 (.000}

20. Téngase presente que la accesibilidad es medida en relacion a la totalidad de los actores de
la red y no s6lo en relacion a los que integran el mismo clique.
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Bien puede hablarse, entonces, de una estrategia de “desarrolio sustentable”
especialmente percibida y reflexionada desde la especificidad de Colonia Caroya.
Integran este clique la mayor cantidad de actores de esta localidad (posicionados
en la red de JM como extra-locales), junto a otros influyentes locales de prominen-
cia relativa, detectandose en él al nicleo normativo de Colonia Caroya (su inten-
dente y el Presidente del Concejo Deliberante). Si se tiene en cuenta el numero,
indice de accesibilidad relativamente menor de los influyentes en este clique, y el
caracter basicamente extralocal de sus miembros, parecen bastantes menguadas
en JM las posibilidades de efectivizacién de la estrategia perfilada.

Similar pronéstico pareciera ser pertinente a la propuesta del tercer clique: sus
miembros son escasos y con indices de accesibilidad relativamente bajos. El pri-
vilegio de politicas atinentes a la salud publica, problematica significativa en JM
segun se expuso oportunamente, asi como de la cuestién educativa, orientarian la
interpretacién de la propuesta de estos actores en el sentido de un desarrollo méas
social. Sin embargo, la total ausencia en su discurso de un agudo problema que
afronta la poblacién del lugar, cual es el de la vivienda, y la escasa referencia a
accion social y desempleo, debilitan el caracter social de la orientacion. Sugiere
una vision reducida a la usual prestacién de servicios publicos con una expansién
a las prestaciones sociales mas clasicas -consensuadas aun desde la perspectiva
del Estado abstencionista- y sin referencia a propuestas de desarrollo econdémico.

La lectura al interior del clique revela la membrecia mayoritaria de actores del
Concejo Deliberante: es plausible suponer que este 6rgano colegiado opera como
una estructura de oportunidades de comunicacién y discusion, que instala en los
actores como prioridad aquello que es de tratamiento cotidiano (servicios publi-
cos); a la vez, dos de estos Concejales son médicos, al igual que otro miembro no
gubernamental del clique y el tercero, docente. Térnase clara la asociacion del
sector institucional de pertenencia (en este caso, el profesional) con la percepcion
de las politicas a priorizar para el desarrollo local.
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Grafico 5: Cliques de Actores Prominentes de Jesus Maria segun Politicas Publicas
priorizadas para el Desarrollo Local.

Distribucién de Actores por niveles de accesibilidad en la Red de Influencia.(Indice
Primary Form). N=58*.

Cuique 1
rnoridad 1: Desarrolloindust.
Medio ambiente

[Prioridad 2: Construcciény
Renovac. Urbana

Cuioue 2
Prioridad 1: Vivienda

Prioridad 2: Act. comercial
Accion social
Desemplao

Cuaue 3
Prioridad 1: Salud publica

Desempleo
riondad 2: Comerc. Prod. locat

Prioridad 2: Serv. pablicas
Educacion

0%

Cuaue 4
Prioridad 1: Salud publica
Seguridad publica
Prioridad 2: Accién Social
Vivienda

“N: Actores entrevistados y que han manifestado prioridades.

Referencias:
(a) Rangos de accesibilidad por intervalos del Indice Primary Farm.
(b) En las posiciones de los actores de la red se consigna el indice de accesibilidad respectivo.
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Tablas de Referencia Grafico N2 5.

Clique 1

Indice p"m?"y, Iform Codigo Posici6n Institucional

o de accesibilidad actor
252 Cco3 Empresario - Comerciante de Productos Agricolas. JM.
.055 A03 Profesional. Médico. CC.
177 D05 Empresario de Transporte. JM.
.051 LO1 Gerente Empresa Industria Alimenticia. CC.
.198 G02 Ex Concejal UCR. JM.
346 P08 Intendente UCR. CC.
113 P10 Profesional. Abogado. JM.
.206 Vo2 Presidente del Concejo Deliberante UCR. CC.

Clique 2

Indice primary form Cedigo Posicién Institucional

o de accesibilidad actor
134 CcQ7 Empresario de Seguros. JM.
.303 Ccos8 Empresario. Concesionaria de Automotores. JM.
351 ool Profesional. Médico. JM.
.034 A0B Funcionario Gubernamentai UCR. CC.
.266 GO06 Empresario Industria Quimica. CC.
248 A04 Funcionario Gubernamental P.J. JM.
187 Co1 Ex Intendente UCR. JM.
411 RO5 Empresario Agropecuario. JM.
.145 D03 Ex Funcionario Gubernamental UCR. JM.
331 S02 Gerente Maxxion. JM.
131 T02 Juez Civil y Comercial. JM.
311 NO3 Empresario. Concesionaria de Automotores. JM.
412 T03 Intendente P.J. JM.

Clique 3

Indice primary form Codigo Posicién Institucionat

o de accesibilidad actor
.254 AQ2 Profesional. Bioquimico. JM.
160 BO2 Presidente Concejo Deliberante P.J. JM.
232 PO1 Empresario de Supermercados. JM.
277 Vo1 Concejal UCR. JM.

| 046 FO1 Concejal P.J. JM.
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Clique 4
Indice primary form | Cédigo Posicién Institucional
o de accesibilidad actor
122 ROS Asesor Técnico Frutihorticola. JM.
.080 coz2 Empresario Inmabiliario. CC.
.366 002 Presidente de la Sociedad Rural. JM.
244 Z01 Empresario Agropecuario. JM.
.097 101 Rentista. JM.
210 P04 Empresario - Comerciante de Prod. Agropecuarios. JM.
297 R15 Empresario de Supermercados. JM.
.330 T01 Empresario Agropecuario. JM.
Clique 5
Indice primary form | Cédigo Posicién Institucional
o de accesibilidad actor
221 Do6 Presidente UCR. JM.
187 NO5 Protesional. Arquitecto. JM.
060 Go4 Protesional. Abogado. CC.
137 B0O4 Ex - Funcionario Gubernamental UCR. JM.
156 GO7 Empresario Ind. Quimica. JM.
176 BO6 Profesional. Médico. JM.
201 P03 Funcionario Gubernamenta!l P.J. JM.
110 S08 Presidente del Centro Comercial. JM.
.128 RO7 Concejal UCR. JM.
237 RO8 Profesional. Abogado. JM.
.038 204 Concejal PJ. JM.
423 PQ7 Senador Provincial UCR. JM.
222 AOS Sacerdote. JM.
043 S05 Empresario - Comerciante.
153 Fo2 Directivo Coop. de Servicios JM/CC. JM.
048 C05 Funcionario Gubernamental UCR. CC.
081 P05 Funcionario Gubernamental UCR. CC.
139 202 Empresario Agropecuario. JM.
.086 Do7 Empresario de la Industria Alimenticia. CC.
065 NO2 Empresario de la Industria Alimenticia. CC.
254 P02 Periodista. JM.
062 C0o9 Intendente UCR. Sinsacate.
.080 ci12 Empresario Inmobiliario. JM.
195 R0O86 Directivo Club Alianza. JM.
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Influyentes con mayor prominencia e indice de accesibilidad se posicionan
en |os cliques restantes.

En el clique dos se articulan actores de diversos sectores institucionales (po-
litico gubernamental y no gubernamental de ambos partidos que compiten en la
arena politica local, profesional y empresarial -industria, comercio y servicios e
incluso un actor conectado a la actividad agricola-ganadera-). Con el mayor indi-
ce de accesibilidad se distingue el titular del Ejecutivo local y cabe advertir que el
ex-Intendente, de signo partidario opuesto, comparte la misma preferencia en cuan-
to estrategia de desarrollo.

Las politicas publicas priorizadas por este grupo definen claramente un desa-
rrollo que pasa basicamente por el eje social: politicas de vivienda y de accion
social y preocupacion por el desempleo. En lo especificamente econémico, se
pondera la incentivacién de la actividad comercial, de peso decisivo en la estruc-
tura econdémica de Ia ciudad y que ha decrecido notoriamente en los Gltimos afios.
No se revela en el discurso de estos actores cémo esta activacién ha de producir-
se, salvo la referencia en algunos de ellos a la “comercializacién de la produccién
local" vinculada a la activacién de pequefos y medianos emprendimientos pro-
ductivos. Se trata de una visién marcada por las urgencias de los problemas de la
ciudad, gue revela un cierto voluntarismo e insistencia en una estructura econémi-
ca local (comercio y servicios) que pareciera poco propulsiva®' y electoralmente
mas redituable por los intereses inmediatos de la poblacion.

El cuarto clique, practicamente integrado por actores empresariales del &mbi-
to agricola-ganadero o relacionados a él, propone una estrategia que insinda un
perfil reactivo ante {a crisis, enfatizando la preservacién del tejido social a través de
la atencion de la salud publica, la vivienda, medidas focalizadas de accién social y
la seguridad publica. A la vez que no surgen propuestas de reactivacion econdmica
(comercio e industria) y preocupacién por el desempleo. La orientacion conserva-
dora-social, no es extrana al subsistema productivo de pertenencia de los actores.

El quinto clique reune la mayor cantidad de actores y variedad de sectores
institucionales, en general de baja prominencia y accesibilidad. Ello hace mas
destacable la presencia del actor de maxima relevancia en el sistema reticular de
influencia de JM, por su prominencia, alto indice de accesibilidad y por su caracter

21. Lo enunciado no pretende ser una evaluacién sobre la factibilidad del modelo. De hecho, la
localidad cuenta con antecedentes exitosos en la direccién planteada: el Festival de Doma y
Folklore y una iniciativa local original cual es el procesamiento de la basura encarada por el
gobierno municipal segun pautas ecoldgicas, con sencillos criterios técnicos y practicamente
ninguna inversién, que ha significado la creacién de puestos de trabajo para la poblacién de
menores recursos y la obtencién de beneficios para el Municipio por la venta a los productores
agricolas de la zona de fertilizantes naturales.
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de funcionario gubernamental con competencia regional (Senador Provincial).
Este actor integra el ndcleo institucional central de la red profesional y es el Unico
que muestra una densa red personal (ego network)* de relaciones de confianza,
indicativa de merecimiento de confianza por una pluralidad de actores, éstos in-
cluso de diferenciados sectores institucionales. Un rasgo tipico de este clique es
la presencia de actores con funciones de integracion social (cura parroco y comu-
nicador social). Otro dato de interés es la baja representacién del sector agricola-
ganadero, de importante peso en la red de influencia local.

Una fuerte acentuacion en lo econdmico caracteriza la estrategia que identi-
fica a este clique: enfatizase el desarrollo industrial y la comercializacién de la
produccién local, como instrumentos para combatir el desempleo.

Estrategias del indispensable desarrollo econdmico local aparecen sélo con
claridad en el primero y en el ultimo de los cliques y Unicamente en el primero,
segun pautas de "desarrollo sustentable”. Tal parece como si en los restantes no
se acabara de visualizar €l rol importante de las iniciativas locales para el desarro-
llo econdmico, ya por una percepcion estrecha del alcance de las politicas loca-
les, ya porque una légica del desarrollo social no se articula con la dimensién
econdmica, o0 bien porque ésta permanece sin innovacion desde actores con intere-
ses vinculados a la tradicional estructura productiva agricola-ganadera de la zona.

Puede advertirse que la orientacién al desarrollo en este sistema porta una
tension entre la racionalidad econdmica y la social. La primera tiene a su favor el
liderazgo de un actor con fuertes recursos (incluso econémicos) interesando des-
tacar el muy valioso de la confianza; este recurso es en cambio muy débil en quien
lidera la estrategia mas social, con la presumible mayor inestabilidad de sus apo-
yos y coaliciones. Finalmente, la renuencia a otorgar confianza que se manifiesta
en los actores destacados del sector agricola-ganadero,? bastante autonomizado
del sector politico también en las redes profesionales, permite suponer menores
articulaciones cooperativas asi como que jugara en el proceso con posiciones de
veto cuando el desarrollo (en particular, la industrializacién) pueda afectar su inte-
rés econoémico.

22. Se designa como ego-network o red personal o egocéntrica, a la red propia de cada actor. Es
decir que, en el conjunto total de relaciones de la red, identifica aquellos actores con que un
aclor tiene relacién y las refaciones entre dichos actores (Rodriguez, J:23). Este articulo se basa
en una investigacion mas extensa en que se analizaron las redes personales de confianza y que
por obvias razones de espacio no pueden presentarse aqui. Mas importa consignar que la red
personal de confianza del actor referido tiene una densidad de 12.84, frente a s6lo 1.55 del
Intendente local (clique 2) y las de los empresarios agropecuarios de mayor accesibilidad dei
clique 4, las cuales ascienden a 2.72 y 4.43.

23. Tal como surge del andiisis de los ego-network a los que refiere la nota anterior.s
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5.2. Politicas piblicas de desarrollo en Carlos Paz (Grdéfico 6)

En el sistema de red de influencia de CP, las estrategias privilegiadas se
reducen a dos y con menor diferenciacién entre si que las de JM. Aunque en
ambas impera la iogica de la racionalidad econémica para el desarrollo, ella es
mas fuerte en el primer clique de actores: importa si el desempleo, pero la estra-
tegia para combatirlo puede ser condensada en buenos servicios publicos, in-
dispensable infraestructura para la actividad turistica y para la diversificaciéon de
la economia a través de un proceso de industrializacién, que permita compensar
la recesion de los Ultimos afos y la estacionalidad del turismo. No se desatiende
al medio ambiente (insumo de la misma actividad turistica), pero queda mediatizado
por la l6gica econdmica.

El segundo clique de actores destaca ias politicas para combatir el desem-
pleo y los efectos perniciosos de la actividad comercial estacional, asi como
politicas de preservacion del medio ambiente. Seguridad publica y servicios
publicos -cuestiones ambas de mucha significacién para la actividad turistica-
son agendadas luego. También la l6gica de la racionalidad econémica atraviesa
esta propuesta de desarrollo, que permanece sin embargo afincada mas en el
turismo. La reiteracion en el discurso al problema de la estacionalidad no lleva a
generar la eleccion de un proceso de industrializacién para revertirlo, sino a
ponderar ofertas turisticas alternativas a las tradicionales; no obstante, cabe afadir
gue varios actores perciben “ademas”, es decir como estrategia complementa-
ria, el desarrollo de actividades industriales.

El Grafico 6 muestra claramente que la segunda estrategia (clique 2), convo-
ca al mayor nimero de actores. Pero la lectura al interior de los cliques segun
sectores institucionales detecta una cuestién interesante: en el primer clique se
concentra el mayor numero de empresarios, en una red de influencia con escasa
localizacion de este sector relativamente al politico. Ademas, dichos empresa-
rios son los mas prominentes y con mayor nivel de accesibilidad del sector. Otro
aspecto a destacar es que los actores politicos mas relevantes que comparten la
opinién empresariai son extra-locales. No la acomparian los medios de comuni-
cacion, pues sus tres representantes se adhieren a la orientacién mas politica
del cligue dos.

Si ahora, en un andlisis mas puntual, se atiende a que la estrategia orientada
méas hacia el turismo es encabezada por actores con los mayores indices de
accesibilidad de la red (.539 y .435), mientras ningun actor de tal rango -y pocos
del segundo- aparece en la estrategia que se abre visiblemente hacia la alternati-
va industrial, podria concluirse que la primera es la que cuenta con mayores posi-
bilidades para direccionar las politicas locales.
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Sin embargo, la afirmacion se relativiza al atender a la importante cuestion de
la confianza: el actor con mayor accesibilidad, es la vez uno de los que con Indices
mas bajos se localiza en la reticulacion general de confianza. Ademas, los tres
actores politicos que le siguen en indice de accecibilidad en el mismo clique dos,
aparecen ligados por relaciones de confianza no con él sino con los dos empresa-
rios mas prominentes de la estrategia divergente.

Bien podria considerarse entonces que la orientacion a la industrializacion -sin
descuido del turismo- sea la intentada para el desarrollo local concordante ésta con
la percepcion empresarial, no ignorando las dificultades a sortear en la construc-
cion del consenso en una red de influencia politica con marcadas fragmentaciones
intra e interpartidarias.



MarTHA Diaz e LANDA - M. CONSUELO PARMIGIANI DE BARBARA

Grafico N2 6. Cliques de Actores Prominentes de Carlos Paz segun Politicas Publi-
cas priorizadas para el Desarrollo Local.

Distribucion de Actores por niveles de accesibilidad en la Red de Influencia (Indice
Primary Form). N=49*.

Cuaue 1
Prioridad 1: Servicios Publicos
Industrializacion
Prioridad 2: Desempleo
Medio Ambiente

Cuioue 1
Prioridad 1: Desempleo
Medio ambiente
Actividad Comercial
Prioridad 2: Seguridad Publica
Servicios Publicos

*N: Actores entrevistados y que han manifestado prioridades.

Referencias:
(a) Rangos de accesibilidad por intervalos del Indice Primary Form.
(b) En las posiciones de los actores de la red se consigna el indice de accesibilidad respectivo.
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Tablas de Referencia Grafico N2 6.

Cligque 1.

Indice primary form Codigo Posicién Institucional

o de accesibilidad actor
121 B18 Funcionario Gubernamental UCR. CP.
.18 Co8 Presidente Centro Comercial. CP.
219 BO1 Diputado Provincial. LC.
.188 BO4 Empresario Hotelero. CP.
244 uo1 Presidente del Concejo Deliberante UCR. Cosquin.
161 V03 Funcionario Gubernamental UCR. CP.
220 ci18 Intendente UCR. Cosquin.
.270 B17 Empresario Inmobiliario. CP.
.109 BO5 Intendente Movimiento Comunal. Sta. Ma. Punilla.
132 C17 Senador Provincial Frepaso. CP.
.052 A10 Funcionario Gubernamental UCR. LF.
.188 FO2 Ex Intendente UCR. CP.
212 P04 Diputado Provincial UCR. LF.
364 RO1 Empresario Publicitario. CP.
.087 FO3 Dirigente Politico UCR. LF.
.054 SO1 Empresario de Turismo. CP.
.158 D06 Empresario de Espectaculos. CP.
.188 NO1 Empresario de Entretenimientos. CP.
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" Clique 2.

Indice primary form Codigo Posicion Institucional

o de accesibilidad actor
1130 001 Intendente UCR. Villa Giardino.
.288 Co5 Senador Provincial P.J. Valle Hermoso.
.269 D04 Senador Provincial UCR. HG.
110 Do8 Concejal UCR. CP.
211 Go2 Intendente P.J. LC.
174 AD2 Dirigente Politico UCR. Cosquin.
121 BO2 Concejal UCR. LF.
128 Cc12 Periodista. CP.
216 Cco1 Senador Provincial UCR. HG.
.075 A1 Concejal UCR. LF.
153 002 Ex Concejal PJ. LF.
435 T01 Concejal UCR. CP.
126 Cco2 Intendente UCR. HG.
124 LO7 Intendente UCR. CM.
.088 NO2 Empresario de Publicidad. Cosquin.
.079 P06 Presidente Asociacion Hotelera. CP.
.364 R10 Senador Provincial PJ. CP.
.160 RO2 Concejal P.J. CP.
.066 FO1 Empresario de Turismo CP.
116 AD6 Funcionario Gubernamental UCR. LF.
104 B11 Periodista. CP.
131 D07 Dirigente Politico MAC. CP.
.054 S03 Empresario Hotelero. LF.
.183 A0S Funcionario Gubernamental. CP.
296 M0O3 Presidente Concejo Deliberante. CP.
277 C09 Periodista. CP.
.188 S10 Intendente UCR. LF.
159 202 Senador Provincial UCR. Sta. Ma. de Punilla.
539 C13 Intendente UCR. CP.
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CONCILUSIONES

Los andlisis expuestos se sustentan sobre dos ideas centrales: a) la compren-
sion de que el desarrollo local implica necesariamente desarrollo econdémico y b)
la relevancia que para la orientacion y promocion del mismo tiene la capacidad de
coordinacion politica de los sistemas sociales locales.

La estructura de influencia politica local en tanto red de actores con intereses
reconocidos en el desarrollo econdémico local y capaz de incidir en ta toma de
decision de las politicas locales, se convierte -por tanto- en el eje estratégico de
analisis. En este sentido interesé su composicién, el entramado de relaciones que
entre dichos actores se establece y la convergencia de orientaciones de desarro-
llo que en la misma se manifiestan.

Entendidas estas ultimas como las politicas a priorizar por quienes influyen en
el desarrollo econémico, el estudio prestd particular atencién a la relaciéon que las
mismas tienen con el sustrato estructural de la red; esto es la red de relaciones
entre los actores del desarrollo econdmico local.

La descripcion de las redes de influencia politica en el desarrollo econdémico
de JM y CP mostr¢ diferencias entre ellas en los siguientes aspectos:

La mayor diversificacion estructural de la red de JM, a partir de comparar la

diversidad de sectores institucionales que comprenden cada red, la variedad

de recursos de influencia que para cada una son reputados y la densidad de
relaciones profesionales (o por su ocupacion) y de confianza (en cuestiones
personales de especial interés) de los actores.

Una diferenciacién mas marcada -también en JM- entre espacios publico y
privado de interaccion de los actores segun intereses vinculados a su ocupa-
cion, mostrando mayor autonomia de los actores privados (econémicos y co-
munitarios) en relacion a actores gubernamentales.

El dinamismo del sector privado en JM -indicado por su diferencacién mas
marcada en esta localidad- se correlaciona con el aito grado de participacion
de actores pertenecientes al sector econdmico, cuantitativamente y por su
prominencia, comparado con el sector politico (gubernamental y no guberna-
mental). Esta Ultima relacion se invierte en CP, donde el sector politico practi-
camente hegemoniza la red de influencia en el desarrollo econémico local.

La red de CP se caracteriza por la numerosa € importante participacién (en

términos de prominencia) de actores extralocales pertenecientes a la regién
de la que forma parte (Punilla), predominando -entre ellos y los locales- las
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relaciones intergubernamentales y partidarias. En contraste, la red de JM mues-
tra una menor participacion de extralocales; representantes -por otra parte- de
un abanico variado de actividades politicas, econdmicas y comunitarias.

La integracién entre los actores que presentan comparativamente las redes
de relaciones de confianza, sumado a ello la interpenetracién entre los varia-
dos sectores institucionales que dibujan las relaciones profesionales o por
ocupacién principal, permiten sugerir en JM una mayor articulacién entre los
sectores sociales influyentes y entre éstos y la esfera gubernamental local.

Por su parte, el analisis de las politicas priorizadas para el desarrolilo local por
los influyentes muestra el impacto que en las elecciones tienen el contexto pro-
ductivo y social en 1os que éstas se insertan; asi se explica entre otros aspectos la
fuerte presencia de la cuestion ecolégica en CP, muy débil en JM, o la mayor
importancia en esta ultima de la cuestion social.

También incide la propia estructuracion de la red de influencia politica para el
desarrotlo econdmico de cada localidad, dado que la mayor diferenciacion de la
red en JM se corresponde con una pluralidad de propuestas para el desarrollo.
Inversamente la menor diferenciacion reticular de CP es reflejada por una menor
gama de alternativas.

No obstante, la ponderacion de estas estrategias a partir de la capacidad de
influencia de los actores que las apoyan permite sugerir que en ambas predomina
una preocupacion mas econdémica que social, aunque este aspecto no es desde-
nable entre los influyentes.

Frente a la pluralidad de propuestas expresadas en JM, cabe preguntar si la
conformacién que adopta la reticulacion de actores en su sistema de influencia
aparece como facilitadora de procesos de coordinacién negociada. La plausibili-
dad de una respuesta afirmativa deriva de la relativa horizontalidad de la red por 1a
extension de la prominencia y la accesibilidad a actores de diversa pertenencia
institucional, del alto volumen y diversificacion de recursos disponibles para el
intercambio, de la confianza generalizada entre los actores del sistema y de la
interpenetracion de intereses en razon de relaciones profesionales.

En el intento de visualizar cuél de las estrategias propuestas en CP tiene mas
posibilidades de orientar la politica de desarrollo local, debe recordarse que su red
de influencia se asocia fuertemente a un reconocimiento de recursos politicos, den-
tro de los cuales se han distinguido en este estudio los “posicionales” de los “funcio-
nales”, indicando en esta red el predominio de los primeros sobre los segundos.
Pero los recursos politicos posicionales aparecen muy condicionados por los vaive-
nes de internas partidarias -amén de los de la politica general-, con lo cual resuitan
mas labiles que las capacidades de liderar y movilizar (recursos funcionales).
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Por ello que la reticulacion en CP es, por sus recursos, potencialmente méas
inestable que en JM y esta caracteristica no puede dejar de relacionarse con la
fragmentaciéon de la confianza que también se observa en la respectiva red. Ines-
tabilidad y desconfianza son poco propicias para el intercambio polftico generali-
zado que debe producir las decisiones para el interés general; redes con las
caracteristicas descriptas retardan definiciones politicas, impiden o traban nego-
ciaciones y en definitiva, pueden abortar la cooperacion. Juegos de suma cero y
lentas definiciones son por eso expectables en la concrecion de las dos estrate-
gias consideradas.
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ANEXO
Tabla N2 1.
Cédigo‘ Indice Posiciones Institucionales de los Influyentes
actores| Prominencia de la Red Polltica de Jesus Marla
P07 0.944 Senador UCR. Dpto Colén. Empresario Agropecuario. Empresa de
Desmonte. Vial. Mineria.
AQ7 0.890 Empresario industria Alimenticia (ARCOR)
T03 0.886 Intendente de Jesus Maria. PJ:
002 0.806 Pte Sociedad Rural Jesus Maria. Empresario Agropecuario Jesus Marfa.
RO5 0.713 Empresario Agropecuario (Produccién y Comercializacién) Jesus Maria.
TO1 0.690 Empresario Agropecuario (Produccion y Comercializacion). Pte Asocia
cién Ganadera. Vice Pte Centro Comercial Jests Marfa. Directivo Bolsa
de Comercio Cba. Vocal Colegio de Martilleros Cérdoba.
001 0.684 Profesional Médico Propietario Clinica Jesus Maria .
NO3 0.667 Empresario Concesionario Automotores Jesus Maria.
P0o2 0.567 Periodista MCM Local JesGs Maria.
S02 0.564 Gerente Empresa Maxxion Jesus Marfa.
P08 0.538 Intendente Col. Caroya UCR.
R0O8 0.533 Profesional Abogado. Empresario Agropecuario Jesus Maria.
P09 0.515 Directivo Comisién Festival de la Doma Y Folklore. Docente Jesus Maria.
Co8 0.495 Empresario Concesionario Automotores Jesus Maria.
MO2 0.438 Directivo Club Alianza. Comerciante Jesus Maria.
R15 0.430 Empresario Supermercado Jesus Maria.
V01 0.411 Concejal UCR JesUs Marfa. Profesional Médico. Comerciante.
A04 0.407 Funcionario Gubernamental (Secretario de Hacienda) Jesus Maria.
PO1 0.403 Empresario Supermercado Jesus Maria.
Z01 0.392 Empresario Agropecuario. Ingeniero Agrénomo Jesls Maria.
A0S 0.369 Sacerdote JesUs Maria.
Z02 0.368 Empresario Agropecuario. Escribano Jesus Maria.
FO2 0.360 Directivo Cooperativa de Servicios Jesus Maria y Col. Caroya. Jesds Maria.
D06 0.337 Presidente UCR. Jesus Marfa, Ex Funcionario Gubernamental. Col. Caroya.
AQ2 0.337 Profesional Bioguimico Jesus Maria.
BOS 0.334 Empresario Cadena de Hipermercados. Jesus Maria.
|
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Tabla N2 1 (continuacién).

Cédigo Indice Posiciones Institucionales de los Influyentes
actores| Prominencia de la Red Politica de Jesus Maria

RO6 0.331 Directivo Club Alianza. Farmacéutico Jesus Maria.

CO03 0.320 Empresario Comercio productos agricolas Jesis Maria.

PQO3 0.311 Funcionario Gubernamental (Secretario de Gobierno) PJ Jesus Maria.

GO06 0.306 Empresario Industria Quimica Cal. Caroya.

GO1 0.303 Empresario Concesionario de Automotores Jesis Marfa.

RO3 0.279 Director Hospital Publico Jesus Maria.

D05 0.243 Empresario Transporte nacional e internacional Jesus Maria.

Co1 0.221 Ex Intendente UCR. Industria Quimica. Jesus Maria.

B0B6 0.220 Profesional. Médico Oftaimélogo. Propietario Clinica Jesus Marla

V02 0.212 Presidente del Concejo Deliberante UCR. Col. Caroya.

F03 0.210 Diputado Nacional PJ. Abogado. Miembro familia tradicional. Jesus Marfa.

P04 0.208 Empresario. Comercio Productos agropecuarios. Jesus Maria.

G02 0.204 Ex Concejal UCR Jesus Maria. Empleado de Comercio.

R0O7 0.204 Concejal UCR Jesus Maria Profesional Abogado.

cQo7 0.197 Empresario. Seguros. Jesus Maria.

HO1 0.197 Directivo Asociaciones Comunitarias. Jesus Maria.

NO5 0.192 Profesional. Arquitecto. Jesus Maria.

GO07 0.184 Empresario Industria Quimica. Jesus Maria.

BO3 0.180 Directivo Cooperativa de Servicios de Jesus Maria y Col. Caroya. Col.
Caroya.

P10 0.165 Profesional. Abogado (Civil, Comercial y Laboral) Jesus Maria.

BO4 0.153 Ex Funcionario Gubernamental (Secretario de Obras Publicas) UCR.
Arquitecto. Jesus Maria.

BO2 0.151 Concejal PJ. (Pte Concejo Deliberante) Jests Maria. Docente.

DOo1 0.148 Periodista. MCM Locat. Jesus Maria.

Do3 0.134 Ex Funcionario Gubernamental (Secretario de Hacienda) UCR. Contador
Pdblico Jesus Maria.

S08 0.120 Pte Centro Comercial de Jesus Maria. Comerciante Textil

MO1 0.112 Profesional. Abogado (Civil, Comercial, Laboral). Jesis Marfa.

TO2 0.112 Juez Civil y Comercial. Jesus Maria.

Do4 0.097 Financista. Jesus Maria.

101 0.083 Rentista. Jesus Maria.

RO1 0.083 Empresario Industria Metallrgica. Jesds Marfa.

GO05 0.082 Empresario Industria Alimenticia. Pte Sociedad Chacinadores. Col. Caroya.
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Tabla N2 1 (continuacidn).

Codiéb Indice
actores| Prominencia
R0O8 0.077
coz2 0.066
Do7 0.059
P05 0.054
Z03 0.053
G04 0.049
NO7 0.047
NO2 0.045
204 0.043
ci12 0.039
C09 0.038
Co5 0.037
AQ03 0.035
S05 0.026
FO1 0.024
AD6 0 022
RO2 0.022
LO1 0.020

—

Paosiciones Institucionales de los Influyentes
de la Red Politica de JesuUs Maria

Asesor Técnico Frutihorticola (INTA: Centro-Norte Provincial). Periodista
especializado (Agrario). Jesus Maria.

Empresario Actividad Inmobiliaria. Col. Caroya.
Empresario Industria Alimenticia-Vitivinicola. Col. Caroya

Funcionario Gubernamental. Secretario Desarrolio y Promocion Humana
Sacial y Econdmico. Col. Caroya.

Gerente Banco Oficial. Jesus Maria.

Profesional. Pte Colegio de Abogados de Jesus Maria, Pte PJ de Col.
Caroya. Empresario Agropecuario.

Empresario Concesionario Automotores. Jesus Maria.

Empresario Industria Alimenticia-Vitivinicola. Camara de Comercio,
Industria y Agropecuaria. Col Caroya.

Concejal PJ. Jesus Maria.

Empresario. Actividad Inmobiliaria. Terrateniente. Jesus Maria.
Intendente de Sinsacate (U.C.R)

Funcionario Gubernamental (Obras Pcas, Consejo Juventud) Col. Caroya.
Profesional Médico. Propietario Clinica Caroya. Col. Caroya.
Empresario Comercio Aserradero, Productos y Servicios. Col. Caroya.
Concejal PJ. Jesus Maria.

Funcionario Gubernamental. Area de produccién. Col. Caroya.

Empresario Industria Alimenticia. Col. Caroya.

Gerente Empresa Industria Alimenticia-Vitivinicola. Col. Caroya. J
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Tabla N2 2.
Codigo Indice Posiciones Institucionales de los Influyentes T
actores | Prominencia de la Red Politica de Jesus Maria
C13 0.992 Intendente UCR. Bioquimico. Carlos Paz.
Co1 0.973 Senador Provincial. UCR. Abogado. Huerta Grande.
RO1 0.852 Empresario Publicitario. Carlos Paz.
TO1 0.801 Concejal UCR (Pte de Bloque) UCR. Empresario inmobiliario. Carlos Paz.
MO03 0.703 Pte Concejo Deliberante UCR. Empresario Espectaculos. Contador.
Carlos Paz
C05 0.646 Senador provincial PJ. Valle Hermoso.
B17 0.604 Empresario inmobiliario. Martillero Publico. Carlos Paz.
C09 0.595 Periodista MCM Local. Carlos Paz.
c18 0.595 Intendente UCR. Empresario {comercio). Cosquin.
D04 0.569 Senador Provincial UCR. Empresario (comercios). Huerta Grande.
Do7 0.563 Dirigente Politico MAC. Médico. Carlos Paz.
BO4 0.550 Empresario hotelero. Carlos Paz.
NO1 0.531 Empresario Entretenimientos. Carlos Paz.
BO1 0.531 Diputado Provincial. UCR. Médico. La Cumbre.
R10 0.525 Senador Provincial PJ. Lic. Ciencia Politica y Abogado. Carlos Paz.
Uo1 0.477 Pte Concejo Deliberante. UCR. Empresario hotelero. Cosquin
P04 0.439 Diputado Provincial UCR. Ex Intendente. Médico. La Falda.
S10 0.432 Intendente UCR. Bioquimico. La Falda.
FO2 0.410 Ex Intendente Municipal UCR. ingeniero agrénomo. Carlos Paz.
V03 0.407 Funcionario Gubernamental {Director de Deportes) UCR. Carlos Paz.
A09 0.388 Func. Gubernamental (Secret.de Gobierno)UCR. Empr.hotelero. Carlos Paz.
B10 0.372 Empresario Espectaculos. Carlos Paz.
A02 0.363 Dirigente Politico UCR. Médico y docente. Cosquin.
P03 0.359 Ex Senador Provincial. UCR. Carios Paz.
B18 0.343 Func.Gubernam.(Secretaria de Turismo)UCR. Lic en Filosofiay Letras. C.Paz.
B16 0.302 Dirigente Politico UCR. Cosquin.
ci12 0.277 Periodista MCM Local. Carlos Paz.
c17 0.267 Senador Frepaso. Ingeniero Civil (especialidad caminos). Carlos Paz.
AQ6 0.264 Funcionario Gubernamental {Secretario de Gobierno) UCR. La Falda.
D06 0.254 Empresario Espectaculo. Carlos Paz.
LO7 0.254 Intendente UCR. Abogado. Capilla de! Monte.
B11 0.223 Periodista MCM Local. Carlos Paz.
RO2 0.219 Concejal PJ Profesional Médico. Carlos Paz.
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Tabla N2 2 (continuacion).

Codigo Indice J Posicicnes Institucionales de los infiuyentes
actores| Prominencia de la Red Politica de Jesus Maria

Cco8 0.216 Pte Centro Comercial. Contador publico. Carlos Paz.

G02 0.216 Intendente PJ: Profesional Médico. La Cumbre.

M08 0.200 Concejal Movimiento de Accién Comunal (MAC). Arquitecto. Carlos Paz.

BO5 0.175 intendente Movimiento Comunal. Comerciante Ramos Generales. Santa
Maria de Punilla.

FO1 0.165 Empresario turistico. Dirigente Politico UCR. Ingeniero agrénomo.
Carlos Paz.

002 0.162 Ex Concejal PJ. Empleado Publico jubilado. La Faida.

P06 0.162 Pte Asociacién Empresaria hotelera Gastronémica. Empresario hotelero.
Ingeniero Civil. Carlos Paz.

LO1 0.159 Dirigente Politico UCR. Carlos Paz.

z02 0.159 Senador Provincial. UCR. Santa Maria de Punilla.

Daos 0.156 Concejal UCR. Cosquin

Co2 0.149 Intendente UCR Empresario hotelero. Huerta Grande.

Cl4 0.146 Dirigente Politico UCR. Ex Ministro de Salud Publica de la Pcia. Profesio
nal Médico. Carlos Paz.

Al 0.143 Concejal UCR. La Falda.

S08 0.143 Ex Intendente UCR. Capilla del Monte.

SO1 0.134 Empresario Turismo. Carlos Paz.

D11 0.124 Intendente PJ. Valle Hermoso.

EQ2 0.118 Dirigente Movimiento Ecologista. Carlos Paz.

001 0.105 Intendente UCR. Villa Giardino.

M10 0.102 Concejal PJ La Falda.

BO2 0.099 Concejal UCR. Comerciante Gastronémico. La Falda.

RQ7 0.095 Dirigente Politico PJ. Cosquin.

S03 0.083 Empresario hotelero. La Falda.

NO2 0.076 Empresario de Publicidad. Cosquin.

A10 0.073 Funcionario Gubernamental (Sec. Ceremonial y Protocolo) UCR. La Falda.

MO4 0.064 Empresario Minero (Extraccién y Comercializacién) Huerta Grande.

FO3 0.057 Dirigente Poiitico UCR. Profesional Ingeniero Electromecénico. Comer

ciante. La Falda.
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Tabla N2 3. Red de Influencia de Jesus Maria: Actores locales y extralocales. N=75"

Rango Locales Extralocales Total
.94 -.71 4 1 5
.70 -.472 8 1 9
47 -.24 18 1 19
239 -.02 28 14 42

Total 58 17 75

(77.33) (22.66) (100)

*Entre paréntesis, porcentajes sobre N.

Fuente: Anexo. Tabla 1.

Tabla N° 4. Red de influencia de Carlos Paz; actores locales y extralocales. N=59*

[ Rango Locales Extralocales Total
.99 -.74 3 1 4
.73 -.50 7 4 11
49 -.25 g 7 16
.24 -.06 10 18 28
Total 29 30 59
(49) (51) (100)

]

* Entre paréntesis porcentajes sobre N.

Fuente: Apéndice. Tabla 2.
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LA COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO
INSTRUMENTO DE LA POLITICA DE DESARROLLO.
ESTUDIOS DE CASO DE DOS ENTES DE
COOPERACION INTERMUNICIPAL EN LA
PROVINCIA DE CORDOBA*

Ménica Cingolani**

INTRODUCCION

Las relaciones entre las distintas jurisdicciones politicas municipales, tradi-
cionalmente, han sido pautadas a partir de directrices emanadas de los niveles
centrales de decision. En la actualidad, la capacidad de movilizacién, de iniciativa
y hasta “propositiva”, generada por los niveles municipales, se deja ver -aunque
de manera incipiente en cuanto a sus impactos- a través de ciertos fenbmenos
novedosos. Entre ellos, ha mostrado una creciente proliferacion en los Ultimos
anos, la articulacion de las jurisdicciones municipales desde la iniciativa esponta-
nea de los municipios, convocados por intereses o problematicas compartidas, y a
cuya resolucion propende la coordinacion de sus acciones.

En el interior de la Provincia de Cérdoba existen actualmente numerosos Entes
intermunicipales dedicados al cumplimiento de diversas actividades: campanas
contra epidemias; campafnas de control de plagas; comités de cuencas hidricas;

“Este articulo se basa en un proyecto de investigacién becado por el Consejo de Investigaciones
Cientiticas y Tecnolégicas de la Provincia de Cérdoba (CONICOR), apoyado por la Universidad
Catdlica de Cérdoba y dirigido por la Dra. M. Diaz de Landa y la Dra. M. C. Parmigiani de Barbara.
A ellos se agradece el apoyo brindado.

**Instituto de Investigacion y Analisis Politico. Universidad Catodlica de Cdérdoba.
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construccion de infraestructura social; construccién y mantenimiento de acue-
ductos, de gasoductos, de obras de comunicacién y de rutas; control bromatolégico
en la regién; control de cumplimiento de normas de desarrollo urbano; coordina-
cion administrativa de municipios; coordinacion de normas de transito; desarrollo
de actividades culturales; explotacién de servicios de agua, de viveros; prestacion
de servicios de extensiébn agropecuaria, de servicios de transporte interurbano;
promocion turistica, del comercio exterior, del desarrollo regional, entre otros.! Asi,
el desarrollo urbano, la prestacion de determinados servicios, el mejoramiento de
la gestion administrativa, o mas integralmente el intento de promover el desarrollo
regional, parecen ser los principales factores impulsores de la organizacion y
coordinacion de accién y gestién municipales.

La emergencia de estas experiencias colaborativas entre municipios, lejos de
constituir un fenomeno aislado, se relaciona con un profundo proceso de transfor-
macion de todas las jurisdicciones estatales: nacional, provincial y municipal,
entre cuyos pivotes se encuentra la descentralizacién -asociada a la
regionalizacién- que, por lo demas, implica nuevos modos de relacionarse con el
aparato central. La delegacion de funciones y descentralizacién de competencias
hacia niveles inferiores de gobierno, o directamente la “no accién” de las instan-
cias centrales en algunas areas, incrementa la necesidad de los niveles inferiores
de generar experiencias creativas, innovadoras, para resoiver problemas publi-
cos; y las mas de las veces éstas no tienen que ver con un diseno jerarquico desde
los niveles jurisdiccionales centrales.?

Especificamente, la asuncién por parte de los gobiernos municipales de nue-
vas y distintas responsabilidades con recursos a menudo insuficientes, las necesi-
dades de responder a mayores demandas, de afrontar inversiones que exceden la
capacidad individual del municipio, de impulsar la competitividad de sus econo-
mias para acceder a nuevos mercados en el marco de la globalizacién, etc., com-
ponen el complejo de condiciones que afrontan las gestiones locales actuales.
Por lo demas, nuevos problemas implican la necesidad de crear nuevos instru-
mentos de la politica publica municipal.

1. Clasificacion tomada de C. Tecco, 1994. Alli se presenta un andlisis y la clasificacién de las
experiencias de cooperacion intermunicipal que tuvieron lugar en la Provincia de Cérdoba, desde
el lanzamiento dei Programa de Descenltralizacién Provincial (1988) hasta 1993.

2. En el marco de los articulos 124 y 125 de la Constitucion Nacional, que autoriza a las provincias
a crear regiones para el desarrollo econdémico y social, estas instancias intentan definir proyectos
de asociacion. Por caso, y a los efectos de remarcar la capacidad propositiva “desde abajo”, las
Provinctas de Cordoba y Santa Fe han rechazado la propuesta de regionalizacién disefiada
desde el gobierno nacional, con cuya composicidn de las regiones no estuvieron de acuerdo, e
iniciaron actividades tendientes a ia mutua integracion.
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La tendencia a la coordinacién en la accién efectiva gubernamental plantea
ja exigencia de detenerse en el estudio de estos procesos; y este trabajo en parti-
cular se remite a la coordinacién entre gobiernos municipales. El presente estudio
se ubica en el contexto de las politicas publicas locales, particularmente en el
ambito de las relaciones intergubernamentales relativas a los procesos de
implementacion o puesta en practica de politicas como procesos interorganizativos.

Este mismo parte de la inquietud de indagar -a partir de la aplicacion de una
estrategia comparativa entre dos casos de estudio seleccionados- en un instru-
mento de la politica publica local: la cooperacion intermunicipal a través de
Entes, como un sistema de relaciones entre actores. Trataran de marcarse las
tendencias de coincidencia y diferenciacién en la conformacién y estructura
interna de los Entes, su dindmica de funcionamiento, sus principales potenciali-
dades y la articulacién con las instancias gubernamentales céntrales, entre los
aspectos mas importantes.

En primer lugar, se hara una breve lectura tedrico-conceptual sobre ia emer-
gencia y formas de coordinacién de los Entes de cooperacion intermunicipal {sec-
cién 1), para Juego proceder a la presentacién de los casos de estudio y la preci-
sién de algunos aspectos metodoldgicos del trabajo (seccion 2), el andlisis de la
estructura de influencia en los Entes {seccion 3) y, finalmente, las interpretaciones
vertidas por sus participantes sobre las ventajas y potencialidades de estas inicia-
tivas (seccion 4).

1. ABORDAJE CONCEPTUAL: ALGUNAS INTERPRETACIONES SOBRE
LA EMERGENCIA DE LOS ENTES Y LAS FORMAS DE COORDINACION

En términos de una lectura conceptual, hablar de los Entes de cooperacién
intermunicipal, es hablar de estrategias de coordinacién intergubernamental de
tipo horizontal para el cumplimiento de algun/os objetivo/s del sector publico, en
este caso el municipal. Cabe preguntarse bajo qué condiciones se produce la
emergencia de estas estrategias.

Primero, el agotamiento del recurso de la jerarquia en el disefio e
implementacion de las politicas: |la mayoria de los estudiosos describen y analizan
la progresiva erosion de las formas de organizacion jerarquica y piramidal como
tendencia del Estado actual,® y la creciente importancia de las vinculaciones hori-

3. Demas esta aclarar que ello no tiene que ver con la desaparicion de medidas autoritarias o
unilaterales por parte de las instancias politicas centrales.
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zontales y la coordinacion intergubernamental y descentralizada (Lechner, 1995;
Von Beyme, 1994; Marin, 1990; Benz, 1993; Scharf, 1993, entre otros).

A partir de esta constatacion, las perspectivas de tipo racional-weberiano,
propias del enfoque top-down se convierten en deficientes para abordar procesos
de transformacion que aluden al ejercicio de capacidades discrecionales de or-
ganizacion y coordinacion de politicas desde niveles inferiores de gobierno. Aquel
enfoque desestima la capacidad de accion de la base y la consideraciéon de las
precondiciones que se hallan fuera del alcance del ejecutor. Un razonamiento
alternativo es el enfoque bottomn-up, que se centra en el proceso de implementacion
de las politicas publicas, y parte de a formulacién concreta de un problema que
convoca la intervencion de autoridades publicas a los fines de definir soluciones
organizativas (Meny y Thoening, 1992).* Siguiendo este enfoque, el presente estu-
dio se centra en la trama de actores institucionales, politicos y sociales, que afron-
tan una tarea o programa de actuacién publica local/regional.

La segunda constatacion tiene que ver con la emergencia de una forma de
coordinacion en redes. En otros términos, la reversién de la tendencia centralizada
y jerarquica en el disefio de las politicas, resulta a la vez en un aumento de la
interdependencia entre los actores. Esta interdependencia va generando una es-
pecie de coordinacion que puede caracterizarse como coordinacion reticular, es
decir bajo fa nocion de redes de vinculacion horizontal, las que aparecen como
estructuras muy flexibles para compensar las deficiencias de coordinacion verti-
cal. La coordinacion a través de redes, en términos generales y sin dejar de reco-
nocer sus falencias,® facilita la interaccién rapida vy fiuida entre los diferentes acto-
res y organizaciones de la red, sean instancias estatales, actores sociales, econd-
micos, sectoriales, comunitarios, etc.; también permiten intercambiar informacién,
distribuir costos y beneficios, tomar decisiones conjuntas sobre la base de los
compromisos contraidos por los participantes, etc. (Lechner, 1995). De acuerdo a
estos conceptos, la coordinacion reticular parece caracterizar la forma de articu-
lacion entre los actores convocados en los Entes.

4. El enfoque top-down se basa en la primacia de la autoridad, simbolizada en una piramide
jerarquica y centralizada, en 1a cual los decisores ubicados en la cUspide, son cbedecidos
progresivamente hasta la base, con fuertes circuitos de control jerarquico; distingue claramente
las esferas politica y administrativa de la actividad publica, constituyendo esta dltima un desafio
especial. Por el contrario, el enfoque bottom-up, propuesto por B. Hjern, se interesa por el
proceso que sigue a la formulacion y adopcion inicial de una politica, atendiendo de manera
especial a la autonomia de accion de los ejecutores (Hjern y Porter, 1980; Sabatier, 1993, Many
y Thoenig, 19892).

5. Entre elias. problemas de cooperacién y contlicto en su interior, veto o bloqueo de decisiones
o acuerdos por parte de algunos actores, tendencia al cierre o aislamiento de la red respecto de
su entorno, etc.
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Como aclara N. Lechner, se trata de otro mecanismo de coordinacion, distinto
de la jerarquia y el mercado -que son las principales formas de coordinacién en
las sociedades modernas- y que consiste en la auto-coordinacion por acuerdo
voluntario y deliberado dirigido a un resultado intencional de interés compartido
por todos. La auto-coordinacién en redes o coordinacion en ausencia de jerarquia
alude a redes de relaciones durables y confiables que se auto-organizan cuando
la capacidad de disefar, decidir, ejecutar y evaluar politicas se encuentra dispersa
entre distintos actores publicos y privados en interdependencia.

Ahora bien, como no se originan jerarquicamente, sino por auto-arganizacion,
tanto las relaciones de los actores involucrados, como el circulo de participantes
en las negociaciones, son elaborados por ellos mismos y son por eso modifica-
bles. En efecto, estas particularidades inherentes a la autogestion o auto-organiza-
cién, se verifican en los Entes a través de permanentes redefiniciones. en el nicleo
de sus integrantes formales -aquellos legalmente incorporados- y entre los actores
vinculados informaimente -otros actores no miembros, que intervienen indirecta-
mente en las decisiones-, como asi también en la agenda de cuestiones de interés
y prioridades a resolver.

Como ya se dijo, se trata de interdependencias de tipo interorganizacionat,
intersectorial o interestatal que pueden resolverse en la posibilidad de una coordi-
nacion sin jerarquia. Sin embargo, ello no significa que la coordinacién reticular
reemplace a la vertical o jerdrquica. En muchos casos, en las redes estan presen-
tes relaciones de poder (por una distribucion asimétrica de recursos) pero amorti-
guadas por el propdsito de concluir en decisiones compartidas. Mas aun en el
ambito del Estado, la conduccién estatal suele desarrollarse a través de una com-
binacién de mecanismos verticales y horizontales (Lechner, 1995; Scharf, 1993).
Si bien se la denomina “coordinacién sin jerarquia”, esta ultima puede actuar en la
definicion del contexto en que se realizan las negociaciones. En este sentido, el
gobierno provincial, a través de la Constitucidon de la Provincia y decretos regla-
mentarios, provee un marco organico y normativo que contiene una demarcacion
de las posibilidades y limites en relacion a estos emprendimientos;® ademas, como

6. La Constitucion de la Provincia de Cérdoba, incluyd el art. 190 que dispone en la primera parte
sobre convenios intermunicipales “... para la prestacién de servicios, realizacién de obras publicas,
cooperacion técnica y financiera o actividades de interés comun...” y en la segunda sobre
convenios interjurisdiccionales con otros gobiernos u organismos descentralizados. También el
decreto 1174/88 intenta promover la coordinacién intermunicipal para superar inconvenientes
que puedan derivarse de los procesos de descentralizacion, tales como los riesgos de incurrir en
incrementalismo, la escasa capacidad operativa de la mayoria de los municipios para la gestion
de obras y servicios publicos y en el caso de los municipios mas pequenos, el inconveniente de
la escala técnica para la produccion de obras y prestacién de servicios. Estas y otras disposiciones
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se vera posteriormente (seccion 3), las instancias jurisdiccionales centrales, pro-
vincial y nacional, se hailan de alguna manera vinculadas a las decisiones de los
Entes, segun manifestaciones de los entrevistados.

Para terminar, siguiendo a Scharf en su distincion entre coordinacion positiva
y negativa,” el tipo de coordinacién que se manifiesta en las experiencias aqui
estudiadas puede definirse como positiva, caracterizadas por las negociaciones
muitilaterales y simuitaneas entre los actores involucrados, tendientes a la maximi-
zacién del bienestar agregado a través de estrategias conjuntas (Scharf, 1993).

Finalmente, entonces, de acuerdo a las conceptualizaciones vertidas, las es-
trategias de coordinacién aqui estudiadas -los Entes- pueden caracterizarse como
redes de auto-coordinacion positiva horizontal.

2. DESCRIPCION DE LOS CASOS Y METODOLOGIA DE ESTUDIO

2.1. los Entes Intermunicipales: Adesur y Eincor

Los Entes seleccionados para el estudio han sido: la Asociacién para el Desa-
rrollo Regional del Centro-Sur de Cérdoba y el Ente Intercomunal del Norte de
Cordoba, Adesur y Eincor, respectivamente.® Ambos constituyen entidades dife-

abren inagotables posibilidades y a la vez vedan la capacidad para que estas instancias se
conviertan en niveles de gobierno con una estructura politico-administrativa auténoma.

7. F. Scharf define la coordinacion negativa dentro de organizaciones jerarquicas como aquelia
en la que la meta es asegurar que ninguna iniciativa politica, orientada exclusivamente por metas
propias de una unidad dentro de la organizacion, interfiera con las politicas e intereses de otras
unidades. Generalmente se caracterizan por negociaciones de “despeje” bilateral y secuencial.
La coordinacién positiva, en cambio, constituye un intento de maximizar la efectividad y eficiencia
de la politica gubernamental, a través de la exploracidn y utilizaciéon de opciones de estrategia
conjunta (Scharf, 1993).

8. La seleccion de los dos Entes intermunicipales para los estudios de caso respondid a tres
criterios: 1) que la iniciativa de constitucién de los mismos hubiese provenido desde las instancias
locales interesadas (no por iniciativa de origen provincial, como por ejemplo el caso de Entes de
promocién del comercio exterior, de cuencas hidricas, etc.); 2) que su finalidad fuera propender
al desarrollo regional {no a actividades puntuales o de corto plazo); 3) el nivel de desarrollo
relativo de las zonas que comprenden. Ambos Entes seleccionados son los mds prominentes y
consolidados en la provincia entre aquellos que cumplen esos requisitos. Con respecto a la
exigencia del desarrollo diferenciado, el mismo se basé en el porcentaje de poblacion con
necesidades basicas insatisfechas {NBI) dentro de la jurisdiccion de cada Ente. Conformadas
cinco categorias, de menor a mayor porcentaje de hogares con NBI, los departamentos de
Adesur clasificaron en las categorias de | a lll y los de Eincor, en las categorias de Il a V.
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renciadas en tanto personas juridicas -de derecho publico Eincor y de derecho
privado Adesur- distintas de las organizaciones que los integran (municipios, co-
munas® u otras instituciones), con capacidad para actuar publica o privadamente,
con una ndémina de miembros formal y directamente incluidos y un Estatuto que
establece sus derechos y obligaciones. '

Adesur fue creada en 1995 con el objetivo de definir politicas conjuntas de
desarrollo para el centro y sur provincial,'' contando con el apoyo técnico perma-
nente de la Universidad Nacional de Rio Cuarto (en adelante U.N.R.C.), que ejerce
las funciones de secretariado. Estrictamente, se trata de una asociacién
interinstitucional -por la participacion de esta ultima- que en el futuro pretende ser
intersectorial (prevé la incorporacion posterior de entidades representativas de
productores y empresarios privados y organizaciones sociales comunitarias). Cuen-
ta con un Plan Director para el Desarrollo Regional de largo alcance, aprobado por
sus miembros en abril de 1897, y cuya coordinacion esta a cargo de la U.N.R.C.

La asociacion reune localidades de cinco departamentos del centro y sur
provincial, zona caracterizada por su mayor desarrollo socioeconémico relati-
vo: Calamuchita, General Roca, Juarez Celman, Presidente Roque Saenz Peria
y Rio Cuarto.

Entre las actividades desarrolladas por el Ente, estan los programas que se
desprenden de! Plan Director (programas de produccion, de orden institucional y
de cardcter social), a los que se suma el plan de residencias estudiantiles, la
organizacion y funcionamiento de un sistema de informacion regional entre los
municipios y el programa de salud publica regional, entre las mas importantes.

Eincor, el segundo caso de estudio, se constituye al cabo de sucesivas
reuniones en junio de 1995, tras la iniciativa primera de realizar gestiones
tendientes a obtener la radicacion de la zona franca en la region norte de la
Provincia de Cdérdoba, como estrategia para el desarrollo de las economias
regionales de esa zona, histéricamente deprimida en términos comparativos al
resto de la provincia. Progresivamente, fueron hallandose muitiples intereses
comunes que terminaron paor definir un proceso de integracion mas abarcativo

9. La Constitucién de la Provincia define como comunas a las poblaciones estables de menos de
dos mil habitantes (art. 194).

10. Con respecto a su organizaciéon institucional-administrativa, ambos Entes cuentan con una
asamblea General y una Mesa Directiva con miembros electos, entre sus érganos mas importantes.

11. Especificamente, el objetivo general es “promover el desarrollo integral de la regién,
coordinando y concertando el accionar de sus instituciones/entidades publicas y privadas, para
lograr la reactivacion de las economias locales, la insercién de sus sectores productivos en las
dindmicas extrarregionales y el fortalecimiento de los Estados municipales a fin de alcanzar el
mejoramiento de la calidad de vida de todos sus habitantes”.
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y se vio en el Ente un instrumento de los gobiernos municipales para potenciar
el desarrolio integral del norte cordobés. 2

La iniciativa conté con fa amplia adhesion de municipios y comunas de casi
todos los departamentos del norte provincial: Coldn, Cruz del Eje, Ischilin, Punilla,
Rio Primero, Rio Seco, Sobremonte, Totoral y Tulumba. Del total de localidades
ubicadas en los mencionados departamentos, que asciende a 131 municipios y
comunas, 109 se hallan incorporadas al Ente, lo que equivale al 83.2% de adhe-
sién. Debe remarcarse este elevado porcentaje, que excede sensiblemente a la
extension alcanzada por Adesur, que si bien es amplia, comparativamente sélo
asciende al 49.4% de las localidades (45 de las 91 localidades participan como
miembros del Ente."”?

Los principales esfuerzos en el seno del Ente se han concentrado en la ade-
cuacion de la region norte al proceso de descentralizacion en salud, en tanto
problematica comun de la region.™ Las dificultades que en el area de saiud enfren-
tan los municipios de la provincia, son agravadas en las regiones norte y oeste,
caracterizadas por localidades pequefas, parajes y zona rural, donde las posibili-
dades de autofinanciamiento se ven extremadamente limitadas. En relacion al
desarrollo productivo de la zona, el Ente ha implementado un programa de apoyo
a microemprendimientos, a través del mercado Eincor instalado en la Ciudad de
Cordoba. Se han emprendido también otras actividades culturales y de extension
(entre estas Gltimas, la organizacion del “Primer encuentro provincial de Entes
Intercomunales”, llevado a cabo en diciembre de 1995).

Cabe reparar en un dato interesante: para ambos Entes, la adhesion de las
localidades de pequefio tamafo -comunas- es menos frecuente, principalmente
en Adesur. Pareciera entonces que las actividades de cooperacién intermunicipal,
en este caso para el desarrollo regional, suscitan mayor interés cuando la vida
local ha adquirido cierta complejidad.'

12. En el Acta Constitutiva del Ente se mencionan dos objetivos esenciales: “lograr la instalacion
de la zona franca en el norte cordobés, como instrumento de la economia regional” y “activar a
través del desarrollo econdmico regional el potencial econémico y humano de la region”.

13. Los datos de incorporacién de miembros a ambos Entes, Adesur y Eincor, corresponden a
1996; las adhesiones posteriores no fueron introducidas.

14. Entre las actividades relativas al drea de salud, se cuentan: elaboracién de un modelo de
convenio alternativo de descentralizacion (que no tuvo repercusion en el gobierno provincial), la
compra conjunta mayorista y regular de medicamentos, la discusion sobre cuestiones relacionadas
con el Programa Nacional de Autogestién Hospitalaria y sucesivas gestiones y reclamos ante
funcionarios del gobierno provincial a través del Ente.

15. Los porcentajes de adhesion entre comunas y municipios para cada Ente se detallan a
continuacion. Eincor: el 94.0% de los municipios (52 de los 55 municipios se adhirieron) y el

- 240 -



LA COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO INSTRUMENTO DE LA POLITICA DE DESARROLIO

En otro sentido, con respecto a la identificacién politico-partidaria mayoritaria
en cada Ente, cabe apreciar que en Eincor predominan las localidades identifica-
das con la Unién Civica Radical (64.2% de sus miembros), en tanto que en Adesur
son mas numerosas las localidades de extraccion justicialista (68.9%). En relacion
a ello, podria inferirse la intervencién de la variable filiacién politico-partidaria
como un elemento aglutinante que convoca la adhesién de los municipios.

De acuerdo a los datos presentados en el siguiente cuadro, en Eincor la supo-
sicion anterior debe ser desestimada dado que el nivel de adhesién es similar en
todos los partidos: 8 de cada 10 localidades de la Unién Civica Radical, Partido
Justicialista y Unién Vecinal, respectivamente, son miembros del Ente. En Adesur,
en cambio, la incorporacién de municipios identiticados con el Partido Justicialista
es considerablemente mas frecuente que entre los otros partidos.

Cuadro N° 1: Adhesion a los Entes segun filiacion politica.

Ente Filiacién politica
U.C.R. P.J. U.v. u.c.D.
Adesur 12/41=0.3 31/38=0.8 2/13=0.1 on
J Eincor 70/84=0.8 30/36=0.8 8/9=0.8 1/1=1

(*) Las proporciones presentadas en el cuadro surgen del siguiente célculo: cantidad de
localidades miembros del Ente de determinada filiacion partidaria / cantidad de localidades de
la misma filiacion partidaria de todos los departamentos del Ente.

2.2. Conformacion de los datos y metodologia aplicada'®

Los datos se obtuvieron mediante cuestionarios semi-estructurados adminis-
trados a los representantes de las organizaciones miembros de los Entes. La némi-

75.0% de las comunas (57 de las 76 comunas son miembros del Ente). Los porcentajes de
adhesion a Adesur ascienden al 67.8% de los municipios (40 de 59) y al 15.6% de las comunas
(5 de 32 comunas).

16. A continuacion se especifican sélo las particularidades de la aplicacién del “enfoque de
redes” al presente trabajo. La caracterizacion del mismo y de otros conceptos que seran empleados
a continuacion, tales como: criterio de mutua relevancia, técnica de la “bola de nieve”, Indice de
Prominencia, técnicas de equivalencia estructural y cohesién, entre otros, han sido definidos en
el articulo “Redes de influencia politica, poder y desarroilo local" (Diaz de Landa y Parmigiani de
Barbara), de esta publicacion.
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na de actores a entrevistar en cada caso de estudio se conformé en una primera
etapa a partir de exploraciones de material periodistico y algunas entrevistas a
informantes claves; una vez obtenidas estas Ultimas, se procedié a aplicar la técni-
ca de la "bola de nieve”.

Se impusieron dos criterios restrictivos: un nimero minimo de dos menciones
para cada actor indicado como influyente y la condicién de ser miembro formal del
Ente.'” La seleccién de la persona a entrevistar recayd en aquélla que habitual-
mente actua (y asf reconocida por los entrevistados) en representaciéon de su
organizacién dentro del Ente, resultando ser en casi todos los casos el Intendente
del municipio o Presidente de la Comisién Vecinal para las comunas.'®

Con respecto a la metodologia utilizada, para el analisis de estructura de
influencia se utiliza el enfoque de redes. Dado que una red se define como un tipo
de relacion especifica que une un conjunto de actores o unidades, resta por definir
el tipo de relacicnes que articula las redes en este estudio en particular: se trata de
ligamenes en virtud de la influencia en [as decisiones de la organizacion, es decir
en cada uno de los Entes seleccionados.

Es necesario realizar un ultima aclaracion relativa a la eleccién de las unida-
des de la red entrevistadas. Dado que el interés subyacente en esta investigacion
es explorar las transformaciones en el funcionamiento del Estado desde el nivel
jurisdiccional local (municipal) y que el enfoque dominante en este estudio es el
bottom-up que resalta los actores que estan en la base de la politica (referido en
item 1), los entrevistados son actores miembros de los Entes: municipios, comunas
y un actor institucional-académico, la U.N.R.C.; no se incluyeron para la aplica-
cion de la entrevista, otros actores que (como podrd corroborarse posteriormente)

17. Resultaron entrevistados representantes de veintidos organizaciones, de las cuales once
son integrantes de Adesur y once de Eincor. Por Adesur: Achiras, Adelia Maria, Carnerillo, Coronel
Moldes, General Deheza, General Levalle, La Carlota, Los Céndores, Mattaldi, Serrano y la
Universidad Nacional de Rio Cuarto. Por Eincor: Cafada de Lugue, Churqui Cafada, Cruz del Eje,
Dedan Funes, Estacién Judrez Celman, Los Hoyos, Quilino, San Francisco del Chaiiar, Villa de
Maria del Rio Seco, Villa del Totoral y Villa Tulumba.

De las organizaciones entrevistadas, sélo dos no resultaron influyentes de acuerdo a la aplicacién
del criterio detallado: Achiras por Adesur y Churqui Cafada por Eincor, las cuales obtuvieron
menos de dos menciones. Fueron, de todos modos, incluidas en la base de datos en su carécter
de entrevistados originarios como informantes claves (otros informantes claves entrevistados en
el trabajo preparatorio fueron excluidos por no cumplir el requisito de ser miembros del Ente). Por
otro lado, sélo un actor no pudo ser entrevistado: la localidad de Caminiaga {miembro dei Eincor).

18. Del total de veintidds entrevistados, dieciocho son Intendentes/Presidentes de Comisién
Vecinal, tres Secretarios de Gobierno y el Secretario de Extension y Desarrollo del la Universidad
Nacional de Rio Cuarto.
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aparecen sin embargo vinculados a los Entes, integrando sus respectivas redes de
influencia (tales los casos de agencias del gobierno provincial, del gobierno na-
cional, organizaciones intermedias regionales, otros asesores, €tc.).

En las secciones siguientes, se analizan cuestiones vinculadas a la estruc-
tura de influencia en los Entes -actores y niveles de influencia- y la percep-
cion de los entrevistados sobre los principales condicionamientos y oportunida-
des para la gestién local, entre estas Ultimas, las potencialidades de la coopera-
cién intermunicipal; se dirige especial atencién a la deteccion de diferencias re-
gionales y tendencias generales en ambos Entes.

3. ESTRUCTURA DE INFLUENCIA EN LOS ENTES

Como se advirtio precedentemente, en la estructura de influencia de los Entes,
ademas de los actores expectables -miembros- aparecen otros actores que por
diversas razones se hallan vinculados a aquélios. El analisis de redes da cuenta
que las principales interacciones en virtud de las cuales se toman las decisiones
en los Entes, no se realizan entre todos y cada uno de sus miembros formales. Mas
exactamente, las interacciohes fundamentales a partir de las cuales surgen las
decisiones en los Entes, tienen lugar entre algunos de los miembros y otros actores
no miembros de los Entes.

La utilizacién de la técnica reputacional ha permitido identificar los actores
mas influyentes de 'a red, y el cdlculo del Indice de Prominencia jerarquiza los
mismos en funcion de su poder o influencia en el Ente.” La némina discriminada
de actores influyentes en cada Ente con los valores del indice obtenidos, se expo-
ne a continuacion:

19. El poder o influencia se operacionaliza como "peso” en la toma de decisiones del Ente. En el
cuestionario utilizado, la pregunta fue formulada en los términos siguientes: “El listado que le
presentamos contiene la mayoria de los miembros del Ente. Como es de suponer, no todos elfos
participan de la misma manera, y por diversas razones las opiniones y decisiones de algunos
tienen mas peso que las de otros. De acuerdo al listado, le solicitamos que mencione los
miembros, no mas de diez, que mds influyen en las decisiones que se toman en el Ente”.

A continuacion, y con la intencién de detectar los actores influyentes no miembros de los Entes,
se interrogé en el siguiente sentido: “Por favor, le pedimos ahora que mencione otras personas y/
u organizaciones que no integran el Ente (por ejemplo, funcionarios provinciales y nacionales,
otros municipios, asesores, legisladores, organismos, empresas, etc.) pero que ejercen influencia
en las decisiones que se toman en el Ente”. Las respuestas obtenidas fueron sometidas al
calculo de Indice de Prominencia, para detectar el nivel de influencia de los actores en cada red.
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Cuadro N2 2. Adesur: Actores reputados influyentes y nivel de influencia, seguin
Indice de Prominencia (lpr).

Actores lpr
(N=30) *)
Instituciones vinculadas a actividades agropecuarias 0.16500

Entidades representativas de productores agropecuarios (S.R., FA.A)) | 0.16500

Municipalidad de Sampacho 0.26400
Municipalidad de Ucacha 0.26400
Poder Ejecutivo Nacional. Ministerio del Interior 0.26400
Municipalidad de Italo 0.29700
Asesor 0.29700
Municipalidad de Achiras 0.33000
Municipalidad de Buchardo 0.33000
Instituto Federal de Asociacion Municipal (IFAM) 0.33000
Instituto Naciona! de Estadistica y Censo (INDEC) 0.33000
Legislador provincial (U.C.R.) 0.33000
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de Educacion y Cultura 0.33000
Centro Comercial 0.49500
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de Salud y Seguridad Social 0.49500
Entidades representativas de trabajadores (CGT y ofras gremiales) 0.49500
Municipalidad de Jovita 0.62700
Poder Ejecutivo Nacional. Secretaria de Ciencia y Tecnologia 0.62700
Municipalidad de Mattaldi 0.62701 | -
X=0.77004

Asesor 0.82501 |
Municipalidad de Adelia Maria 0.89100
Municipalidad de Los Céndores 0.85699
Municipalidad de Coronel Moldes 1.05600
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de la Produccién y el Trabajo 1.08300
Municipalidad de General Deheza 1.45219
Municipalidad de Carnerillo 1.78223
Municipaiidad de Serrano 1.94722
Municipalidad de La Carlota 2.01321
Universidad Nacional de Rio Cuarto (UN.R.C.) 2.01321
Municipalidad de General Levalle 2.01323

(*) Indice de Prominencia.

Se sefalan con bastardilias las organizaciones que son miembros del Ente.
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Cuadro N® 3. Eincor: Actores reputados influyentes y nivel de influencia, seguin
Indice de Prominencia (lpr).

Actores lpr
(N=30) *)

Instituciones vinculadas a actividades agropecuarias 0.16500
Comuna de Cerro Colorado 0.01880
Municipalidad de Sebastian Elcano 0.11280
Comuna de Eufrasio Loza 0.13160
Municipalidad de Las Perias 0.13160
Poder Ejecutivo Provincial. Secretaria de Agricultura 0.13160
Municipalidad de Balnearia 0.15040
Comuna de Banado de Solo 0.15040
Municipalidad de Capilla del Monte 0.15040
Municipalidad de Cosquin 0.15040
Comuna de Olivares de San Nicolds 0.15040
Municipalidad de Cérdoba 0.15040
Cornuna de Churqui Canada 0.16920
Municipalidad de Salsipuedes 0.16920
Legislador Provincial (U.C.R.) 0.16920
Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de la Produccién y el Trabajo. 0.16920
Poder Ejecuto Provincial. Ministerio de Salud y Seguridad Social. 0.16920
Poder Ejecutivo Provincial. Secretaria General de la Gobernacion. 0.16920
Asesor 0.16920
Municipalidad de Colonia Caroya 0.28200
Municipalidad de Jesus Maria 0.28200
Legisiador Provincial (U.C.R.) 0.30080
Pader Ejecutivo Provincial (no especifica area ni funcionario) 0.30080
Asesor 0.30080

‘ Obispado de Cruz del Eje 0.31960

' La Voz del Interior 0.31960
Municipalhdad de Canada de Luque 0.33840
Pader Ejeculive Provincial. Subsecretaria de Comercio Exterior 0.33840 | -

X=0.44738

Asesor 048880 |
Asesor 0.77060
Comuna de Los Hoyos 0.90220
Comuna de Camiriaga 0.92105
Municipalidad de Estacion Judrez Celman 0.93982
Municipalidad de San Francisco del Chariar 0.93984
Municipalidad de Villa de Maria del Rio Seco 0.95862
Municipalidad de Quilino 1.07142
Municipalidad de Villa del Totoral 1.07144
Municipalidad de Villa Tulumba 1.07144
Asesor 1.09022
Municipalidad de Cruz del eje 1.10802
Municipalidad de Dedn Funes 1.16541 ‘

(") Indice de Prominencia.
Se seiialan con bastardillas las organizaciones que son miembros del Ente.
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En la red de influencia, tanto de uno como de otro Ente, aproximadamente la
mitad de los actores influyentes mencionados son miembros de los Entes.?® La alta
participacion en las estructuras de influencia de actores no miembros -entre los
que se cuentan quienes proveen apoyo técnico, agencias de los niveles jurisdic-
cionales centrales, actores sociales y comunitarios, organizaciones intermedias
de intereses-, estaria vinculada a la naturaleza de los objetivos de ambos Entes: la
promocion del desarrollo regional.

La amplia mayorfa -mas del 65%- de ios miembros no alcanza posiciones de
influencia; solo el 22.2% y el 34.8% de los miembros de Eincor y Adesur respecti-
vamente, fueron reputados influyentes. Entre ellos, pueden distinguirse dos
subgrupos con distinto nivel de influencia; por un lado, un nicleo de miembros
mas prominente, que en términos generales coincide con quienes detentan la
mayor responsabilidad formal en torno a la decisién (miembros de la Mesa Ejecu-
tiva), y por el otro, un grupo de miembros que ocupa posiciones de menor influen-
cia (sectores inferior y superior de fos Cuadros precedentes, respectivamente).
Entre ambos grupos, ocupando posiciones de influencia intermedia, se ubican los
actores no miembros, tendencia mas acentuada en Eincor.

Es importante destacar la influencia reputada a actores que ejercen funcio-
nes de asesoria; los mismos aparecen en el tercio de los mas influyentes -los que
se ubican por encima de la media- en ambos Entes, junto a los ya mencionados
miembros directivos. Era expectable que elio sucediera en el caso de la UN.R.C.,
la que, por su compromise institucional y las estructuras técnicas de apoyo en
Adesur, cumple un rol fundamental de activador y movilizador de los municipios y
comunas. Sin embargo, otros asesores sin vinculacién estrictamente formal ejer-
cen una reconocida posiciéon de influencia en ambos Entes.

A continuacion, los grdficos presentan los niveles de influencia agregados por
categoria de actores, con el propdsito de verificar algunas tendencias generales.
El Grdfico 1 presenta tres categorias: primero, los actores politico-institucionales
miembros de los Entes, es decir, municipios y comunas; segundo, el sector de
asesores, que, junto a los primeros, podrian considerarse como pertenecientes a
los Entes; por dltimo, los actores no miembros o no pertenecientes a los Entes.*!

20. En Adesur, sélo 16 sobre 30 influyentes son miembros (proporcién=0.5) y en Eincor, 24 sobre
40 (proporcion=0.6).

21. Sélo se incluyeron en el sector de asesores a aquellos actores reconocidos por los entrevistados
con ese caracter y la UN.R.C., excluyendo de esta manera a otras organizaciones -agencias
gubernamentales centrales u organismos técnicos, como el INDEC- que eventualmente podrian
realizar actividades en este sentido.
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Grafico N2 1. Porcentajes de influencia de los actores Miembros, Asesores y No

Miembros, por Ente. Indice de Prominencia agregado para cada sector entre
paréntesis.

No Miembros n=11 No Miembros
n=12 22% 14% (lpr=2.538)
(Ipr=5.115) e
n=5
n=3
78% 86%
n=15

n=24

ADESUR(*) EINCOR
{ S'pr=23.1013) ( 3pr=17.89548)

(") La U.N.R.C. fue incluida en el sector de asesores (Ipr=2.1321, proporcién=0.09).
N de actores en Adesur=30.
N de actores en Eincor=40.

Se observa que la sumatoria total de los lpr de todos los actores influyentes en
cada Ente es sustancialmente mas elevada en Adesur que en Eincor; de la misma
manera, los valores minimo y maximo que asume el indice también son mas altos
en Adesur (0.16500-2.01323) que en Eincor (0.01880-1.16541). Estos datos, con-
juntamente con el del mayor nimero de actores influyentes en Eincor (40 y 30
respectivamente) sugieren relaciones mas laxas de reconocimiento en este dltimo
Ente. En Adesur, el grupo influyente se autorreconoce mas que en Eincor, elevando
los valores del indice.

Se mantiene en ambos Entes una constante: mas de la mitad de la influencia
total reputada en la toma de decisiones en el Ente es ejercida por municipios y
comunas miembros; la proporcion correspondiente al sector asesores, es simitar
en ambos Entes, mientras que en Adesur |a influencia total de los actores no perte-
necientes al Ente es mas elevada que en Eincor, lo que podria decir de una mayor
apertura hacia el entorno social y politico. De todos modos, se observa una clara
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preponderancia del sector de actores pertenecientes a los Entes, miembros y
subsector funcional -es decir municipios, comunas y asesores- en sus decisiones, por
sobre la influencia reputada para los actores no pertenecientes. Los asesores, nu-
méricamente inferiores respecto de los otros sectores (suman 3 en Adesur y 5 en
Eincor), tienen una media de influencia en términos relativos més elevada. Esto denota
la importancia del rol de asesoramiento en estas nuevas experiencias asociativas.

Interesa ahora profundizar en la composicion del sector de actores que no
tiene insercion formai en los Entes: el conjunto de no miembros.

Gréfico N? 2. Porcentajes de influencia entre actores no miembros, por Ente. Indice
de Prominencia agregado para cada sector entre paréntesis.

OUss oSS 6%
13% Alpr=0.1504)

i

i

!

‘l {Ipr=0.66) hﬂ‘

! ial/Sectorial ‘

‘; 26%

‘i (lpr=1.32)

‘ : S
L Politico
| 19%
i (lpr=0.47)
1

! ADESUR EINCOR
E flpr No Miembros=5.115=100% ler No Miembros=2.538=100%
L

Referencias:
Gubernamental Provincial: ministerios, secretarias y subsecretarias
Gubernamental Nacional: ministerios y secretarias
Politico: legisladores
Social/Sectorial: entidades representativas de productores, de trabajadores, medios de
comunicacion, jerarquias eclesiasticas, entre otros.
Otros: En Adesur: IFAM e INDEC. En Eincor: Municipalidad de Cérdaba.
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Se considera en primer lugar la vinculacion interjurisdiccional de los Entes.
Del total de influencia que tiene lugar entre los actores no miembros -segun el
Indice de Prominencia-, la mitad proviene de los niveles politico-jurisdiccionales
centrales en ambos Entes. Aparecen en Adesur agencias de los gobiernos provin-
cial y nacional, a diferencia de Eincor para quien solo aparece la instancia provin-
cial. En este sentido, debe recordarse que en Adesur son mas frecuentes las loca-
lidades identificadas con el partido oficialista del gobierno nacional (P.J.), mientras
que en Eincor los son aquellas que coinciden con la filiacion oficialista provincial.

Las agencias gubernamentales provinciales vinculadas a los Entes, en tér-
minos generales, son las relacionadas con las actividades productivas de la
zona y aquellas que han implementado amplios programas de reformas en la
provincial (municipalizacion de salud, reforma educativa), Respecto de Adesur,
merece ser destacada !a incidencia del Ministerio Provincial de la Produccién y
el Trabajo -que se relaciona con la importante actividad econémica del centro-
sur provincial-, ademas de los Ministerios de Salud y Seguridad Social y de Edu-
cacion y Cultura. La instancia nacional, se hace presente en este Ente a través
de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia, principalmente, y del Ministerio del
Interior. En Eincor, es la Subsecretaria de Comercio Exterior de la Provincia la que
aparece mas fuertemente vinculada -probablemente como consecuencia de las
gestiones relativas a la zona franca-, a la que se suman la Secretaria General de
la Gobernacion y, en coincidencia con Adesur, los Ministerios de Salud y Seguri-
dad Social y de la Produccién y el Trabajo.

Con respecto a los actores sociales, comunitarios y econémicos, si bien su
importancia entre 10s no miembros es similar en ambos Entes, su composicién
interna difiere de manera considerable. En Adesur aparecen con cierto nivel de
prominencia organizaciones intermedias representantes de intereses gremiales y
del seclor comercial; también entidades representativas de productores
agropecuarios e instituciones en general vinculadas al agro, actividad econdémica
principal del centro-sur cordobés, no obstante con un nivel de influencia sensi-
blemente inferior. En Eincor estan ausentes organizaciones de representacion
de intereses y actividades econdmicas, aspecto, en parte, relacionado con el
menor desarrollo relativo de fa zona de jurisdiccion de este Ente y en parte tam-
bién con una mayor hetercgeneidad en cuanto a los niveles de desarroilo que
presentan los municipios y comunas.?? En cambio, aparecen en el mismo otras

22. Nétese la participacion en el Ente de algunos municipios con una estructura econémica mas
diversificada {(Jesus Maria, Colonia Caroya) y la fuerte disparidad del desarrollo de éstas comparadas
con las pequehas municipalidades y comunas de la zona ubicada més al norte y noroeste
provincial.
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organizaciones, tales como la jerarquia eclesidstica, y un medio masivo de co-
municacion, los que podrian caracterizarse genéricamente como organizacio-
nes que sirven de apoyos sociales.

Las consideraciones hasta aqui vertidas detallan ia estructura de influencia
de los Entes, cuya descripcion no solo es til para analizar la dindmica de la toma
de decisiones en los mismos, sino también la dindmica de movilizacién y activa-
cion para la ejecucion de acciones, programas y proyectos. Las mismas han reve-
lado aspectos que exceden lo que hubiera sido expectable a partir del analisis de
la constitucion formal de los Entes. Otras aproximaciones o métodos vinculados al
enfoque de redes permiten la identificacion de subgrupos estructurales dentro de
la red, pero por razones de extension no pueden ser desarrolladas.?® En lo que
sigue, se presenta la interpretacion de los actores sobre cuestiones relativas a las
potencialidades de los Entes como instrumentos de ios gobiernos locales.

23. Et andlisis de equivalencia estructural, que identifica conjuntos de actores que comparten
relaciones equivalentes o idénticas con otros actores, sugirié una marcada segmentacién del
nucleo prominente que parece tener pautas de refacion similares con los demds actores de la
red; ademas, la complejidad de la red de influencia en cantidad de subgrupos conformados es
similar en ambos Entes. El andlisis de cohesion, que detecta los grupos de actores con ligamenes
fuertes entre si, indica que la cohesién por intercambio de informacidn en Adesur es
considerablemente mas baja que en Eincor, lo que puede explicarse en términos del rol coordinador,
en la articulacién de las relaciones entre los actores, de la UN.R.C., la que al ser mencionada por
la mayoria de los entrevistados, resta fortaleza a los ligdmenes. En Eincor el nivel de cohesién es
superior y se articula a través de diadas o pares de actores fuertemente ligados que no logran
enlazarse sino hasta un nivel de cohesion casi nulo.
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4. CONDICIONAMIENTOS Y OPORTUNIDADES DE LA GESTION LOCAL.
POTENCIALIDADES DE LA COOPERACION INTERMUNICIPAL

4.1. Municipio y desarrollo local/regional

Cuadro N2 4. Obstaculos de la gestién local del desarrollo, por Ente(*).

Obstaculos ]

Adesur

Eincor

Dificultades derivadas de la relacion financiera con el Gobierno
Provincial (deudas con la Caja de Jubilaciones, retencién de

fondos de coparticipacion, etc.).

Dificultades econdmicas derivadas de la escasez de recursos
genuinos del municipio (tasas e impuestos municipales a la

actividad econdmica, evasion, etc.).

Dificultades para implementar la descentralizacion de los nuevos

servicios transferidos (insuficiencia de fondos, improvisaciones, etc.).

Repercusiones de la crisis nacional y provincial (recesion, faita

de créditos, desempleo, etc.).
Falta de asesoramiento técnico para la planificacion del desarrolio.
Escaso espiritu creativo y emprendedor de la sociedad.

Creciente emigracion de la poblacién.

6/11

4/11

2/11

511

5/11
4/11

111

5/11

11/11

4/11

7111

1711
3/11

2/11

_—

(*) Los datos presentados indican la frecuencia de menciones recibidas por cada opcién

sobre el total de entrevistados en cada Ente. Cada entrevistado podia seleccionar hasta los

tres obstaculos mas importantes.

Los principales obstaculos percibidos para la gestion local del desarro-
lio, son de naturaleza eccndmico-financiera, destacdndose entre los miem-
bros de Adesur las criticas hacia el gobierno provincial, especificamente en
relacion a la transferencia de fondos, mientras que en los municipios de Eincor
es claro el mayor impacto de la escasez de recursos propios. A su vez, las
dificultades técnicas, organizativas y financieras generadas por la transfe-
rencia de servicios son remarcadas en mayor medida por los municipios
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nortefios,?* como asi también los impactos sociales y econémicos de la crisis
nacional y provincial, que si bien parecen incidir negativamente en ambas
zonas, se acentuan en el norte. Conviene recordar la situacion histérica de
menor desarrollo y escasa rentabilidad de las actividades productivas de la
economia regional del norte provincial, sobre las cuales repercute la crisis
actual.’® También se advierten en ambos Entes ciertas manifestaciones sobre
debilidades culturales de contexto social de base, especificamente dirigidas
al escaso espiritu creativo y emprendedor de la sociedad de la region.

La necesidad de asesoramiento técnico para el desarrollo local aparece
como una dificultad importante en Adesur y no en Eincor. Esto puede explicarse
por dos razones, una de las cuales alude a que esta insuficiencia en el ambito de
la gestion local'es contrastada por 10s municipios del centro-sur con la estructura
de asesoramiento técnico con que cuentan para la planificacion a nivel regional
-U.N.R.C.-; por otro lado, puede entenderse que esta dificultad sea relativizada
en Eincor por las mayores urgencias econémicas que concentran la preocupa-
cién de los dirigentes locales entrevistados.

Las dificultades en la gestién municipal adquieren impacto especial sobre las
capacidades para promover el desarrollo regional si se tiene en cuenta ¢l rol
protagonico que los municipios asumen, O intentan asumir en los tiempos actua-
les, dada la reversion de la centralidad estatal en el disefio de politicas. Con el
objetivo de testear en los dirigentes locales su interpretacion acerca de este nuevo
rol, se los interrog6 sobre la importancia que les cabe a las instancias locales en la
promocion de las politicas y estrategias de desarrolio.

24, En un estudio anterior, ya se advirtié sobre las dificultades especiales que enfrentan los
municipios en las zonas mas deprimidas de la provincia para la gestion de los servicios
descentralizados, especificamente el servicio de salud (M. Diaz de Landa; M. C. Parmigiani de
Barbara y otros, 1936).

25. Por caso, en las dltimas semanas adquirieron repercusion nacional los acontecimientos
(reclamos sociales que derivaron en un prolongado corte de ruta) ocurridos en fa localidad
cordobesa de Cruz del Eje, miembro de Eincor, cuya situacién de emergencia puede ser extensiva
a todo el norte y noroeste provincial.

-252 -



La COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO INSTRUMENTO DE 1A POLITICA DE DESARROLO

Cuadro N2 5. Importancia de las instancias locales en el desarrollo regional, por
Ente(*).

Afirmaciones Adesur Eincor
Las iniciativas de cooperacién intermunicipal para el desarrollo 11/11 11/11
inauguran un nuevo rol de la instancia local como promotora

del desarrolio regional.

Los principales promotores de las politicas y estrategias de 9/11 10/11

desarrollo deben ser las instancias locales, aungque con el apoyo

de las instancias centrales.

Las estrategias para el desarrollo son mds efectivas cuando proce- 10/11 9/11

den de la miciativa local que de los niveles centrales de gobierno

(") Los datos presentados indican la frecuencia de opiniones que coinciden con la afirmacién
citada, sobre el numero total de entrevistados por cada Ente. EI N de Adesur incluye la U.N.R.C..

Casi la totalidad de las opiniones se dirigen a priorizar el papel de los municipios
y otros agentes privados y comunitarios locales y también regionales -lo que aqui se
denominan instancias locales-, en el desarrollo regional; bajo la percepcién de que
es a través de éstas, y no del disefio centralizado y vertical de la politica de desarro-
llo, que se garantiza una mayor efectividad. No obstante, y como es expectable, se
requiere la intervencion de las instancias jurisdiccionales centrales -gobiernos pro-
vincial y nacional-, pero solo en términos de “apoyo” a las iniciativas locales.

Interesa destacar que estas iniciativas de coordinacién horizontal a través de
cooperacion intermunicipal para el desarrollo son interpretadas por los entrevista-
dos en el marco de la emergencia de un nuevo papel de la instancia local como
promotoras del desarrollo regional y no como adaptaciones de emergencia a ajus-
tes politicos y socioecondmicos de la coyuntura nacional y provincial.

4.2. Principales potencialidades de los Entes

La transformacién que, iniciada en América Latina en los '70 con algunas refor-
mas municipales orientadas a su fortalecimiento, profundizada en la década siguiente
con los procesos de reforma del Estado, llega en la década presente a convertir al
municipio en un importante nivel de gobierno mas que de administracion, producto del
desplazamiento en favor de la opcidn descentralizadora tras los rendimientos decre-
cientes del modelo centralista para enfrentar los desafios presentes. Y ello, como se
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dijo, requiere nuevas modalidades de gestion. Las politicas de cooperacion y busque-
da de acuerdos suelen plasmar a menudo en la conformacién de Entes intermunicipales
que se guian por directrices que tienen que ver con ei despegue econdémico de sus
comunidades, con el mejoramiento de la capacidad de negociacién ante terceros y
de la gestion de los servicios publicos, con la capacidad de acceder a mayor informa-
cion, con la posibilidad de crear estructuras de interaccion rapida y fluida para resolver
problemas en una coyuntura sumamente cambiante, etc.

El siguiente cuadro muestra la jerarquizacién de las principales ventajas que
ambos Entes promueven para los municipios miembros, segun la percepcion de estos
ultimos. En efecto, el impulso al crecimiento econdmico conjunto aparece como el
mas altamente ponderado, al que le sigue la potenciacion de la capacidad de nego-
ciacion y, aungue en menor medida, el perfeccionamiento de la gestion publica.

Cuadro N® 6. Jerarquizacién de las prioridades de los Entes, segin Indice de
Jerarquizacion(*).

Prioridades del Ente Adesur Eincor

Favorecer el crecimiento econémico conjunto: distribuir costos, 3.8 4.1

acceder a mercados, afrontar grandes inversiones, etc.

Promover el mejoramiento de la capacidad de negociacion ante 3.8 3.4

terceros: provincia, nacién, instituciones financieras, etc.
Procurar el perfeccionamiento de la gestion de los servicios publicos. 3.5 2.4

Incrementar la capacidad de acceder a informacion: intercambio 1.4 1.7

de informacién, relevamiento conjunto, etc.

Facllitar ia interaccion rdpida y fluida entre los municipios 0.4 1.2

miembros a diferencia de la cooperacion intermunicipal

esporadica fuera de los Entes.
L

(") Se aplicé un Indice de Jerarquizacion que pondera la frecuencia de menciones de cada prioridad
enunciada, segun la posicion que haya ocupado en la mencién de los encuestados (12, 22, 32, 42y
52 jugar). Los valores de indice oscilan entre un maximo de 5 (caso en que la totalidad de los
entrevistados hubiese mencionado la misma prioridad en primer lugar) y un minimo de 0 (situacién
en gue ninguno de los entrevistados la hubiese citado). A continuacion, se detalla la férmula:

- 5ni1 + 4ni2 + 3ni3 + 2ni4 + 1nid

i(P
(P) N

li(P): Indice de Jerarquizacién; n,: Frecuencia de menciones en primer lugar; n,,: Frecuencia
de menciones en segundo lugar; Ni: Poblacién total consultada.
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La situacién de menor desarrollo socioeconémico relativo de Eincor hace que
las opiniones se concentren en fomentar la capacidad del Ente para promover el
desarrollo econémico conjunto; en este sentido debe recordarse el emprendimiento
dei Mercado Regional Eincor. En menor medida se destaca la capacidad de nego-
ciacién ante terceros y el perfeccionamiento de la gestion de los servicios publi-
cos, coherente con las dificultades para implementar la descentralizacion en es-
tos municipios, mencionada anteriormente. En Adesur, en cambio, las tres poten-
cialidades mencionadas son valoradas casi de manera similar.

Entre las potencialidades, merece profundizarse aquella que refiere a la arti-
culacion de los Entes con las instancias jurisdiccionales centrales, provincial y
nacional, con especial atencién en la confirmaciéon o no de la existencia de un
proceso de reforzamiento o potenciacion a través del Ente de las capacidades de
actuacion de los municipios con esas instancias. Los cuadros que siguen expre-
san esta informacién sistematizada comparativamente.

Cuadro N2 7. Relacion de los municipios con las instancias jurisdiccionales centra-
les, por Ente.

Adesur (*) Eincor

Tipo de relacion El municipio con: El municipio con:

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno

Provincial Nacional Provincial Nacional
Generalmente de cooperacién 4 7 8 7
Generalmente conflictivas/tensas 2 0 0 0
Generalmente de indiferencia 3 1 2 2
Otra (**) 1 2 1 2
Total 10 10 11 11

(*) No incluye la U.N.R.C.
(**) La categoria Otras comprende individuos que no pudieron ubicarse de manera excluyen-
te en opciones predeterminadas.

En referencia a \as relaciones interjurisdiccionales aisladas -es decir, no ca-
nalizadas a través del Ente- de los municipios con los gobiernos nacional y provin-
cial, los miembros de Eincor las caracterizan como principalmente de coopera-
cion, tanto respecto del nivel provincial (8/11) como nacional (7/11), tendencia
que también se presenta en las relaciones de los municipios del sur con el gobier-
no nacional (7/10). En cambio, las relaciones de cooperacion entre estos ultimos
municipios y la instancia provincial (4/10) se ve atenuada por el menor nimero de
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contactos y la existencia de algunos puntos conflictivos, que -segun manifiestan
los entrevistados- se vinculan principalmente a dificultades provenientes de la
transferencia de recursos que, por lo demds, obtuvo la mayor concentraciéon de
opiniones como obstaculo para la gestion local (Cuadro 4).

El siguiente cuadro presenta las relaciones entre el Enle y las instancias cen-
trales de gobierno. Si bien se mantienen las relaciones de cooperacion, interesa
destacar que los municipios de Adesur que de manera aislada s6lo logran en
menor medida coordinar sus acciones con €l nivel provincial, pueden encontrar a
través de su participacion en el Ente un canal para potenciar esas relaciones de
cooperacion, dicho esto en base a que, en el seno de Adesur, la indiferencia y
conflictividad -marcada en el cuadro precedente- pierden peso en favor de rela-
ciones cooperativas, como se advierte en el cuadro siguiente.

Cuadro N¢ 8. Relacion de los Entes con las instancias jurisdiccionales centrales.

B —
Adesur (*) Eincor

Tipo de relaciéon El Ente con: El Ente con:

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno

Provincial Nacional Provincial Nacional
Generalmente de cooperacién 8 9 7 6
Generalmente conflictivas/tensas o] 0 0 0
Generalmente de indiferencia 2 1 2 3
Otra (™) 1 1 2 1
Ns/nc. 0 o] o] 1
Total 11 1 11 11

(*) Incluye la U.N.R.C.
("} La categoria Otras comprende individuos que no pudieron ubicarse de manera excluyen-
te en las opciones predeterminadas.

En relacion a la capacidad de negociacion de los municipios en forma aislada
con las instancias que impulsan las politicas econémicas globales, éstos no pare-
cen tener una marcada capacidad de influencia ante el nivel provincial (Cuadro 9:
la relacion opiniones positivas/opiniones negativas es de 4/6 y 6/5 para Adesur y
Eincor, respectivamente); y respecto del gobierno nacional la opinién es esencial-
mente negativa entre fos funcionarios de los municipios de ambos Entes (la misma
relacién desciende a 2/7 y 1/9).
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Cuadro N2 9. Capacidad de influencia de los municipios ante las instancias jurisdic-
cionales centrales, por Ente.

[ Adesur (*) Eincor
Capacidad de influencia El Municipio ante: El Municipio ante:
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Provincial Nacional Provincial Nacional
Si 4 2 6
No 6 7 5 9
Ns/nc 0 1 0
Total 10 10 11 11
(*) No incluye la U.N.R.C. FLACSO - Biblioteca

Por el contrario, la proporcion de opiniones positivas acerca de la capacidad
de influencia a través del Ente sobre las negativas ascienden sensiblemente,
tanto en relacién al gobierno provincial como al nacional (11/0 'y 10/1 respectiva-
mente para Adesur y 10/1 y 7/3 respectivamente para Eincor). La opinién optimis-
ta -excepto en la capacidad percibida por el Eincor de influencia en el gobierno
nacional- es casi unanime.

Cuadro N2 10. Capacidad de influencia de los Entes ante las instancias jurisdiccio-
nales centrales.

Adesur (*) Eincor
Capacidad de influencia El Ente ante: E! Ente ante:
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Provincial Nacional Provincial Nacional
Si 11 10 10 7
No 0 1 1 3
Ns/nc 0 0 0 1
Total 11 11 11 11

(*) Incluye la U.N.R.C.
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El mejoramiento de los espacios para la negociacion ante las instancias cen-
trales de gobierno constituye una de las principales potencialidades percibidas
por los actores de la cooperacién intermunicipal y se convierte en una ventaja
efectiva, altamente valorada, que obtienen los municipios a través de la actuacion
conjunta en el Ente.

CONCLUSIONES

El proceso de reversion de la centralidad en el disefio € implementacion de las
politicas estatales, resultado de la progresiva erosion de las formas de organiza-
cioén jerarquica y centralizada, implica profundas transformaciones en todos los
niveles del Estado.

Los procesos de integracidn intermunicipal como instrumentos de los gobier-
nos locales para afrontar nuevos desafios -potenciadores algunos y condicionan-
tes otros- para la accion de los sistemas municipales actuales, constituyen una de
las aristas de estas transformaciones. Este trabajo pretende realizar una contribu-
cion al estudio y difusién de experiencias como éstas que a menudo, por de falta
de acumulacioén y estudio singularizado, suelen ser desaprovechadas.

El marco juridico-normativo y constitucional provincial, que propone la gene-
racion de procesos de coordinacién intermunicipal, y los estatutos juridicos, docu-
mentos de trabajo, etc.; de cada uno de los Entes, posibilitaron los primeros pasos
para el conocimiento de estas experiencias; el primero, generando el interés por
investigar en qué medida estas disposiciones normativas habian impactado en las
politicas municipales, y los segundos, para conocer la estructura formal de organi-
zacion y funcionamiento de los Entes seleccionados. Sin embargo, las estrategias
metodolégicas utilizadas -bottom-up, enfoque de redes, dimensién comparativa-
han permitido desentrafnar aspectos no formales y no expectables de su dindmica
de funcionamiento. Mas que una descripcién exhaustiva de los casos, se preten-
di¢ descubrir algunas tendencias en la dindmica de estas iniciativas.

Entre las tendencias observadas, es particularmente interesante reparar en
las pautas de coincidencia entre ambos casos estudiados; especialmente si se
considera que son iniciativas de tipo horizontal, sin una coordinacién jerarquica
comun que impusiera algunas directrices, y practicamente sin ningun contacto
entre si. Pareciera que existen tendencias o necesidades “funcionales” en este
tipo de iniciativas, las que gufan los comportamientos organizativos.

Cabe aqui referir a algunas de las tendencias coincidentes mas importantes
(Cuadros 2 y 3 y Grafico 1). Por un lado, en relacién a la identificacion de los
actores que participan en la estructura de influencia de las decisiones en los
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Entes. En ambos casos, sélo una proporcién cercana al tercio de los miembros de
los Entes ejercen alguna posicién de influencia; pero a su vez, estos s6lo suman
aproximadamente la mitad de los actores influyentes en las decisiones de los
Entes. Algunos de los miembros son muy prominentes -en general, son los que
ocupan roles directivos y comparten su alta prominencia con algunos asesores- y
otros son escasamente prominentes. La otra mitad de actores influyentes son no
miembros y pertenecen a distintos sectores: apoyo técnico, agencias de las juris-
dicciones centrales de gobierno -provincial y nacional-, actores sociales y comu-
nitarios, organizaciones de representacion de intereses, etc.

En cuanto a los niveles de influencia ejercidos, la distribucion de influencia
entre actores miembros, asesores y no miembros es altamente similar en ambos
Entes: sobre el total de influencia ejercida -sumatoria de los valores del Indice de
prominencia obtenido por cada influyente-, los actores miembros detentan el 64%
y el 70%, los asesores el 14% y el 16%, y los no miembros el 22% y 14%, respec-
tivamente en Adesur y Eincor. Se observa una ciara preponderancia de los actores
“pertenecientes” a los Entes, es decir miembros y asesores, que suman el 78% y €l
86% de la influencia en Adesur y Eincor. Por lo demas, es inevitable resaltar la
importancia del rol del asesoramiento en estas nuevas experiencias asociativas,
sector que, sienclo escasamente numeroso, detenta altos niveles de influencia en
las decisiones.

Entre los actores no miembros que patrticipan en la estructura de influencia
(Grafico 2), se observan algunas coincidencias, pero también ciertas divergen-
cias. Las instancias jurisdiccionales centrales inciden de manera importante en
las decisiones, aunque en Eincor sélo la provincial y ambas, provincial y nacional,
en Adesur. El sector politico (legisladores), reviste mas importancia entre los no
miembros de Eincor, pero sin embargo, en el total de influencia (todos los actores
influyentes, miembros y no miembros), su participacion es muy escasa. En Adesur,
la influencia de este seclor es practicamente inexistente, y a diferencia de! otro
Ente, se agregan organizaciones de tipo técnicas (incluidas en la categoria Otros,
Grafico 2), que, considerado conjuntamente con la insercién formal de la U.N.R.C.,
imprimen un caracter mas técnico a Adesur en comparacion con Eincor.

El sector social/sectorial -es decir, actores sociales, econémicos y comunita-
rios- tiene, entre los no miembros, importancia similar en ambos Entes, aunque en
el total de actores, el sector es mas influyente en Adesur. No obstante esta similitud,
la composicién interna del sector difiere considerablemente, dato que se asocia
de manera directa a los niveles de desarrollo socioecondémico de las jurisdiccio-
nes de ambos Entes. En Adesur, en general, zona mas desarrollada, se compone
de organizaciones de representacion de intereses y actividades econdémicas, mien-
tras que en Eincor aparecen organizaciones que podrian caracterizarse como de
apoyo social. Mas alla de ello, cabe resaltar que parece ineludible que las organi-
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zaciones intermunicipales para la promocién del desarrollo regional, involucren,
sino de manera formal, al menos informalmente, grupos sociales, econdémicos y
comunitarios, locales y regionales que, en conjunto, han sido denominados aqui
instancias locales.

En otro sentido, y dejando de lado el anélisis de la estructura de influencia, hay
coincidencia generalizada entre los participantes de los Entes en destacar el rol
protagénico que las instancias locales deben asumir en la promocién del desarro-
{lo regional, aunque con el apoyo de las centrales. Precisamente, son estas Ultimas
las que, incapaces de proveer ciertos servicios basicos en un contexto de fuerte
crisis, transfieren a los municipios amplias competencias con escasos recursos y
capacidad técnica, generando en éstos la necesidad de buscar alternativas de
auto-coordinacion.

Existen importantes obstaculos que condicionan la gestién, principalmente de
naturaleza econdmico-financiera, algunos de los cuales se vinculan a la relacion
con el gobierno provincial, otros a la situacidon de crisis nacional y provincial y
otros provienen de la histérica situacidn de menor desarrollo de ia zona, por la
escasa rentabilidad de sus actividades econémicas, en el caso de Eincor.

Ante estas dificultades de gestion que repercuten en el desarrollo de |0s siste-
mas municipales, los Entes constituyen un importante instrumento para potenciar
la gestion local. Asi lo reconocen sus participantes, que ponderan la capacidad de
aquéllos para favorecer el crecimiento econdmico conjunto, mejorar la capacidad
de negociacién ante terceros y el perfeccionamiento de la gestion de los servicios
publicos entre sus potencialidades mas importantes. Especificamente, las relacio-
nes de cooperacion o coordinacién entre los municipios y las jurisdicciones poli-
ticas centrales, asi como la capacidad de influencia percibida que sobre éstas
pueden ejercer los primeros, se observa claramente potenciada o reforzada por la
actuacién a través de Entes.

Si bien las experiencias de integracion intermunicipal, lejos de constituir ini-
ciativas aisladas y fortuitas, estan vinculadas a los cambios estructurales en la
organizacion del Estado y el rol del municipio, serfa apresurada una evaluacion
contundente acerca de éstas, ya que a pesar de la amplia adhesion lograda y la
implementacién de actividades con resultados exitosos, ain no constituyen es-
tructuras consolidadas. En cambio, puede afirmarse que hay razones suficientes -
y este estudio intentd detectarlas- para alentar a los municipios a generar expe-
riencias colaborativas y a reforzar la que estan en funcionamiento, en la conside-
racion de que permiten afrontar en mejores condiciones los nuevos desafios y
problemas. No fijar objetivos demasiado ambiciosos que en el largo plazo resultan
desalentadores, posponer intereses locales disgregantes, promover el intercam-
bio de experiencias y la democracia interna, son algunas de las premisas que
deben guiar estas estrategias de coordinacion,
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PROBLEMAS Y ESTRATEGIAS PARA EL
DESARROLLO ECONOMICO EN LA REGION
DEL VALLE DE PUNILLA. LA PERSPECTIVA DE
LOS ACTORES

Maria Alejandra Ciuffolini*

INTRODUCCION

La perspectiva predominantemente economicista en {a que se sitian los ana-
lisis sociopoliticos respecto del desarrollo econdmico hacen, en general, escasa
referencia a los comportamientos, preferencias y creencias de los actores que en
ellos intervienen, asi como de su impacto en las estructuras politico-instituciona-
les, posponiéndolos en favor de andlisis de variables macro cuya capacidad expli-
cativa es, en materia de resultados de los procesos, mayor que su capacidad de
dar cuenta de {a génesis de 10s mismos.

Ahora bien, mas alla de los enfoque tedricos desde los que se aborda el
problema, el desarrollo econémico es una cuestion cara, especialmente en tiem-
pos de profundas reformas, que afectan de manera decisiva no sélo la estructura
econdmica sino también los modos de entendimiento de lo politico y lo publico.

Todo contexto de cambio supone una reconstruccion de las instituciones,
cultura y practicas en una sociedad, y en el cual no es posible ni valido adoptar a
aquéllas como supuestas, conocidas o dadas de forma previa, sino que incluso se
constituyen ellas mismas en problemas. Su significado es, probablemente, redefinido
por los actores, y lo que entonces era posiblemente ahora haya dejado de ser; de

*Becaria CONICET. Instituto de Investigacion y Andlisis Politico. Universidad Catélica de Cérdoba
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alii que pensar el desarrollo econdémico en la Argentina actual implique necesaria-
mente un re-conocimiento de las posiciones, definiciones, creencias y preferen-
cias, es decir, un regreso inexorable a los actores.

Este retorno a los actores se refuerza especialmente cuando de estudios em-
piricos a nivel local y regional se trata. Teorias como la de los grupos anti-desarro-
llo y estudios sobre politicas de control del desarrollo (N. T. Clark y E. G. Goetz;
1994), o bien enfoques como los de Elkin (1987), Peterson (1981) orientados a
afirmar la dependencia de la politica local de los recursos locales e inversiones,
sugieren que el desarrollo econdémico pareciera estar direccionado en imponante
manera sobre Ia decision de “crecer o no crecer”.

En este marco, la propuesta de analizar el desarrollo econémico' desde una
perspectiva sociolégica y politica, supone referir a cuestiones tales como el
poder, la construccion del consenso en contextos de interaccién relacionados
con estrategias de comportamiento ligadas a intereses; cémo se constituyen y
gué motivaciones se generan en favor de definiciones concretas respecto del
bien comun; como se opera et paso de una perspectiva particular a la construc-
cién de una decisidn-accion colectiva; cuéles son las limitaciones que operan
en el proceso de decision de acciones y/o estrategias para promover el desarro-
llo econdmico regional.

Responder a todos estos interrogantes es una cuestiéon que excede en mucho
la extension de este articulo. Consecuentemente, el andlisis se centra en la cues-
tién de las posiciones de los actores respecto del desarrollo econdmico, las estra-
tegias que definen como acciones mds importantes para su promocion y las difi-
cultades y obstaculos que enfrentan en su consecucion.

La perspectiva tedrico-metodolégica asumida, el andlisis micro, supone mini-
mamente dos pasos: en primer lugar, la accién individual ha de explicarse en
términos intencionales -preferencias, creencias y deseos de los individuos- y, en
segundo lugar, debe explicarse causalmente la formacién de creencias y prefe-
rencias, y los macroestados que surgen de la interaccion individual. Desde esta
perspectiva interesa, a partir de la situaciéon de los actores sociales, es decir,
desde la composicién de las acciones individuales, conocer aquello que es gene-
rado por el proceso de interaccion, es decir, el estado social agregado.

1. Este articulo, para el que se agradecen las valiosas sugerencias y comentarios de la Dra.
Consuelo Parmigiani de Barbara, se inscribe en el marco de una investigacién mayor que aborda
el problema del desarrollo econémico en la Provincia de Cérdoba: “Actores y Esirategias: Redes
de Influencia en el Desarrotlo Econémico Regional del Valle de Punilla, Pcia de Cérdoba”, CONICET
1995-97. Direccién: Dra. Martha Diaz de Landa. Los datos que figuran en el articulo se recogieron
en el trabajo de campo de esta investigacién a través de una entrevista semi-estructurada.
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1. LOS PROBLEMAS DEL DESARROLLO ECONOMICO: LA PERSPECTIVA DE
LOS ACTORES

La percepcion que los actores tienen de los problemas responde en este
trabajo, por una parte, a una reconstruccion del contexto y/o circunstancias en el
que se desarrolla la interaccidn. En este aspecto, los problemas definidos por los
actores permiten una mirada descriptiva de la situacion que presenta el Valle de
Punilla en lo que hace al desarrolio econdmico.

En un segundo andlisis la percepcion de los problemas permite observar los
aspectos constrictivos y habilitantes del contexto material en el que se desarrolla
la conducta de los actores. Desde esta perspectiva teérica los problemas repre-
sentan los limites y/o restricciones al espectro de opciores que los actores dis-
ponen en el disefio e impiementaciéon de estrategias para la promocion del desa-
rrollo economico.?

Una hipotesis inicial consiste en que las condiciones restrictivas variarian de
acuerdo al ambito y a la naturaleza o pautas de interaccion de los actores. Esta
conjetura se formula a partir de una tesis altamente consensuada en la literatura
sobre el tema que sostiene que las definiciones y percepciones que los actores
tienen del contexto material no es fruto solo, de una mirada objetiva sobre el mis-
mo, sino también de la interiorizacién que del contexto hacen los sujetos en su
permanente interaccion. En términos empiricos esto supone que los actores perci-
birian problemas diferentes respecto del desarrollo, acorde situen a los mismos en
el orden local o regional, y también acorde a sus papeles o funciones -ambito
publico o privado-. Esto Ultimo es particularmente relevante en tanto los papeles de
los individuos pueden ser un factor no menor al momento de definir la problematica.

El andlisis de los datos confirma esta hipétesis solo en forma parcial ya gue los
problemas que en materia de desarrollo econdmico se plantean en las comunida-
des estudiadas no presentan a pesar de sus diferencias poblacionales,® importan-
tes variaciones.

LLa hipétesis se confirma, en cambio, si los datos se leen desde una visién
regional: porque las circunstancias materiales en que se opera la interaccion son
semejantes y semejante también su internalizacion, es asi que cobra sentido tratar
a estas poblaciones como integrativas de una region.

2. Se asume aqui la conceptualizaciéon de estructura que distingue entre contexto material y
contexto social como dos ambitos de andlisis particutares de la estructura.

3. Segun datos del Censo de Poblacion y Vivienda (INDEC) 1991, Carlos Paz cuenta con 40.912
habitantes; Cosquin con 16.866; La Falda 13.988; y Huerta Grande con 4.920 habitantes.
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Las cuestiones que concentraron las mayores respuestas (Anexo: Tabla 1) por
parte de los actores® (n=69), ante la solicitud de que enunciaran los problemas que
afectaban en forma mds aguda el desarrollo de su ciudad resuitaron los siguientes:

Existe en el ambito local una alta preocupacién y ponderacion por los proble-
mas con incidencia directa sobre la poblacién y que generan un flujo continuo de
demandas hacia los gobiernos municipales. Estos podrian ser caracterizados en
dos grupos: el primero, constituido por el progresivo incremento del desempleo
(88.4%) y la ausencia de emprendimientos industriales capaces de contener este
fenomeno (81.1%). El problema del empleo es un asunto muy delicado en la region
debido al comportamiento de picos y valles que éste tiene, acorde sea temporada
turistica o no.> Esto significa un alto nivel de inestabilidad en la ocupacién de la
poblacién de la regién. El segundo grupo esta constituido por los problemas que
surgen de la escasa infraestructura en materia de servicios publicos (73.9%) como
cloacas, agua potable, gas, efc.; y el impacto negativo que estas deficiencias
tienen sobre el ambiente (79.9%).

El problema ecoldgice, por su parte, es percibido como un fuerte condicionan-
te del desarrollo de la ciudad (79.9%) v la regitn en general. Sin embargo, pierde
su marcada relevancia cuando se ¢ vincula con el desarrollo de la actividad
turistica en particular (56.6%, Tabla: 3), frente a otras necesidades prioritarias como
la orientacion de politicas publicas a nivel provincial (87%, Tabla: 3) y local (71%,
Tabla:3), asi como también la implementacién de estrategias de financiamiento del
desarrollo turistico (85.6%, Tabla: 3} y de ampliacién del mercado de la region en
esta actividad.

Para el andlisis a nivel regional, se present6 a los entrevistados un abanico de
problemas que podian mostrarse a nivel regional, a fin de que evaluaran® la impor-
tancia que cada unc de elios tenia en tanto impacto negativo para el desarrollo.
Sobre un total de 16 tipcs de problemas, 10 fueron reccnocidos como cuestiones
de urgente resolucion concentrando un alto nimero de menciones (en todos los
casos los porcentajes de mencién se encuentran por encima del 70%). La infor-
macion resumida es presenta en Anexo, Tabla 2.

4 Se presentd a los entrevistados una lista de problemas, solicitando que los calificaran de
acuerdo a su importancia en una escala de cinco puntos que va de Muy importante (1) a Nada
importante (5). Se analizan en este punto los porcentajes alcanzados por las menciones de muy
importante e importante.

5. Esto es particularmente significativo cuando se lo analiza conjuntamente con la problematica
de la actividad cornercial estacional (78.2%). Por eila se entiende el comportamiento irregular de la
actividad con crecimiento en las temporadas de turismo y un agudo decrecimiento el resto del afo.

6. Segun una escala de Likert: de Muy importante a Nada importante.
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Si bien algunos de los problemas que los entrevistados definen a nivel local, se
registran también en lo regional, el anélisis de aquéllos que resultan con porcenta-
jes mas altos permite advertir que las inquietudes de los actores en este ambito
difieren significativamente. Las cuestiones mas preocupantes a nivel regional es-
tan representadas por la escasa presencia que el gobierno provincial tiene en la
zona (91.3%), en tanto agente dinamizador de la actividad a través de politicas de
promocion. Ademas, se denuncia la escasa consideracion que las entidades ban-
carias oficiales y privadas dan a la actividad turistica ya que, al no contemplarse la
actividad como una industria, no han existido politicas de incentivo, a través de
fineas de crédito y/o financiamiento (89.8%).

Sintetizando, el diagnéstico de situacion realizado por los actores muestra un
alto nivel de consenso respecto de los problemas que enfrentan las localidades y
region en materia de desarrollo y crecimiento. Sin embargo, y tal como se despren-
de de los datos, la problematica local estd mayormente afirmada en cuestiones de
infraestructura, mientras que en la region recae sobre las politicas de orden gene-
ral, que dependen fuertemente de actores extra-zonales como los pertenecientes
al Estado provincial, nacional o el sistema bancario.

Este diagndstico se completd con un testeo realizado especificamente sobre
los problemas que enfrenta la principal actividad econémica de la region: el turis-
mo (Anexo; Tabla 3). Al igual que para los problemas en general de la regién, los
actores ubican en primer lugar (87%) la falta de continuidad de las politicas turfs-
ticas desarrolladas por el gobierno provincial; este problema es reconocido con
alguna diferencia por parte de los actores publicos (84.6%) y privados (90%).
También en segundo lugar se registra la ausencia de una cartera crediticia por
parte de instituciones bancarias, destinada a promover el crecimiento y mejoras
en el sector del turismo (85.6%); el ambito de pertenencia de los actores no marca
aqui diferencias.

En orden decreciente continlan: la ausencia de inversiones por parte del
sector privado (79.6%), y la carencia de una politica de comercializacién del
turismo en cada localidad y la region (78.3%), problematica esta Ultima que los
actores privados perciben mas intensamente que los publicos (86.6% y 71.8%
respectivamente).

El 71% de los entrevistados reconocié como problemas graves la escasa
promocién y publicidad que se hace de sus ciudades y la region en su conjunto; y
la falta de continuidad de las politicas encaradas por los gobiernos locales. Parti-
cularmente interesante es la marcada concentracion en esta repuesta de los acto-
res del sector privado (83.3% y 86.7% respectivamente) comparativamente con
los que en igual sentido se manifiestan desde el sector publico (61.5% y 58.9%).

La inexistencia de politicas impositivas diferenciales para el sector (69.6%),
tal como existe en otras ramas de la industria, es denunciado por los actores como
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un importante problema, especialmente percibido por los actores del sector priva-
do (83.3%), frente al nivel de consenso que sobre esto tienen los publicos (59%).

Para finalizar, cabe resaltar dos cuestiones importantes que surgen a partir del
analisis de los problemas: 1) las disparidades que se han presentado en razén sea
el entrevistado del orden privado o publico y 2) el comportamiento menos critico
por parte de los actores del sector publico -sea ambito local o regional, o bien se
trate de la principal actividad, el turismo- frente a los problemas cuya solucién los
involucra de forma directa.

A partir de los resultados que arrojo el analisis, es factible distinguir aquelias
cuestiones que aparecen como restrictivas a partir de las condiciones que presen-
ta la realidad, de aquellas que refieren a los limites del entendimiento, en términos
de capacidades comunicativas. El aspecto constrictivo de lo comunicacional esta
dado por las limitaciones surgidas de la falta de entendimiento entre los actores,
con las consecuencias que implica para la construccion de consenso respecto de
acciones o estrategias que contribuyan al desarrollo.

Hasta aqui se ha referenciado el contexto material, es decir los problemas como
aspectos restrictivos yfo limitativos para el desarrolio econémico. Pero de acuerdo a
la definicion tedrica que se adopta de contexto material,” éste también posee un
caracter habilitante en el sentido que de ninguna manera las restricciones anulan de
forma total las posibilidades de actuar de los sujetos; en todo caso conforman el
marco® en el que éstos deciden y ponen en marcha estrategias para superarlos.

A proposito de este segundo aspecto que presenta la estructura material ela-
boramos un segundo supuesto. El mismo consiste en que un aito grado de consen-
so por parte de los actores en la definicion de los problema -estado disposicional-
se constituiria en un aspecto habilitante del contexto material en tanto contexto de
oportunidad. La existencia de un estado disposicional se define a partir de la
existencia de un consenso espontaneo, es decir, aquél que no se da como resul-
tado de procesos de deliberacién o convencion. En este sentido el alto grado de
acuerdo por parte de los actores tanto a nivel local como regional respecto de los
aspectos restrictivos que presenta la estructura material, se constituye en un as-
pecto habilitante. En primer lugar, porque al reducirse las posibilidades de conflic-

7. La nocibn de contexto material expresa las condiciones de entendimiento de los actores, ya
sea en un caracter limitativo de las opciones de que dispone un actor en circunstancias dadas;
o bien a aquellas propiedades de que dispone el actor y gue le son reconocidas por 10s demas
y que por lo tanto constituyen en factores que favorecen y/o coadyuvan a su accién.

8. La expresidén marco asociada a estructura y restricciones no debe ser tomada aqui como algo
externo a los sujetos sino que es aquello que elios definen a partir de un registro reflexivo de su
obrar que les permite aplicar reglas y recursos en la construccién de la interaccién. En categorias
de los tedricos de la eleccién racional esto se define como el contexto de oportunidad.
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to en un diagnostico de situacion en el que intervengan un importante nimero de
actores -estado deliberativo- es mas factible la constitucién de acciones colecti-
vas en favor de la solucién de los problemas. Y segundo, porque reduce ef conjun-
to de oportunidades -soluciones posibles- que los actores perciben como estrate-
gias 0 acciones -preferencias- mas viables para la promocién e incentivo del
desarrollo econémico a nivel local o regional.

2. CONFORMACION DE LA RED DE INFLUENCIA A NIVEL REGIONAL

El analisis de la red de influencia o poder® en el &mbito regional se articuld a
partir del supuesto de que ella no es la mera sumatoria de influyentes en los ambi-
tos locales, sino que recoge la especificidad inherente a lo regional.

La cuestién a tener en cuenta es que al no existir en el orden regional una
organizacién jerarquica formal, es expectable que la constitucion de la estructura
de poder o influencia repose fuertemente en el reconocimiento de atributos o
recursos personales de los actores, mas que en el poder que deviene de roles,
papeles y funciones.

Un anterior estudio de fas estructuras locales denunciaba el caracter rector de
los actores gubernamentales en cada una de ellas.’® La prominencia de actores
gubernamentales ha sido explicada por numerosos andlisis teéricos y empiricos
(Laumann, 1976, 1987; Pappi, 1983, 1984, Diaz de Landa y Parmigiani de Barbara,
1991, 1994, 1995; Wallerstein, 1974) que refieren la centralidad que adquiere lo
normativo, en tanto circuitos o canales por los que el poder se reconoce y expresa
de manera mas evidente. Sin embargo, todos estos autores advierten sobre el
riesgo que significa una alta influencia de actores pertenecientes al sector guber-
namental si no existe un contrapeso desde otros sectores institucionales, ya que
esto da cuenta de una jerarquizacion y omnipotencia de la estructura.

La contrastacién del supuesto se realiz6é a través de los siguientes datos:"!
influencia de los actores medida en el promedio por cuartiles (Anexo: tabla N2 4) y

9. Para los conceptos y técnicas del enfogue de redes, ver en esta misma publicacién, Diaz de
Landa y Parmigiani de Barbara: "Redes de influencia politica, poder y desarrollo local”.

10. Informe CONICET; 1396. En él se trabajt la cuestidn del desarrollo econdmico en las localidades
de La Falda, Carlos Paz, Cosquin y Huerta Grande,

11. Para el relevamiento de la influencia o poder de los actores se aplict la técnica de la bola
de nieve, con el criterio de tres menciones como minimo para la inclusién de un actor en la red
de poder.
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pertenencia de los actores a sectores institucionales por cuartiles (Anexo: tabla N2
5). Los resuitados obtenidos reflejan que la estructura de poder o influencia a nivel
regional no presenta mayores variaciones respecto de las encontradas en las
estructuras locales, en tanto l0s actores del sector gubernamental son aquellos
que adquieren una mayor reputacion de influencia o reconocimiento de poder en
el sistema de interaccién. Si bien la presencia de los actores de este sector es en
numeros absolutos mayor en los actores ubicados en el primer cuartil {el de mayor
influencia promedio) su presencia en los demas cuartiles es también alta cuando
se la compara con la composicion de sectores que presenta cada uno de ellos.

En todo caso la prominencia alcanzada por actores que detentan recursos
autoritativos en la estructura de influencia o poder regional, es semejante a la
encontrada en las estructuras locales de poder. Pero simulténeamente, en las
estructuras locales se muestran con elevados indices de influencia actores perte-
necientes al sector politico no gubernamental, mientras que en la regién sélo se
registran dos en el cuartil de influencia promedic mas alto.

El supuesto inicial se verifica asi al configurarse una estructura donde el reco-
nocimiento de poder se asienta mas fuertemente en los recursos autoritativos que
a nivel local. El hecho de que la regidn no tenga una estructura jerarquica formal,
lejos de aminorar el poder de actores gubernamentales, lo refuerza. En conse-
cuencia, bierr podria proponerse la hipodtesis de que en contextos de no
institucionalizacion el poder o influencia de los actores aumenta consecuente-
mente con la disponibilidad de recursos autoritativos en cuanto estan legitimados
para asumir la representacion de conjuntos mas vastos de individuos y sectores.
Esto es, los actores gubernamentales que pueden negociar y asumir compromisos
que involucren a las comunidades con medidas generales.

La caracterizacion de esta estructura de poder o influencia regional,' orienta
ya sobre la composicion subsistémica del sistema de interaccion. Los tedéricos
sistémicos han claramente especificado la alta diversificacion sistémica que pre-
sentan las sociedades complejas, y las dificultades reproductivas que la coloniza-
cion de los demas por parte de un subsistema, implica para el conjunto. Sin preten-
der un andlisis estrictamente sistémico, un examen en términos de subsistemas de
la estructura de poder o influencia en el ambito regional es una herramienta anali-
tica util que permite discernir las articulaciones que se operan en sistemas de
interaccion intersocietarios.

A partir de los datos sintetizados en la tabla N2 5, se infiere que existe una
escasa diferenciacién subsistémica entre los actores -primer cuartil- que detentan
mayor indice de influencia o poder. Si el andlisis se extiende a los demés segmen-

12. Téngase presente gue no existe “la” estructura de poder, sino variables posibilidades.
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tos, se observa que a medida que la influencia de los actores decrece, crece la
diferenciacién subsistémica; es decir, se advierte una mayor presencia de secto-
res institucionales. Sin embargo una diferenciacién mas alta de sectores no refleja
una disminucion de la influencia del subsisterma politico-gubernamental aun en el
cuartil de menor influencia media.

La constatacion de una escasa diversificacién al interior del sistema de interac-
cion tiene especial implicancia para el desarrollo y para las posibles estrategias que
se establezcan para su promocién. Se registra en la red un alto predominio del
subsistema politico-gubernamental, con escasa incidencia de otros subsistermas, y
todo un dato al respecto lo constituye la escasa influencia que detenta el subsistema
econdmico en los distintos segmentos de la estructura de influencia o poder.

Del analisis realizado se concluye que el subsistema politico-gubernamental
se erige como la columna vertebral del sistema de interaccién. Sélo a partir de él se
puede pensar el cambio o ia puesta en marcha de estrategias de desarroilo, en
tanto los demas subsistemas alcanzan niveles de influencia -capacidad de deci-
sién-accién, disponibilidad de recursos, etc.- considerablemente inferiores.

El predominio segun indice de influencia del subsistema politico-guberna-
mental conjuntamente con el caracter hegemoénico a nivel ideolégico-partidario
de la UCR, da cuenta de una estructura social en la que el consenso o conflicto
responde mas a criterios y posiciones politico-ideolégicas, y ain mds partidarios,
que a intereses bien diferenciados entre los sectores institucionales que compo-
nen el sistema de interaccién. La posibilidad de elaborar estrategias y poner en
marcha acciones en favor del desarrolio econémico deviene de manera importan-
te de la capacidad de mediacién y articulacién de los actores del subsistema
politico tanto a en su interior como hacia y entre los demds subsistemas.

3. RELACIONES Y ESTRATEGIAS EN EL SISTEMA DE INTERACCION REGIONAL

La region como sistema de interaccion en el que relaciones y deliberaciones
revisten la condicion de espontaneas, ante ia ausencia de una estructura jerdrqui-
ca formal, hace imprescindible un anélisis de las relaciones entre los actores a
partir de mediciones que revelen la intensidad de las mismas."

Las relaciones existentes entre los actores en un sistema, su intensidad y tipo
permiten un analisis pormenorizado de las posiciones y preferencias que los acto-

13. La medida utilizada es la de cohesién, en la modalidad més exigente de componentes fuertes
(cliques).
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res sostienen a propdsito del desarrolio, asi como también hace accesible el estu-
dio del consenso-disenso existente en el mismo.

De este modo las relaciones en un sistema de interaccion registran un impor-
tante lugar en el andlisis, ya que son los nervios del sistema en tanto por ellas se
constituye y expresa el poder, se transfiere informacién -comunicacién
intrasistémica- y se opera la integracion sistémica, a través de relaciones como:
confianza, amistad y consejo existentes entre los actores del sistema.

El desarrollo de las cuestiones antes enunciadas se presentan a continua-
cion siendo objeto de analisis en primer lugar las posiciones de los actores, y
sus preferencias en cuanto a estrategias y acciones para promover el desarro-
llo de la region. Mientras que en un segundo momento es abordada la tematica
de las relaciones en términos de comunicabilidad e integracién que presenta
el sistema.

3.1. Posiciones y estrategias de los actores respecto del desarrollo
econdmico regional

Para identificar la pbsicién de los actores, se recurre a la medida de cohesion
-Programa Structure- a fin de determinar los cliques que se forman en el sistema, es
decir, los grupos de actores que mantienen fuertes relaciones entre si de reputa-
cion de poder. Esta informacion se combina con un analisis de la influencia prome-
dio que cada clique tiene en el sistema. Estos datos trabajados de manera conjun-
ta dan cuenta de la estructura que presenta el sistema -Gréfico N21.

El acento puesto en las estrategias para incentivar el desarrollo econémico
supone necesariamente analizar los niveles de consenso que existen en cada
grupo o clique de actores respecto de su definicion de los problemas y de las
acciones para su solucion. Interesa en este punto desarroliar en profundidad ias
diferencias que presentan los actores respecto de sus preferencias parala accién,
de acuerdo con su nivel de influencia o poder en el sistema.

Ef andlisis de los datos estuvo referido a la contrastacion del siguiente conjun-
10 de conjeturas:

El grado de cohesién existente en un clique dice de relaciones estrechas
entre los actores con lo cual es expectable que exista entre los mismos cierta
comunion respecto de los problemas y las acciones para su solucién. Esta
afirmacion encuentra su fundamento tedrico en la teoria de redes, que sostie-
ne gue actores altamente relacionados se influyen mutuamente y por lo tanto
es mayor el conjunto de valores y posiciones compartidos. Esto responde a los
supuestos de esta teoria basados en procesos de socializacién semejantes
gue se operan entre miembros de un mismo grupo.
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Las preferencias de los actores o cliques de actores mas influyentes reflejaria
la tendencia preponderante del sistema de interaccién. Los actores mas influ-
yentes dentro del sistema de interaccion son fuente de consulta y asesora-
miento para los demas actores del sistema; en consecuencia es expectable
que las preferencias de ellos se traduzcan en los demés subgrupos de menor
influencia que componen el sistema.

A medida que se incorporan actores secundarios disminuye el nivel de cohe-
sion e influencia de los cliques. Al relajarse las relaciones intra-grupo, se puede
operar un cambio en las preferencias de los actores mas influyentes en la red,
consecuencia de la prioridad que éstos dan a su base de apoyo -actores de
menor influencia- por sobre sus particulares preferencias respecto de las accio-
nes. Esta enunciacion responde a los supuestos tedricos de la negociacion en
el sentido que los actores dominantes o mas influyentes en el sistema, determi-
nan como interés primario el mantener su prominencia en el mismo y para ello
necesitan una base de apoyo y reconocimiento por parte de los demas actores.
Consecuentemente en la negociacién los actores influyentes pueden posponer
intereses secundarios -en este caso las estrategias de desarrollo- en favor de la
prosecucion de su interés primario -mantenimiento de su poder en el sistema.

Identificadas las posiciones de los actores se procedié a analizar al interior de
cada clique las estrategias que sostiene cada actor, con el objeto de determinar el
grado de consenso/disenso que los mismos presentan respecto de las acciones o
estrategias mas viables para incentivar el desarrollo regional -Anexo: Tabla 6.

Del andlisis de los datos se infiere que existe una alta homogeneidad al interior
de los cliques con respecto de las estrategias y problemas que se enfrentan a nivel
regional es decir que se constata el supuesto de que actores fuertemente refacio-
nados tienen posiciones semejantes frente a problemas y consecuentemente pre-
ferencias comunes respecto de las acciones a desarrollar para su solucién.

Sin embargo, existe también, un ndmero importante de cliques con alta cohe-
sion e influencia -ver Grafico 1 cuadrante superior izquierdo- en los que ni proble-
mas, ni estrategias presentan consenso. En estos casos, hay coincidencias en la
pertenencia institucional y en el tipo de recursos que los demés actores les han
reconocido. Asi, a los actores del grupo U01-M03 se le adjudican de manera
similar recursos de influencia politica y capacidad econémica; mientras que P04-
BO1 son reconocidos altamente por sus funciones como legisladores provinciales;
y finalmente S10-L07 se les reconoce poder e influencia a partir, también, de fun-
ciones politico-gubernamentales, pero a nivel local. Esta situacion expresa un
fuerte conflicto de intereses entre actores influyentes dentro del subsistema politi-
co, con la particularidad nue los mencionados actores, son actores en ascenso
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dentro del subsistema, es decir se encuentran en la puja por un mayor reconoci-
miento de su poder e influencia. Quiza la mejor explicacion resulte de entender
que esta puja por un mayor reconocimiento dentro del sistema de interaccién lleve
a los actores a presentar de manera mas intensa sus diferencias, a pesar de en-
contrarse altamente relacionados entre si.

Respecto de la segunda conjetura se observa que las posiciones y preferen-
cias de los actores influyentes concuerdan aitamente con aquellas que se regis-
tran en los cliques de menor influencia. Los dos grupos mas influyentes y
cohesionados (C05-R01/C18-D04) presentan a su vez diferencias considerables
entre si, exhibiendo dos lineas de influencia o poder que se extienden por todo el
sistema. Asi, el primer clique define como el problema mas relevante las dificulta-
des economico-financieras por las que atraviesa la region y propone consecuen-
temente para su solucién una presencia mas activa del gobierno provincial; los
miembros del segundo grupo, en cambio, definen como problema las dificultades
para conciliar propuestas e intereses econémicos en pugna, y postutan como
estrategia prioritaria para el desarrollo la realizacién de actividades conjuntas
entre los municipios y comunas de la regién.

Las posiciones de estos grupos se extienden en todo el sistema como expresién
de la posicion del empresariado y los politicos-gubernamentales en general oposito-
res en el primer caso; y en el segundo, como la perspectiva de los actores politico-
gubernamentales oficialistas. Se verifica a partir de estos datos una alta polarizacién
en el sistema de interaccién regional, que puede significar una importante linea de
fractura para decidir el disefio de estrategias para incentivar el desarrollo econémi-
co de la regidn. Al parecer las condiciones politicas, la concurrencia de intereses
sectoriales divergentes y el sistema de alineacién por parte de los actores a estos
dos grupos bien diferenciados, condicionarian de manera importante la posibili-
dad de deliberacién vy, por tanto, de construccién de consenso respecto de accio-
nes que persigan como objetivo el desarrollo de la region de manera integral.

Finaimente, respecto de la tercera conjetura mucho se ha tematizado desde
las perspectivas tedricas de la eleccién racional, el asunto de los intereses y
preferencias de los actores y cémo éstos se condicionan en procesos de negocia-
cién gue involucran a una multiplicidad de actores. Igualmente extenso ha sido el
tratamiento que respecto de la constitucién del poder o influencia y de las conse-
cuencias que en un proceso de negociacion, pueden tener la influencia agregada
de un importante numero de actores frente a la detentada por aquéllos que se
reconoce como mas poderosos, en la orientacion de una politica determinada. En
algunas circunstancias la suma de muchos actores con poca influencia neutraliza
la de aquélios que la detentan en cantidad.

Estas situaciones llevan a los actores mas influyentes a priorizar la busqueda de
apoyos en el sistema por encima de sus preferencias individuales. Continuando con el
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Grafico N2 1. Posiciones de los actores segin indice de influencia y cohesién.
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andlisis de los datos representados en el Grafico 1, se observa que a medida que
crece y por lo tanto diversifica las interacciones de los cliques més influyentes se
opera en algunos casos un cambio parcial de las preferencias que los mismos soste-
nian en el mayor nivel de cohesién e influencia. Esto es particularmente observable si
se analiza detenidamente -Gréafico 1 y Tabla 6- la evolucién de los grupos de mayor
influencia y cohesion (C05-R01/C18-D04). A medida que se agregan nuevos actores
disminuye su influencia y cohesién, hasta finalmente integrarse en un nivel de influen-
cia (.5) y de cohesién (.3) menor. Al comparar las estrategias priorizadas en esta
instancia con las que sostenian en el mayor nivel de influencia y cohesion, se verifica
que las preferencias del clique al que pertenecen C05-R01 se posponen en favor de
aquellas sostenidas por el clique C18-D04; es decir en esta instancia todos parecen
coincidir en que las estrategias mas viables son el desarrollo de actividades conjuntas
entre ios municipios y comunas de la regién, la que se combina con la preferencia de
acciones tendientes a favorecer una utilizacién mds intensiva y coordinada de los
servicios de la actividad turistica por parte del sector privado.

Sin embargo, esta redefinicién de las preferencias operada dentro de uno de
los cliques de mayor influencia, no invalida lo dicho respecto de las dificultades
para la construccion del consenso -resuitados conjetura 2- ya que las preferen-
cias se modifican en niveles de cohesién muy bajos lo cual no constituye ninguna
garantia respecto del mantenimiento de la nueva posicion.

3.2. Relaciones: un modo de monitorear el sistema de interaccion

Las redes especificas de relaciones son un aspecto esencial del estudio de
todo sistema de interaccién ya que las mismas permiten un anélisis en profundidad
de ia comunicabilidad e integracion sistémica. Los tipos de relaciones y la
direccionalidad de las mismas -emisor/receptor- refieren a la interpenetracién que
opera no solo en términos comunicacionales sino también de relaciones de tipo
profesional o personal, es decir de la integracion que se observa en el mismo.

Se contemplan aqui redes de relaciones especificas: redes profesionales,
consejo o asesoramiento profesional, confianza y amistad.' Una vez detectados
los actores mas prominentes en cada red,'® se trabajaron las relaciones que cada

14. Las cuales resultan del especial tratlamiento que bajo el programa structure se realizé de los
datos consignados en la parte Il de la entrevista (preguntas 4, 5, 6 y 7). Para su anélisis se
seleccionan los aclores mas centrales de cada red segun el indice de accesibilidad (primary form).
156. La complejidad del analisis hace imposible realizar un estudio de todos los actores de cada
red especifica.
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uno de ellos tiene con los demds actores del sistema -ego-network- segun su
intensidad y la ubicacién del actor a partir del indice de influencia reputada.

3.2.1. Relaciones en las que media el interés

Relaciones en las que media el interés son aquellas que los actores estable-
cen a partir de la prosecucion de objetivos determinados. El rasgo dominante de
las mismas es que implican esferas determinadas de la vida de los actores y que
en ellas los individuos se rigen por principios de racionalidad en términos medios-
fines, beneficios y oportunidades.

La materialidad caracteristica de este tipo de relaciones se expresa en la orienta-
cion objetiva que subyace a su constitucion. Las relaciones mediadas por el interés
tienen la particular condicién gue implican una bi-direccionalidad (aungue no haya
siempre un reconocimiento bidireccional), y en todos los casos tienden a ser un dato
confirmatorio respecto de guienes son los actores mas influyentes dentro del sistema.

Generalmente cuando de las relaciones mediadas por el interés no hay un
reconocimiento mutuo es porque reflejan condiciones asimétricas por parte de los
actores, sea porque refieren a una jerarquia formal, sea porque se reconoce una
serie de atributos o capacidades desiguales entre quien es enunciado como el
destinatario de ia relacion y su emisor. Las caracterfsticas hasta aqufl descriptas
son el marco en que se realizd el andlisis de las relaciones profesionales y de
asesoramiento profesional en la red.

A partir de los supuestos tedricos arriba expresados se elaboraron las si-
guientes conjeturas:

De acuerdo con las caracteristicas de este tipo de relaciones es expectable

gue los actores reconocidos con un alto nivel de influencia o poder sean

aquéllos que concentran un mayor nimero de reconocimiento de relaciones
en las que media el interés.

Consecuentemente, y debido al predominio de los actores gubernamentales en
la red de influencia regional descripta, los destinatarios de relaciones en las que
media el interés seran preponderantemente actores del sector gubernamentai.

Simultdneamente, una caracteristica particular de los actores receptores
de relaciones es la escasa mencién de relaciones de igual tipo respecto
de los emisores.

Cabe especular con una mayor reputacién o reconocimiento de accesibilidad

-centralidad- hacia aquellos actores que detentan recursos o capacidades
especificas referidas a subsistemas determinados dei sistema general.

-277 -



Maria Algganora CIUFFOLNI

Existe una alta correlacion en fo que refiere al indice de influencia o poder que
poseen estos actores -Anexo, Tabla 4- con el aito reconocimiento de relaciones en
las que media el interés que los demas actores reconocen sostener con los mis-
mos. Sin embargo la influencia reconocida no parece ser el Unico factor que incide
para que esto ocurra, si se compara con actores que con indices de influencia
semejantes, no detentan condiciones similares en lo que hace a las relaciones
mediadas por el interés. Una cuestién quiza explicativa de ello sea que todos los
del primer grupo revisten la caracteristica de pertenecer al sector gubernamental,
bien local o provincial, y son parte del oficialismo.

Esta particular condicién es especiaimente relevante, ya que expresa un rasgo
de la cultura politica que remite a ciertas caracteristicas de clientelismo, donde las
relaciones con los actores gubernamentales son preciadas en favor de los beneficios
que-reportan. Denota la importante presencia que se le asigna a los representantes y
funcionarios del estado en la estructuracién de relaciones dentro del sistema, cual-
quiera el sector de pertenencia del actor que la refiere. Todo ello parece apuntar a la
prominente funcién que se atribuye a los actores del sector gubernamental en lo que
refiere a mecanismos de integracién y mediacion dentro del sistema.

Finaimente, y a propésito de la ultima afirmacion realizada, la diferencia que
se observa entre relaciones profesionales y de asesoramiento profesional, es que
en las segundas se reconoce un menor nimero de actores con alto indice de
accesibilidad pero no se verifica que los mismos pertenezcan a subsistemas dife-
renciados o altamente especializados. Dos de los actores mas reconocidos como
fuente de asesoramiento son también actores ampliamente reconocidos a partir
de las relaciones profesionales que los demas actores tienen con ellos -C01/B01-
mientras que el tercero -MO3- es ademas de un politico en ascenso uno de los
actores con mayor capacidad econémica en la region.

Un hecho notable es que los actores con mayor accesibilidad sélo reconocen
relaciones mediadas por el interés entre si. Un examen cuidadoso de los graficos
revela que tanto a nivel de asesoramiento como a nivel de relaciones profesiona-
les directas, es decir consecuencia de las funciones que desempefian, en la ma-
yoria de los casos expresan un reconocimiento mutuo de estas relaciones.

3.2.2. Relaciones fundadas en la empatia

Relaciones basadas en la empatia difieren de las anteriores ya que en ellas los
actores no se mueven guiados por un interés -y si éste existe no se hace manifies-
to-, sino que resultan de la interaccién informal entre actores de un sistema. Estas
relaciones se construyen a partir de las practicas de los actores en su vida cotidia-
na; tienen una base comunitaria y afectiva, que proviene del reconocimiento del
otro sobre la base de confianza y/o amistad.
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Aspectos caracteristicos de este tipo de relaciones son la reciprocidad que se
da en la refacion; suponen un involucramiento personal o intimo y por ende poten-
cia las posibilidades de comunicacion de los actores; y cumplen, en general, una
funcion integrativa del tejido social ya que refieren a los lazos sociales que operan
en el sistema de interaccion. Clasifican en este tipo de relaciones, las relaciones
de amistad y de confianza, entre otras.

Concentrar la investigacion en detectar las relaciones de confianza y amistad
gue presentan los actores con mayor indice de accesibilidad (ego-network) se
justifica plenamente. Primero, por el efecto persuasivo que dicha clase de relacién
puede tener en la seleccion de alternativas, evaluacién de la situacién y conforma-
cion de apoyo en los procesos de decision; y en segundo término por la condicion
integradora gue estos actores tienen en el sistema.

Desde esta perspectiva se formularon las siguientes conjeturas de trabajo:'

En las relaciones fundadas en la empatia es expectable que los actores otor-

guen menos peso a las funciones o papeles a partir del caracter no instrumen-

tal que las mismas suponen.

Consecuentemente con lo afirmado anteriormente, es probable que los acto-
res con mayor indice de accesibilidad sean otros o distintos de los mas alta-
mente reputados en las relaciones mediadas por el interés.

Dentro de las retaciones empéticas, las de amistad implican un abanico mas
amplio -en numero y posicion- de actores gue las de confianza personal que
dan cuenta mas fehacientemente de la intensidad del vinculo.

Respecto de las primeras conjeturas, los resultados del andlisis se muestran
negativos. El supuesto teorico subyacente a ella es que las relaciones de empatia
muestran aspectos distintos del sistema de interaccion, es decir que a partir de
ellas se inferirian relaciones intersubsistémicas. Sin embargo, de acuerdo a los
datos relevados el sistema de interaccion regional muestra una alta concentraciéon
de los distintos tipos de relaciones en un conjunto determinado de actores.

A propésito de la dltima conjetura se observa que existen diterencias sustan-
ciales entre las relaciones de amistad y de confianza. Especialmente en lo que
refiere a la selectividad que los actores reconocen a las dltimas conforme al su-
puesto de intimidad y reciprocidad que en ellas se expresa. Mientras que el re-

16. El andlisis realizado a partir de los datos es similar al utilizado en el estudio de las relaciones
en las que media el interés -apartado precedente.
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conocimiento de amistad tiene un caracter mas laxo que permite una mayor inclu-
sion de actores dentro del circulo de relaciones de aquéllos que detentan la mayor
influencia y accesibilidad en la estructura.

En sintesis, los indices de accesibilidad en cada una de las redes trabajadas
-confianza, amistad, consejo profesional y profesionales- que determinan los acto-
res centrales de cada red presentan profundas semejanzas. La existencia de un
conjunto de actores que concentran en si, tanto la mayoria de las relaciones me-
diadas por el interés, como aguellas que aqui se han definido como empaticas,
revela la centralidad unidimensional prevalente en el sistema de interaccion regio-
nal, asi como también las estrechas relaciones que existen entre este conjunto de
actores gue constituyen el nodo central del sistema.

Esta particularidad puede ser explicada a partir del rol preponderante que el
subsistema politico tiene respecto de los demas en el sistema general. Mas llega-
dos a este punto, hay que hacer una advertencia fundamental: no debe perderse
de vista que, de acuerdo con los datos, el subsistema politico denota limites difu-
SOS ya que en su interior se encuentran representados los intereses particulares de
los demas subsistemas. A partir de lo dicho se comprende, mas claramente, el
caracter preponderante tanto en relaciones mediadas por el interés, como en
relaciones basadas en la empatia, de actores politico-gubernamentales, con ca-
pacidad de integracion y comunicabilidad sistémica.

4. CONCLUSION

Si bien el presente trabajo no se propuso analizar situaciones interactivas que
comporten las caracteristicas de accién colectiva, la perspectiva sobre condicio-
nes que contribuirian a la constitucion de la misma a través del estudio de los
problemas, el poder o influencia de los actores, los recursos de que disponen, asi
como sus preferencias respecto de las acciones que se deben emprender para su
solucion -estrategias-, son factores que analizados conjuntamente dan cuenta de
una manera preliminar de la factibilidad de la misma.

Los actores al dar cuenta de los problemas o cuestiones que irrumpen en
su realidad como factores constrictivos o limitantes del desarrollo econdémico
expresan también el caracter polémico y conflictivo de las percepciones en el
sistema interactivo. En este aspecto, cabe sefalar que, existe un importante
grado de consenso respecto de los problemas que en el nivel local pueden
definirse de manera genérica como cuestiones restrictivas a partir del estado o
situacion que en la realidad -problemas de infraestructura-, y en el nivel regio-
nal como limites que resultan de las capacidades comunicativas de los actores
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-incapacidad que se manifiesta en las dificultades para acordar politicas o
normativas comunes para el desarrollo.

Este estado o disposicion semejante respecto del diagnéstico de la situacion
no se traduce, sin embargo, en acciones directas de los actores en favor de una
discusién de las posiciones, con el prop6sito de decidir medidas o politicas que
pugnen por su solucion. La dificultad para definir acciones es quiza el obstacuio
mas importante para la constitucion de una accién colectiva que redna a los acto-
res tanto a nivel local como regional para propiciar tareas y/o estrategias en favor
del crecimiento econdmico. El conflicto de intereses es la cuestidén enunciada por
el mayor numero de actores -28 sobre un total 63-; o llamativo de esto es, que el
conflicto se presenta en todos los subsistemas: el politico, el econdmico y el guber-
namental, al interior de cada uno de ellos y entre los mismos.

Es quiza esta particular situacion la que explica el alto valor y reconocimiento
que a nivel regional, los actores otorgan a los recursos autoritativos -refieren a la
organizacion del espacioc social, en tanto coordinacién y oportunidades de vida de
los individuos-, los cuales son ponderados frente a los recursos materiales, es
decir frente a aquellos que comunmente se piensan y analizan como cuestiones
esenciales e inmediatamente implicadas en procesos 0 estudios de factibilidad
sobre desarrollo y crecimiento econdmico.

En el caso estudiado la region de Punilla, ia posibilidad de elaborar estrate-
gias y poner en marcha acciones en favor del desarrollo econémico, acorde lo
perciben los actores, sélo puede lograrse en la medida que los influyentes actores
del subsistema poilitico, intensifiquen su capacidad de mediacion y articulacion
entre las distintas localidades y actores de la regién. Lo cual supone, a su vez, un
paso previo, constituir un espacio de discusién-deliberacién tanto al interior del
subsistema politico, como hacia y entre los demas subsistemas que se verifican en
el sistema regional.

Para finalizar cabe decir que: 1) las posibilidades de constitucion de una ac-
cion colectiva al interior de cada localidad, parece una estrategia menos factible
que si ésta se define a partir de lo regional; 2) los actores gubernamentales estan
llamados a desempefiar un importante papel en su realizacidn si son capaces
previamente de deponer intereses particulares y 3) en todo caso se deben priorizar
aquellas acciones que signifiquen una mejora sustancial de la principal actividad
productiva de la region, el turismo.

El diagndéstico de situacién realizado da cuenta del importante nivel de con-
senso que se registra entre los actores respecto de las definiciones de los proble-

17. Parte |: Pregunta 14. Los demas actores refirieron cuestiones estructurales y/o
gubernamentales.
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mas que se enfrenta en materia de crecimiento y desarrollo econémico, asi como
también a propdésito de las estrategias y acciones para su solucién. Sin embargo, Ia
escasa existencia de instancias deliberativas y de discusion, asi como de meca-
nismos de negociacién y/o concertacion, dentro del sistema de interaccién regio-
nal se erigen como los principales obstaculos para la constitucién de acciones
gue impliguen un compromiso colectivo en su realizacion.
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ANEXO

Tabla N° 1. Obstaculos que enfrenta el desarrolio a nivel local (n=69)*

Problemas % %
Total % Publico™ | Privado™*
Servicios Publicos 73.9 74.3 73.3
Construccién y renovacion urbana 42.0 28.2 60.0
Falta de viviendas 37.6 46.2 26.6
Salud Publica 47.8 53.3 43.3
Seguridad Publica 55.1 56.4 53.3
Escaso desarrolio de actividades industriales 81.1 82.0 80.0
Actividad comercial estacional 78.2 71.8 86.6
Deficiencias en educacion 27.5 25.6 30.0
Accién Social 37.6 38.5 36.6
Falta y/o escasez de actividades culturales-recreativas 40.6 35.9 46.7
Problemas del medio ambiente 79.7 79.5 80.0
Aumento de! desempleo 88.4 94.9 80.0

* Se encuentran sintetizadas en la tabla las menciones que alcanzaron la categoria de Muy

Importante (1), de una escala de cinco categorias que asumian valores de Muy Importante a

Nada Importante.

** Representa el porcentaje de actores que del total de actores de cada sector, reconocieron

en la categoria de Muy Importante cada problema. Sector Publico N= 39. Sector Privado

N=30.
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Tabla N2 2. Obstaculos para el desarrollo a nivel regional (n=69)"

localidades de la regién para mejorar la educaciéon

y la atencién de la salud en la regidn

Problemas % % %
Total Publico** | Privado**

Escasa diversidad de actividades econémicas y/o productivas 739 71.8 76.7
Escaso desarrollo industrial 76.8 71.8 83.3
Actividad comercial estacional 811 718 93.3
Falta de infraestructura en comunicaciones 55.1 513 50.0
Falta de una adecuada infraestructura en servicios 76.8 74.4 80.0
Seguridad publica 551 59.0 50.0
Falta de apoyo crediticio y financierc para la actividad econdmica 89.8 92.3 86.7
Carencia de acciones continuas en el area de turismo anivel regiona]  79.7 79.4 80.0
Carencia de acciones continuas en el area de turismo a nivel 69.5 56.4 86.7
de su ciudad
Escasez y/o falta de acciones para combatir el desempleo 78.3 74.3 83.4
Deficientes y/o insuficientes acciones para el area de salud 318 231 43.4
Deficientes y/o insuficientes acciones para el area de educacion 29.0 20.6 40.0
Falta de acciones que promuevan el crecimiento econdémico 78.3 74.3 83.4
a nivel regional
Carencia de acciones conjuntas de los municipios 753 71.8 80.0
para la promocion del crecimiento econdémico
Ausencia de acciones a nivel provincial para 91.3 92.3 90.0
promover [a region en su conjunto
Carencia de acciones de cooperacion entre las distintas 59.4 59.0 60.0

* Se encuentran sintetizadas en la tabla las menciones que alcanzaron la categoria de Muy

Importante (1), de una escala de cinco categorias que asumian valores de Muy importante a

Nada Importante.

** Representa el porcentaje de actores que de total del actores de cada sector reconocieron
en la categoria de Muy Importante cada problema. Sector Publico N= 39. Sector Privado

N=30.
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Tabla N2 3. Cuestiones problematicas especificas de la actividad turistica (n=69)*

Problemas % % %
Total Puablico™ | Privado**
F—Falta de mantenimiento de los lugares publicos y 65.2 56.4 76.6
recreacion y/o escasez de los mismo
Carencia de una politica de comercializacion de turismo 78.3 71.8 86.6
Escasa promocidn, publicidad 71.0 61.5 83.3
Contaminacién ambiental 56.6 58.9 53.4
Escasa y desactualizada estructura hotelera, gastronémica, etc.| 60.9 64.1 56.7
Falta de crédito para el sector turistico 85.6 84.6 86.6
Escasa conciencia turistica por parte de la poblacién 60.9 56.4 66.7
Falta de continuidad de politicas turisticas encaradas
por el gobierno (ocal 71.0 58.9 86.7
Falta de continuidad de politicas turisticas encaradas 87.0 84.6 390.0
por el gobierno provincial
Politicas impositivas no favorables al sector 69.6 59.0 83.3
Ausencia de inversiones por parte del sector privado 79.6 69.2 70.0

* Se encuentran sintetizadas en la tabla las menciones que alcanzaron la categoria de Muy

Importante (1), de una escala de cinco categorias que asumian valores de Muy Importante a

Nada Importante.

** Representa el porcentaje de actores que del total de actores de cada sector reconocieron

en la categoria de Muy Importante cada problema. Sector Plblico N= 39. Sector Privado

N=30.
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Tabla N? 4 : Indice de Influencia por actor de la regién de Punilla

—

Cod. | Actores Indice de Influencia | Influencia ipor cuartit
CO1 | Gubernamental provincial de Huerta Grande (UCR) 1.23778
C05 | Gubernamental provincial de Valie Hermoso (PJ) 91604
C18 | Gubernamental de Cosquin (UCR) .89684
RO1 | Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 75520
BO1 | Gubernamental provincial de Carlos Paz {(UCR} 74432
C13 | Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 67331
MO3 | Gubernamentai de Carlos Paz (UCR) 66524
D04 | Gubernamental provincial de Huerta Grande (UCR) 64617
CO9 | Medios de comunicacién de Carlos Paz 63529
510 | Gubernamental de L.a Falda (UCR) 60249
P04 | Gubernamental provincial de La Falda (UCR) .58881
R10 | Gubernamental provincial de Carlos Paz (PJ) 58607
UO1 | Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 50428
LO7 | Politico no gubernamental de La Falda (UCR) 44704
G02 | Gubernamental de l.a Cumbre (UCR) 41983
AD6 | Gubernamental de La Falda 38720
ASQ2| Politico no gubernamental de Cosquin (UCR) 35452
TO1 | Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 32447
002 | Ex-Gubernamentai de La Falda (PJ) 31361
B16 | Ex-Gubernamental de Cosquin 29703
C17 | Gubernamental provincial (Frepaso) .29443
BO5 | Gubernamental de Santa Maria (Partido Vecinal) 25626
C02 | Gubernamental de Huerta Grande (UCR) .25347
D11 | Gubernamental de Valle Hermoso (P J) .25086
Z02 | Gubernamental provincial de Santa Maria (UCR) 24822
D08 | Gubernamental de Cosquin (UCR) .23990
D07 | Politico no gubernamental de Carios Paz (MAC) 22913
FO2 | Ex-Gubernamental de Carlos Paz .22073
SC8 | Ex-Gubernamental de Capilla del Monte .22058
001 | Gubernamental de Villa Giardino .20458
B17 | Sector empresarial-comercial de Carlos Paz .20437
P03 | Ex-Gubernamental provincial de Carlos Paz (UCR) 19360
BO2 | Gubernamental de L.a Falda (UCR) .18538
M10 | Gubernamental de La Falda (UCR) 17701
AQ9 | Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 17156
MO4 | Sector empresarial-comercial de Huerta Grande 12810
C12 | Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 1177
NO2 | Sector empresarial-comercial de Cosqguin 10905
RO7 | Ex-Gubernamental de Cosquin (PJ) 10360
Lnoz Gubernamental de Carlos Paz (P J) 10092
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Cod. | Actores Indice de Influencia | Influencia ;por cuarti
FO3 | Organizacionintermediade La Falda 09266
A12 | Gubernamental nacional 09259
A10 | Gubernamental de La Falda (UCR) 065486
A13 | Gubernamental nacional .06011
RO9 | Asesorlegal de LaFalda .05738
L02 | Gubernamental Provincial 05738
D06 | Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 05454
C25 | Gubernamental de Tanti 04645
C10 | Sector empresarial—corﬁercial de Cosquin 04645
V01 | Gubernamental de La Falda (UCR) 04632
C14 | Politico no gubernamental de Carlos Paz (UCR) 03552
PO6 | Organizacién intermedia de Carlos Paz 03540
B18 | Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 02999
A11 | Gubernamental de La Falda (UCRY) 02726
POB | Medios de comunicacién de Cérdoba .02459
C15 | Gubernamental de Huerta Grande (PJ) 02451
M0O2 | Politico no gubernamental de La Falda (UCR) 02186
L03 | Gubernamental de Huerta Grande (PJ) 01913
HO1 | Medios de comunicacién de La Falda 01913
303 | Sector empresarial-comercial de La Falda .01908
P05 | Gubernamental de Huerta Grande (UCR) .01906
C06 | Gubernamental de Cosquin (UCR) .01636
B10 | Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 01634
V03 | Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 01366
G04 | Organizacion intermedia de Cosquin 01362
201 | Gubernamental provincial (FREPASO) 01093
S01 | Organizacion intermedia de Carlos Paz .01093
R04 | Gubernamental de Cosquin (UCR) .01093
AQ5 | Gubernamental de LaFalda (PJ) 01093
C08 | Organizacién intermedia de Carlos Paz 01089 Cuarto
B08 | Ciudadano .00820 0.00857
NO1 | Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 00818
W01 | Profesional de Cosquin .00817
M09 | Organizacion intermedia de La Falda 00817
FO1 | Politico no gubernamentai de Carlos Paz (UCR) 00546
C11 | Ciudadano 00273
C03 | Profesional de Cosquin 00273
A20 | Politico no gubernamental de Cosquin (PJ) 00273
RO8 | Sector empresarial -comercial de Cérdoba 00000
M13 | Politico no gubernamental de La Cumbre (UCR) .00000
B11 | Medios de comunicacion de Carlos Paz .00000
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Tabla N2 5. Estructura de influencia regional: Presencia de sectores institucionales
segun influencia expresada en cuartiles.

CUARTIL/SECTORES INSTITUCIONALES 12 29 32 42
Medios de Comunicacién 2 1
Politico No Gubernamental 2 1 2 3
Sector Empresarial-comercial 4 3 3
Profesicnal 1 2
Organizacion Intermedia 2 4
Ciudadano 2
Gubernamental 14 11 10 6
Ex-gubernamental 2 4

Total 20 19 20 21

Tabla N¢ 6. Cliques de actores, estrategias y problemas para promover el desarrollo
econdémico regional.

Cligues
de Estrategias Problemas
Actores

C05-RO1 | Acciones de promocion de la actividad econémica por | Dificultades econdémico-financieras
parte del gob. Pcial.

C18-D04 | Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios | No existen coincidencias.

y comunas de la region

P04-B01 No existen coincidencias. No existen coincidencias.

U01-M03 | No existen coincidencias. No exislen coincidencias.

S10-L07 | No existen coincidencias. No existen coincidencias.

C03-C17 | Noexisten coincidencias. No existen coincidencias.

DO8-R10 | No existen coincidencias. No existen coincidencias.

D07-A02 | Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios | Falta de una decision politico clara
y comunas de la region de los gobiemos locales en materia

de politica de turismo.

002-P05 | No existen coincidencias. Dificultades econémico-financieras.

G02-C08- | Acciones para favorecer una utilizacién mas intensiva | No existen coincidencias.

c17 y coordinada de los servicios de la actividad turistica por
parte del sector privado. Y desarrollo de actividades con-
juntas entre los municipios y comunas de la region.

C01-Z02 | Acciones para favorecer una utilizaciéon mas intensiva | Dificuitades econdmicoffinancieras.
y coordinada de los servicios de la actividad turistica por | Y dificultades para conciliar pro-
parte del sector privado. Acciones de promocién de la | puestas e intereses econdémicos en
actividad econdmica por parte del gob. Pcial. pugna
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Cliques
de
Actores

Estrategias

Problemas

M10-RO1-
Co5

U01-MO3-
B0S

C18-D04-
R10-D08

001-Co1-
202

BO1-P04-
ci17

B02-C05-
RO1-M10

CO1-R10-
C18-D08-
D04-001-
202

001-A09-
D04-C18-
Do8-R10-
Z02-Co1

A0B-CO7-

Fo2

B17-v03

DO6-C02

A10-B18

D07-S01-
AO2-

R0O2-LO7-
S10

Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios
y comunas de la region. Y Acciones de promocién de la
actividad econdémica por parte del gob. Pcial

Desarrolio de actividades conjuntas entre los municipios
y comunas de la region.

Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios
y comunas de la regién.

Acciones para favorecer una utilizacién mas intensiva
y coordinada de los servicios de la actividad turistica por
parte del sector privado. Acciones de promocion de la
actividad econémica por parte del gob. Pcial.

Acciones para favorecer una utilizacién méas intensiva
y coordinada de los servicios de la actividad turistica por
parte del sector privado.

No existen coincidencias.

Acciones para favorecer la radicacién de nuevas activida-
des econdémicas a través de inversiones por parte de los
agentes privados locales. Y desarrollo de actividades con-
juntas entre los municipios y comunas de la region.

Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios
y comunas de la region. Y acciones para favorecer una
utilizacién mas intensiva y coordinada de los servicios de
la actividad turistica por parte del sector privado.

Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios
y comunas de la region. Y Acciones tendientes a captar
inversiones privadas de orden ancional e internacional.

Acciones tendientes a captar inversiones privadas de
orden nacional e internacional.

Acciones de promocién de la actividad econdémica por
parte del gob. Pcial,

Acciones de promocién de la actividad econdémica por
parte del gob. Pcial.

Acciones para favorecer una utilizacién més intensiva
y coordinada de los servicios de la actividad turistica por
parte del sector privado. Y desarrollo de actividades con-
juntas entre los municipios y comunas de la region.

Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios
y comunas de {a regién. Y acciones para favorecer una
utilizacién mas intensiva y coordinada de los servicios de
la actividad turistica por parte del sector privado.

Dificultades econdmico-financieras

Dificultades econdmicoffinancieras.
Y dificultades para conciliar propues-
tas e intereses econémicos en pugna

Dificultades econémico-financieras

Dificultades econémicoffinancieras.
Y dificuttades para conciliar propuestas
e intereses econdmicos en pugna.

Dificultades econdémico-financieras

Dificultades para conciliar propuestas
€ intereses econdmicos en pugna.

Dificultades econdmicoffinancieras.
Y dfficultades para congiliar propuestas
e intereses econdémicos en pugna.

Intereses politicos en pugna. Y difi-
cultades para conciliar propuestas
e intereses econdmicos en pugna.

Dificultades econdmicoffinancieras.

Y dfficuttades para conciliar propuestas
e intereses econémicos en pugna.

No existen coincidencias.

Dificultades econémicoffinancieras.

Dificultades econémicoffinancieras.
Y dificultades para conciliar propuestas
€ intereses econdmicos en pugna.

Dificuitades técnicas para llevar a cabo
tareas conjuntas a nivel regional.

* Los datos corresponden a las preguntas 5 de la Parte | y 14 de la Parte Il de la encuesta.
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EL MUNICIPIO ENTRE LA TRANSFORMACION
Y LA CRISIS. LOS CORREDORES PRODUCTIVOS
EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

Graciela S. Nafria

1. INTRODUCCION

E! presente trabajo comienza con la construcciéon de un marco teérico a partir
de: el analisis y evaluacion de los cambios demograficos, econdmicos y sociales
que se produjeron en América Latina, como consecuencia de los procesos de
democratizacion; las demandas crecientes y heterogéneas de este nuevo modelo
de sociedad; las reciprocas influencias de los cambios econdémicos-sociales y las
transformaciones politicas y la necesidad de un nuevo modelo de gestion para
responder a estos requerimientos.

A continuacion se analizan las sucesivas etapas de Reforma del Estado en la
Republica Argentina; la Reforma Constitucional y la precision de los nuevos roles
y la articulacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Frente a este nuevo escenario se analiza el rol del Municipio y la problematica
que debe enfrentar; la coordinacion de acciones entre los diferentes niveles y
poderes del Estado; la identificacion de sus responsabilidades indelegables y las
de inductor de la participacion comunitaria; la definicion de sus responsabilidades
como promotor del desarrollo local.

Tomando la situacién del Conjunto de Municipios de la Provincia de Buenos
Aires, se plantea la conformacion de Consorcios de Municipios como propuesta
de desarrollo regional, seleccionando al Corredor Productivo del Sudoeste para
llevar a cabo una Experiencia Piloto que contemple ia transformacién y moderniza-
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cién de la gestion, la promocion productiva, la promocién social y capacitacion.
Cabe destacar que esta experiencia piloto forma parte del Proyecto “Plan Integral
de Transformacién, Modernizacion, Promocién Productiva, Promocion Social y Ca-
pacitacion de los Municipios de General La Madrid y Laprida”.

2. EL CONTEXTO ECONOMICO SOCIAL LATINOAMERICANO: LAS
TRANSFORMACIONES SOCIALES, ECONOMICAS Y POLITICAS

En el conjunto de paises de América Latina se han producido importantes
cambios que podriamos agrupar en tres grandes grupos: cambios demograficos,
cambios sociales y cambios econdmicos, los cuales generan nuevos requeri-
mientos, nuevos tipos de demandas.

Los programas y las politicas que se disenen e implementen deben tener en
cuenta que se insertan en un proceso de cambio y transformacién de trascenden-
tal importancia (y no en una coyuntura determinada).

Dos fendmenos distinguen a América Latina de otras experiencias: por un
lado la celeridad con que los procesos de cambio ocurren y se suceden, y por otro,
la confluencia de problemas que en otras realidades se plantearon en momentos
distintos. “Vivimos en una sociedad en profundo procesc de transformacioén, con
enorme rapidez en los procesos, con acumulacion de tiempos historicos distintos
y donde se influyen mutuamente los cambios econdmicos, los cambios sociales y
las transformaciones politicas.”

Histéricamente existieron patrones centralistas de organizaciéon de las rela-
ciones territoriales -municipales o regionales que durante “los afos '80 colocaron
a buena parte de los paises latinoamericanos ante un desafio particular: la combi-
nacion entre la voluntad de construccién de regimenes democraticos y una gran
crisis econdémica, que obliga a redefinir las relaciones entre Estado y Sociedad;
entre Gobierno y Mercado; entre Politica y Economfa”.?

La democratizacion implicaria la superacién de la inestabilidad politica de la
region, la ampliacion de la legitimidad para el manejo de la crisis y la mayor satis-
faccién de las necesidades sociales.

1. E. Faletto, “Problemas de Transformacion Social en América Latina”, en Cémo Enfrentar la
Pobreza, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1990.

2. J. C. Portantiero, “La Multiple Transformacion del Estado Latinoamericano”, Caracas, Nueva
Sociedad N¢ 104, 1989.
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"Dado los cambios sociales y econdmicos experimentados a nivel local,
como las demandas de democratizacion municipal o regional, las
actuales formas de organizacién territorial estan cambiando. El nuevo
Estado, para tener una mayor eficacia politica y econémica, necesita ser
mas legitimo desde el ambito local.”?

La descentralizacién administrativa constituye uno de los espacios més privi-
legiados de integracion entre los procesos de modernizacién y democratizacion:
“... las politicas de descentralizacién que impulsen y refuercen, tanto mecanismos
locales de eficacia y racionalizacién de la gestion, como de una mayor participa-
cioén y representacion en el sistema local de toma de decisiones, fortaleceran la
articulacion entre los distintos niveles del Estado y las condiciones de las socieda-
des regionales o locales con las consiguientes ventajas para la insercién dindmi-
ca de cada espacio economico especifico en la economia global, ademas de
lograrse una representacion mas genuina de los intereses locales a nivel central”.

En los ultimos arios, a partir de la crisis del sector publico se instald a nivel
internacional el debate sobre los alcances y el funcionamiento del Estado: “;Cémo
hacer eficiente el Estado actual, que presenta bajos niveles de productividad en
extensas 4reas? ;COmMo abrir ese Estado y transformarlo en un Estado a tono con
las bases del proyecto democratico, en un Estado cercano a la ciudadania, trans-
parente y dispuesto a la comunicacién, al didlogo y al control social?...”.5

3. LA REFORMA DEL ESTADO. LA NUEVA DISTRIBUCION DE
RESPONSABILIDADES. EL NUEVO ROL DEL MUNICIPIO

En Argentina, los fundamentos esenciales del Programa de Reforma del Esta-
do fueron debatidos y aprobados por el Congreso Nacional, a través de las leyes
de Reforma del Estado y Emergencia Econdémica, en agosto de 1989, conformando
el marco normativo para su implementacion.

"Los lineamientos de politica establecidos son: desestatizacion,

externalizacion, descentralizacion, subsidiariedad y desregulacion a partir

3. F. Calderén y M. Dos Santos, “Hacia un nuevo orden estatal en América Latina: Veinte Tesis
sociopoliticas y un corolario de cierre”, CLACSQ, Buenos Aires, 1990.

4. F. Calderén y M. Dos Santos, op. cit.
5. Coloquio Internacional “La Reforma del Estado: Desafio para la Democracia”, Caracas, 1988.
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del objetivo de conformar un sector publico con capacidad de decision,
moderno, eficiente y mejorar la asignacion y utilizaciéon de los recursos.” &

Se avanzé en un proceso global de reconversion del Sector Publico Nacional
y Provincial que incluyé el saneamiento financiero, la reforma estructural y la rede-
finicion de las competencias de estos dos niveles de gobierno. En 1992 se concre-
16 la transferencia de servicios educativos, de servicios de salud y programas
sociales del ambito nacional al provincial, con la finalidad de “acercar la funcién
publica a los ciudadanos, incrementar la influencia de los residentes en provincias
y municipios y dotar de capacidad plena de gestion al poder local”.’

La firma de los Pactos Fiscales permitié visualizar un ordenamiento secuen-
cial de medidas que responden al intento por lograr una transformacion estructural
en las relaciones economico-financieras intergubernamentales.

La Nacion y las Provincias se comprometen a definir una estrategia conjunta
para la resolucidon de los problemas y el sano funcionamiento de la economia.

El Pacto Fiscal | apunté a mejorar la asignacion macro de los recursos estatales
y contribuy6 a configurar relaciones mas estables entre la Nacion y las Provincias.

Con el Pacto Fiscal Ii, en tanto, se buscaron atacar los efectos negativos que
ocasionaron sobre la competitividad de la produccion local, las distorsionadas
estructuras impositivas provinciales.

La tercera etapa en la relacién Nacion-Provincias debera concentrarse en los
problemas de eficiencia del gasto y calidad de los servicios sociales a cargo de los
estados provinciales.

De no producirse avances en este sentido se corre el riesgo de que se desar-
ticulen los sistemas, que las propuestas de descentralizacion y la accién de los
Ministerios nacionales no encuentren contrapartida provincial adecuada y que se
profundicen las desigualdades existentes entre jurisdicciones, regiones y distintos
grupos sociales.

Los servicios educativos y de salud transferidos a las Provincias requieren de
un considerable esfuerzo de transformaciéon y reequipamiento, que s6lo serd posi-
ble enfrentar en el marco de programas de reforma administrativa.

Los pactos fiscales resultan instrumentos necesarios pero insuficientes para
lograr el reordenamiento econémico financiero global de las provincias. En este

6. H. Domeniconi; R. Gaudio y A. Guibert, “Hacia un Estado Moderno: el Programa de Reforma
Administrativa”, Boletin Informativo Techint N¢ 269, Buenos Aires, 1992.

7. A. Rofman, “E! Proceso de Descentralizacién en América Latina: Causas, desarrollo y
perspectivas”, CLAD, Caracas, 1990.
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sentido, se sostiene que la unica forma de seguir avanzando con las reformas
tributarias provinciales y con las medidas tendientes a mejorar la calidad y eficien-
cia de los servicios publicos descentralizados es mediante la formulacién de una
nueva Ley de Coparticipacion Federal.

Esta ley seria un instrumento para marcar el rumbo de la reconversion del
sector publico y privado en las provincias y tendria la fuerza institucional que
requiere una politica de largo plazo. Asimismo, apuntarfa a corregir las asimetrias
estructurales en los mecanismos de distribucion espacial del ingreso existentes.

El Dr. Carlos Saul Menem, en su discurso ante la Asamblea Legisiativa con
motivo de la asuncién de su segundo mandato presidencial, expresd: "La demo-
cracia federal es una democracia dindmica, basada en relaciones de coordina-
cion entre las provincias, de las provincias con sus municipios y de las provincias
con la Nacion”.

Consecuencia de lo anterior es la necesidad de coordinacion
intergubernamental “abarcando el debate, disefic y ejecucion de politicas publi-
cas consensuadas en todo el ambito del pais”.

“El desafio de fortalecer el federalismo a través del nuevo régimen de

coparticipacion federal de impuestos implica la necesidad de definir y/o

redefinir la distribucion de competencias y funciones de cada nivel de

gobierno, incluyendo al sector municipal.”®

Virtualmente toncluida la fase inicial de ajuste cualitativo en las estructuras
organizativas del sector publico, la nueva etapa deber4 estar signada por la pres-
tacion eficiente de los bienes y servicics del Estado y donde el aspecto clave de las
politicas seré la calidad de la gestion publica. La meta es iniciar el préximo siglo
con una configuracion diferente del Estado, partiendo de una premisa bésica:
acercar las estructuras publicas a los usuarios.

La nueva Constitucién avanza en el reconocimiento de la autonomia de los
municipios, delegando en las Constituciones provinciales la determinacion de su
alcance y contenido. Esta nueva jerarquia se condice con el fortalecimiento
institucional de los niveles provinciales y municipales de gobierno. Es fundamental
que en una estrategia de descentralizacién de servicios se priorice la proximidad
entre prestatarios y usuarios, la eficiencia y el controf.

En relacién directa al grado de avance y profundizacion del proceso de des-
centralizacién iniciado con la finalidad de aproximarse a los beneficiarios de las

8. “Bases y Propuestas para un nuevo Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos”, Asap,
1995.

- 297 -



Gracieta S. Nargia

politicas, el sector publico municipal habra de adquirir un creciente protagonismo
en la provisién de bienes y servicios de naturaleza esencialmente local.

En el nuevo escenario que vive la Argentina hoy, la reforma de la administra-
cion municipal aparece como impostergable.

Si bien la reforma plantea componentes comunes a todos los municipios, es
necesario diferenciar las caracteristicas que conforman cada realidad local, y de
allf definir las estrategias aplicables.

4. LA SITUACION DE LOS MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES.
LOS CONSORCIOS MUNICIPALES COMO ESTRATEGIA DE DESARROLLO
REGIONAL

Entre 1991 y 1995 el gasto publico municipal aumento el 70%, destinandose
55% al Gasto en Personal y el 30% a Bienes y Servicios No Personales.

En 1995 el gasto total del conjunto de los Municipios bonaerenses se estima
en $ 3.200 millones, ascendiendo los Ingresos Jurisdiccionales a $ 1.530 millones
y los Ingresos por coparticipacion a $ 826 millones.

El sistema tributario municipal puede resumirse en tres tasas, de importante
peso relativo en los ingresos: Tasa por Alumbrado, Barrido y Limpieza, representa
el 35% del total de los ingresos municipales y tiene particular incidencia en los
Municipios de Conurbano; la Tasa de Inspeccién por Seguridad e Higiene significa
el 13% de los recursos y su mayor incidencia recae en el Conurbano; la Tasa Vial
representa el 3% y tiene mayor incidencia en los distritos de base rural.®

En términos generales la problematica actual de los municipios es la siguiente:

En lo econémico financiero, ausencia de programacion presupuestaria del
gasto e inexistencia de programacién de caja; alta incidencia de la deuda flotante
de arrastre; baja cobrabilidad y ausencia de mecanismos de fiscalizacion.

En el area de personal, desactualizacién e inexistencia de programas de ca-
pacitacion; desjerarquizacion y desprofesionalizacién; marcada incidencia del
gasto en personal.

En el area organizacional, estructuras rigidas; inexistencia de delegacion de
funciones en los diferentes niveles de decisién del ambito municipal.

9. Fuente: Subsecretaria de Asuntos Municipales, Ministerio de Gobierno y Justicia de la Provincia
de Buenos Aires.
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En el area de sistemas, desconexion entre las areas de informatica del munici-
pio y de contaduria; procesamiento manual de la informacion; inexistencia de
informacion gerencial para la toma de decisiones.

Las dificultades de orden econémico y las crecientes demandas sociales en
el &mbito municipal, requieren intensificar en las regiones la bdsqueda de solucio-
nes efectivas que deberan involucrar a productores, empresarios y organizacio-
nes sociales para encontrar alternativas de organizacién econémica que posibili-
ten ampliar y diversificar los negocios locales, racionalizar el uso de los recursos
financieros e intensificar la utilizacién productiva de 10s recursos disponibles.

Considerando que 23 provincias argentinas tendran que activar el desarrollo
intermunicipal y que en cada una deberan ocurrir procesos de asociacion de
municipios para la institucionalizacion de, al menos, 4 6 5 microrregiones de pro-
gramacioén, se estima que el pais asistira en los préximos anos a la formacién de
mas de 100 microrregiones constituidas por el asociativismo intermunicipat.

“En efecto, s6lo en sus bases provinciales y municipales se pueden

regenerar las células de la organizacion social, experimentar canaies

apropiados de participacion ciudadana, ampliar los niveles de ocupacion,

movilizar las comunidades para alcanzar creciente equidad social y

consolidar las bases materiales de la produccién.”'©

La Ley Orgénica Municipal prevé en su articulo 43, la asociacién de dos o mas
Municipalidades, para promover el progreso urbano y rural, a través de la figura de
consorcios. En ese marco, se integra en Pigdé el 20 de Noviembre de 1993, el
Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires,
importante antecedente en nuestro pais de asociacion intermunicipal y compromi-
s0 productivo.

E! Corredor Productivo del Sudoeste propone el establecimiento de una po-
litica de desarrollo propia, a partir de sus municipios integrantes, reales conoce-
dores de las necesidades concretas de sus comunidades. Contempla ademas el
desafio de convertir a cada municipio en empresas sociales, capaces de progra-
mar y ejecutar el desarrollo de las comunidades distritales, promoviendo la inte-
raccion del sector publico y privado mediante un proceso de inversiones de alta
complementariedad.

10. M. Figueroa: “La cuestién regional en Argentina”, Buenos Aires, Fundacién Integracién,
1995.
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Municipios Integrantes del Corredor Productivo

El denominado Corredor Productivo del Sudoeste comprende el espacio geo-
grafico de los distritos de:
¢ Adolfo Alsina
e Carmen de Patagones
¢ Coronel Dorrego
¢ Tres Lomas
¢ Coronel Pringles
¢ Benito Juarez
e Coronel Rosales
* Carlos Pellegrini
¢ Coronel Sudrez
¢ Salliquellé
* Villarino
¢ Daireaux
* General La Madrid
* Guamini
e [aprida
e Puan
* Saavedra
* Torquinst

La zona se caracteriza por la explotacion agropecuaria extensiva propia de la
region bonaerense y que en la actualidad se encuentra en decadencia como
modelo econémico, debido al proceso centralizador y concentrador de riquezas
que afectd a nuestro pais en las Ultimas décadas y las desventajas productivas que
presenta en la actualidad el mercado internacional.

Como consecuencia de la crisis econémica del modelo agrario se da un
acelerado proceso de pauperizacién y marginacion social que redunda en el
éxo0do de pobladores en busca de posibilidades de empleo y/o potenciales merca-
dos a las inversiones productivas (en la ultima década disminuyd en un 15% la
poblacion general de la region).

Las principales demandas municipales de la region se centran en provision
y ampliacién de las redes de agua potable y gas, provision de energia eléctrica,
pavimentacion, construccion de viviendas del tipo econdmico, infraestructura es-
colar y particularmente promocién y desarrollo de proyectos agroindustriales, in-
dustriales, de servicios turisticos, petroquimicos, de desarrollo pesquero y de opti-
mizac™n del sistema de regadio en el valle inferior del Rio Colorado, entre otros.
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Objetivos fundacionales del Corredor!

El Estatuto Social del Consorcio establece principios basicos de cooperacion,
coordinacion y compromise municipal en la asociacion productiva regional, acor-
de a las exigencias de la reconversién econémica, el bienestar de la poblacion y
el desafio que implica la modernizacion de los municipios en el marco de al trans-
formacion econdomico-social.

En el articulo 5§ se establecen los objetivos del consorcio:

* Radicacion de PyMEs, microemprendimientos y unidades productivas en la

region delimitada por el Corredor.

¢ Reduccién de costos productivos.

* Fomento de la asociacion de productores bajo las personas juridicas conve-
nientes para acceder al apoyo crediticio (UTE, Cooperativas, Joint Venture, etc.).

» Fomento del desarrolio de las actividades intensivas y extensivas, respetan-
do el medio ambiente.

¢ Fomento del turismo regional aprovechando las distintas posibilidades que
brindan geogréfica y topograficamente los integrantes del Corredor Productivo.

* Gestion y difusion de fuentes de financiamiento.,

* Creacién de un equipo de coordinacién, planificacion y ejecucién de los
proyectos, emprendimientos y trabajos que revistan las caracteristicas de Pro-
yectos del Corredor.

¢ Produccion de bienes y servicios a través del Consorcio, o la asociacion de
este con el sector privado, o del sector privado radicado en las dreas de los
municipios miembros, privilegiando las Gltimas figuras y considerando de total
transitoriedad la primera.

¢ Desarrollo de un organismo regional que posibilite establecer normas de
calidad, gestione habiiitacion de productos y certifique ia excelencia de los
bienes producidos en la region.

11. Fuente: Estatuto Social del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires.
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Estrategio Regional
Los Municipios asociados se comprometen en un esfuerzo conjunto a imple-
mentar una estrategia regional que contemple:
¢ £l ordenamiento fiscal e impositivo que permita racionalizar el presupuesto
municipal, estableciendo un gasto comunal con alta productividad y eficiencia
¢ El saneamiento urbano y ambiental de 1a regién
¢ | a sistematizacion de la informacién financiera y econémica de la region
con el objeto de optimizar las decisiones de gerenciamiento y planificacion

indicativa del distrito

* La coordinacién de acciones municipales conjuntas para garantizar la co-
operacion distrital y la racionalidad productiva de la region

* Determinar, a través del Consorcio, las prioridades regionales y la fijacion de

objetivos y sectores estratégicos destinados a promoverse por via de politicas
activas de desarrolio.

Identificacion de Areas Estratégicas

La region del corredor patagénico bonaerense posee un mutltiplicidad de re-
cursos y requiere de politicas diferenciales.

Los sectores de mayor relevancia estratégica son los siguientes:

* Petroquimica: incremento de la produccion de PV.C.

* Quimica fina: empresas con neto sesgo exportador

» Pesca: desregulacion del sector y acuerdos realizados con la C.E.E.

¢ Turismo: infraestructura para estimutar el turismo regional

¢ Explotacién de minerales: acuerdo federal minero

* Produccién agropecuaria: uso intensivo de recursos para favorecer el creci-
miento de pequenos productores.
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En este marco el Consorcio define su estrategia productiva, basado en activi-
dades de explotacién intensivos que posibilitaran:
¢ Generar alto nivel de demanda laboral de corto plazo

¢ Evitar el desarraigo con sus consecuencias sociales adversas

* Promover la utilizacién intensiva y de alta productividad de los recursos
econdmicos de la regién

 Establecer un nuevo desarrollo integrado de los factores de la produccion

e Diversificar el sistema productivo, permitiendo el acceso a sectores tradicio-
nalmente excluidos del modelo productivo

Proyecto de Gestidon de Financiamiento

El Proyecto de Reconversion agroindustrial de las pequefas localidades,
focaliza su atencion en el darea estratégica de produccién agropecuaria, y esta
integrado por tres subproyectos especificos, para los cuales el Corredor Producti-
vo solicité financiamiento al Programa Federal de Solidaridad (PROSOL).

a. Proyecto de Cultivos Forzados

Se trata de la explotacion intensiva de 141 modulos productivos de hortalizas,
fegumbres y berries, que beneficiara a 141 pequefios productores rurales, crean-
do 700 puestos de trabajo.

Los 141 invernaderos programados generaran una produccién de 1.680 tone-
ladas anuales de hortalizas, que en su primera etapa alcanzaré a abastecer el 6%
del mercado zonal; proyectandose un crecimiento estimado de 9.800 toneladas
para el afio 2.000 (35% del mercado regional).

Los invernaderos se distribuyen entre 40 localidades que integran el Corredor
Productivo -donde se desarrollard la explotacién de tomates, pepinos, frutitlas,
lechuga, brécoli y repollos de bruselas- de acuerdo a los siguientes cupos:

Partido de Saavedra 64 invernaderos
Partido de Torquinst 8 invernaderos
Partido de Cnel. Dorrego 12 invernaderos
Partido de Gral. La Madrid 10 invernaderos
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Fartido de Laprida 10 invernaderos
Partido de Salliquelld 3 invernaderos
Partido de Pringles 8 invernaderos
Partido de Puan 16 invernaderos
Partido de Daireaux 4 invernaderos
Partido de Guamini 2 invernaderos
Partido de Cnel. Suarez 4 invernaderos

Para garantizar la ejecucién del subproyecto de cultivos forzados se estable-
cieron 4 sectores constituidos por subregiones que seran supervisadas por cuatro
Ingenieros Agrénomos (uno por zona) y un total de 22 monitores.

Asistencia Técnica

El sistema disefiado para asistir tecnolégicamente a los invernaderos que se
encuentran en produccion, consiste en un programa de visitas cada 15 dias, du-
rante el periodo comprendido entre el 1 de septiembre de 1994 y el 30 de diciem-
bre de 1995, a cargo de los Ingenieros Agrénomos especializados en cultivos
forzados.

La visita abarcard los aspectos de manejo global de los cuitivos a implantar,
eleccion de variedades, preparacion del suelo, manejo de las variables agrocli-
maticas del invernadero.

Capacitacion

Considerando la importancia que tiene la transferencia de tecnologia, se
implementara un programa de cursos sobre todos los aspectos relacionados con
el manejo de cultivos forzados.

b. Subproyecto Creacién de un Centro Regional de Control de Calidad

La necesidad de alcanzar altos niveles de produccion y eficacia a través de!
uso intensivo de los recursos se complementa con lograr una excelente calidad de
los productos, que posibilitan la captacion de nuevos mercados perfilando, a futu-
ro mediato, la posibilidad de exportacion de la produccién realizada por el Corre-
dor Productivo.

Disponer de un Centro de Control de Calidad, que cuente con los adelantos
técnicos necesarios le permitira al Consorcio tener infraestructura propia para evitar
todo tipo de intermediaciones, abaratar costos de investigacion y controt y garantizar
los objetivos previstos en el proyecto en cuanto a produccién y distribucion.

Es desde una perspectiva global del proyecto que debe dimensionarse la
importancia que reviste para el Corredor Productivo la creacién de un Centro de
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Control de Calidad moderno, que facilite y agilice la informacién necesaria para la
toma de decisiones, garantice la calidad de los productos a comercializar y resulte
el componente técnico que garantice la produccién intensiva de la regién.

c. Subproyecto Creacién de un Centro de Estudios, Comunicaciones e
Informdtica

En el articulo 33 del Estatuto del Consorcio del Corredor Productivo se
institucionaliza la necesidad de conformar un Centro de Estudios, Comunicacio-
nes e Informatica que realice |las tareas de planificacién, asesoramient. , elabora-
cion y presentacion de proyectos al Corredor, centralizar y difundir toda 1a informa-
cién inherente a los emprendimientos productivos, etc.

La creacion de un Centro de Estudios, Comunicaciones e Informatica se plan-
tea como etapa inicial en la ejecucion del Corredor Productivo, porque a través de
este Centro se procedera a generar y recoger informacién sobre el estado so-
cioecondmico de la region, la identificacion del capital social basico existente, la
descripcién del funcionamiento del modelo econdémico y social, el comportamien-
to de las variables exdgenas y enddgenas, la articulacion del sector privado y
publico, los indicadores de empleo, la valorizacion objetiva del acto publico, los
sectores con ventajas comparativas identificables y las potencialidades producti-
vas de la region.

Ademas, este Centro debe proyectar y supervisar las actividades de comer-
cializacion y distribucion de los bienes producidos en el Corredor Productivo.
Realizar investigacion de mercado, determinar la conveniencia de instalacion de
bocas de expendio y/o centros de consumo mayoristas y minoristas en las diferen-
tes localidades intervinientes. Efectuar al Consorcio, propuestas de relacién con el
Mercosur, Comercio Interior y Exterior con el propésito de garantizar [a apertura de
nuevos mercados.

También se prevén actividades de capacitacion y supervision de los empren-
dimientos, proponer estrategias productivas y comerciales, o asistir al Consorcio
en los aspectos técnicos del Corredor Productivo. Para poder cumplimentar esta
tarea los solicitantes plantean la necesidad de contar con equipos de computa-
cion modernos que a través de la instalacion de una red informatica garanticen
una comunicacion fluida entre los municipios miembros y tas localidades
involucradas en el Corredor para facilitar la toma de decisiones, responder en
forma inmediata a demandas puntuales, racionalizar recursos y elevar los niveles
de productividad, entre otros aspectos.
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5. PLAN INTEGRAL DE TRANSFORMACION, MODERNIZACION,
PROMOCION PRODUCTIVA, PROMOCION SOCIAL Y CAPACITACION -
CORREDOR PRODUCTIVO DEL SUDOESTE DE LA PROVINCIA DE BUENOS
AIRES. EXPERIENCIA PILOTO

Situaciéon Actual

El Plan Integral de Transformacioén, Modernizacién, Promocién Productiva,
Promocicn Social y Capacitacién plantea actuar sobre el Consorcio de Munici-
palidades “Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires”,
qgue propone el establecimiento de una politica de desarrollo propia, a partir de
sus municipios integrantes, reales conocedores de las necesidades concretas
de sus comunidades. Contempla ademas el desafio de convertir a cada muni-
cipio en empresas sociales, capaces de programar y ejecutar el desarrollo de
las comunidades distritales, promoviendo la interaccion del sector publico y
privado, mediante un proceso de inversiones de aita complementariedad. Den-
tro del Consorcio, dos municipios significativos son los de General La Madridy
Laprida, razon por la cual han sido priorizados para desarrollar en su ambito la
Experiencia Piloto.

El Plan contempla brindar respuesta a las necesidades estratégicas de estos
municipios, acordes a las exigencias de la reconversion econémica, el bienestar
de la poblacién y el desafio que implica la modernizacién de los mismos, en el
marco de la transformacién econémica y social del pais y la insercion en el
Mercosur que viene instrumentando et Gobierno Argentino en los dltimos arios.

Los municipios miembros del consorcio presentan en la actualidad situacio-
nes socioecondémicas criticas, sumado a esto, la problemaética del desempleo en
fa Provincia de Buenos Aires, que alcanza uno de los valores mas altos de la serie
histérica provincial y nacional.

El Plan Integral se sustenta en los Programas de:

=> Transformacién y Modernizacién
=> Promocién Productiva
=> Promocién Social y Capacitacién

que para su instrumentacion representan los componentes del mismo, en inte-
racciéon reciproca.

El componente de Transformacion y Modernizacién tiende a garantizar el sa-
neamiento financiero, el reordenamiento y refuncionalizacion de las estructuras
orgdnicas de los municipios, la introduccién de mejoras en la programacion y
asignacion estructural del gasto, la recomposicién del empleo publico municipal,
el desarrollo integral de sus recursos humanos, la reestructuracion y fortalecimien-
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to de la recaudacion y el mejoramiento de los servicios municipales (Salud, Re-
creacioén, Deportes, Cultura y Accién Comunitaria, entre otros).

El componente de Promocién Productiva tiende a garantizar la reubicacion
laboral, la democratizacién de las decisiones y el apoyo a la dinamizacién econs-
mica de la regién y contempla compiementar el esfuerzo del gobiernoc nacional,
provincial y de los municipios del consorcio, aportando a la insercién del mercado
productivo del Corredor en el Mercado Comun del Sur -Mercosur- como a la con-
crecién de los objetivos parciales de los proyectos en ejecucion, a través de su
financiamiento. Particularmente en el de Reconversién Agro Industrial, que con-
templa una amplia participacion de los pequerfios productores rurales de la regién
y un alto impacto en la generacidn de empleo en el corto plazo.

Por ultimo, el componente de Promocién Social y Capacitacion tiende a forta-
lecer la organizacién comunitaria, para contribuir al saneamiento y reforma del
mundo del trabajo y, especialmente, reforzar la solidaridad productiva, social y
regional; mejorar la cooperacién en materia de planificacion y politicas conjuntas;
robustecer el rol del consorcio “Corredor del Sudoeste de la Provincia de Buenos
Aires” en la escena de la politica provincial, nacional e internacional, y mejorar la
administracién y el gerenciamiento institucional de los municipios.

Objetivos del Proyecto
Objetivo General:

Preparar un Diagndéstico ejecutivo y disefar y asistir la ejecucién de un Plan
Estratégico de Transformacion y Modernizacion de fa Gestidn Municipal, garanti-
zando la reubicacion laboral, apoyando la dinamizacién econdmica, mejorando la
cooperacion en materia de planificacion y politicas conjuntas y reforzando la soli-
daridad productiva, social y regional.

Objetivos Especificos:

* |ntroducir mejoras en la asignacién del gasto

* Incrementar la recaudacion y disminuir la evasién impositiva

* Desarrollar integralmente y jerarquizar los Recursos Humanos

* Lograr una mayor eficiencia en la gestion

* Mejorar ia calidad de las prestaciones y la atencién a los contribuyentes

* Fortalecer la capacidad de los municipios para orientar la transformacion
productiva
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¢ Transferir a las organizaciones de la sociedad local el “know how" necesario
para la realizacién de diversas actividades relacionadas con la ejecucién de
instrumentos de desarrollo econémico y social

* Estructuras politicas desde las probleméticas especificas de los municipios

¢ Redefinir el papel del Estado municipal: de prestador de servicios a planifica-
dor activo de prioridades de promocién social

¢ Fortalecer las politicas sociales tendientes a la radicacién efectiva de la
poblacion potencialmente emigrante a los grandes centros urbanos

¢ Impulsar y desarrollar acciones de reconversion y reinsercion laboral del
personal municipal afectado por el redimensionamiento y modernizaciéon
del municipio

Pian Integral de Transformacion, Modernizacion, Promocion Productiva, Promo-
cion Social y Capacitaciéon de los Municipios de General La Madrid y Laprida

COMPONENTES
TRANSFORMACION PROMOCION PROMOCION
Y = PRODUCTIVA = SOCIALY
MODERNIZACION CAPACITACION

U U {

- Cambio estructural de la
organizacion institucional del
municipio

- Fortalecimiento de las 4reas
de recaudacion

- Modernizacion de la gestién
administrativa
- Mejora en la calidad de las

prestaciones y en ia atencion
de los contribuyentes

Definicion y evaluacion de
proyectos productivos en
base a las prioridades fija-
das por el municipio, toman-
do como eje fundamental el
redimensionamiento.

- Invernaderos

- Control de Calidad

- Investigacion de mercado
-PyMEs

- Microemprendimientos

Definicion de componentes de Prormocién
Social en funcién de ias pricridades fijadas
por el municipio y por los sujetos portado-
res de necesidades basicas insatisfechas
de los grupos asociativos primarios, de
acuerdo a su redimensionamiento y a los
proyectos productivos.

- Reconversion laboral

- Salud (Medicina Preventiva)

- Capacitacién (curso de Socioanimadores
con Qrientacién Social y Econémica)
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Marco General y Objetivos de los Componentes
Componente: Transformacién y Modernizacién de la Gestién Municipal

En la actualidad la situacion general de un conjunto importante de munici-
pios de la region Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires es critica en sus
aspectos organizativos, estructurales, administrativos, econdémicos y financie-
ros. Estructuras de personal socbredimensionadas, ausencia de informacién inte-
grada a nivel gerencial para la toma de decisiones, desjerarquizacion de la
carrera administrativa municipal, son algunos de los aspectos que afectan la
eficiencia de la gestidon operativa.

El contexto socioecondmico nacional ha coadyuvado al bajo indice de
cobrabilidad de la tasa de servicios, lo que sumado al ajuste en la coparticipacion
y a la transferencia de algunos servicios que los gobiernos provinciales delegaron
a los municipios, genera la necesidad de atencidén de nuevas teméticas.

Todo esto hace necesario fortalecer institucionalmente a los municipios con
el propdsito de identificar y definir las medidas técnicas, econémicas y sociales
a implementar, disenar un planeamiento preciso para la toma de acciones en
tiempo y forma, y minimizar 10s costos sociales en este inexorable proceso pro-
ceso de transformacion.

Esta profunda transformacién de los roles y funciones del sector publico y la
necesidad de dinamizar y crear las condiciones para el desarrollo econdémico, son
temas que deben abordarse coordinada y paralelamente.

La complejidad de la problematica requiere la profundizacion de cada una de
las situaciones presentadas y el desarrollo de programas integrales de Transfor-
macion y Modernizacion del Municipio tendientes a garantizar el saneamiento
financiero, el reordenamiento y la refuncionalizacion de sus estructuras organi-
cas; mejoras de la programacién y asignacion estructural del gasto; recomposi-
cion del empleo pubiico municipal; el desarrolio integral de los recursos humanos,
'|la reestructuracion y forlalecimiento de la recaudacién y el mejoramiento de los
servicios municipales (salud, recreacién, deportes, cultura y acciéon comunitaria).

Componente: Promocién Productiva

En las peguenas localidades, como es el caso de los municipios de Gral. La
Madrid y Laprida, los niveles de actividad econémica de la produccion local, y
por ende el bienestar social de la poblacién, se encuentran altamente
influenciados por las politicas que orientan el gasto publico de los gobiernos
municipales: un significativo numero de familias depende en forma directa del
emplec municipal; otra gran proporcién se encuentra vinculada a las actividades
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y servicios municipales como proveedores de bienes o prestadores de servicios;
mientras que la mayoria de los ciudadanos dependen de los servicios sociales
prestadas por el municipio.

La “idea fuerza” de esta Propuesta, es que, a diferencia de los esquemas
tradicionales de ajustes en la administracion publica municipal, tanto la transfe-
rencia al sector privado o a diferentes formas asociativas de la produccion de
bienes y prestacion de servicios municipales no esenciales, como en el desarro-
llo de las potencialidades productivas 0 de servicio del municipio, garantice, por
una parte, la reconversion y reinsercion laboral del personal actualmente afecta-
do a esas actividades o detectado como excedente en Ia dotacién municipal, y
por otra parte, el maximo grado de participacion de las organizaciones sociales,
productivas y gremiales que tienen actuacion en los municipios de Gral. La Ma-
drid y Laprida. Simultdneamente se pretende extender el beneficio de estas pro-
puestas a los sectores socio-productivos no directamente vinculados al aparato
municipal, mediante la reconversién, modernizacién y fortalecimiento de la base
econdmica local.

Componente: Promocién Social y Capacitacién

Fortalecer la economia para contribuir al saneamiento y reforma del mundo
del trabajo y, especialmente, reforzar la solidaridad productiva, social y regional;
mejorar la cooperacion en materia de planificacion y politicas conjuntas; robuste-
cer el rol del Corredor del Sudoeste en la escena de la politica provincial y nacio-
nal; mejorar la administracion y el gerenciamiento institucional.

Como horizonte de integracién, el Corredor Productivo del Sudoeste de la
Provincia de Buenos Aires de la Republica Argentina ha de impulsar la profundiza-
cién de los contactos comerciales y de intercambio en el emergente contexto del
Mercado Comun del Sur (Mercosur).

Fundamentacién politica y socioeconémica
e Estructuracion de politicas desde las problematicas especificas de los muni-
cipios integrantes del Corredor, como reales conocedores de las N. B. I.

* interaccion de niveles estaduales en la definicion conjunta de politicas sociales

* Redefinicion del papel del Estado Municipal; de prestador de servicios a la
planificacion activa de prioridades de promocion social

¢ Fortalecimiento de las politicas sociales, tendientes a la radicacion efectiva
de la poblacion potencialmente migrante a los grandes centros urbanos
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* Adecuacion de las planificaciones sociales frente a los procesos de Moder-
nizacién y Reforma de los Municipios en el Marco de la Transformacién Eco-
némico-Social de la Argentina de fines de siglo.



| PARTE 3

La politica social local




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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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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LA GESTION SOCIAL A NIVEL LOCAL

Temas y actores en un escenario cambiante

Javier Marsiglia*

Eil propasito de este articulo es contribuir a la reflexion
sobre las modalidades de gestion observables a nivel local, producto de la accién
de diferentes instituciones y organizaciones estatales y privadas.

El trabajo se enmarca en un contexto donde el debate acerca de las relacio-
nes entre el Estado y la sociedad civil aparece como relevante en el discurso y en
la accion de diversos actores politicos y sociales. La reforma del Estado, ia des-
centralizacion, las politicas sociales son temas en ese debate que no pueden
eludir la discusion sobre las formas institucionales pertinentes, el tipo y las carac-
teristicas de participacion de los actores potencialmente involucrados y la innova-
ciéon de las modalidades de gestion.

&1 retorno democratico a mediados de los ochenta ha posibilitado la recupe-
racion de las formas tradicionales de participacion ciudadana de caracter politi-
co-representativas, con la mediacion fundamental de los partidos politicos, el
resurgimiento de los movimientos sociales historicos, particularmente el movi-
miento sindical. Pero junto a ellas aparece en el escenario una pluralidad de
nuevas expresiones organizativas. Estas se configuran, por ejemplo, en torno a
satisfactores vinculados al mejoramiento de la calidad de vida, al uso del tiempo

*Asistente social, director del Instituto de Servicio Social de la Unwversidad Catdlica del Uruguay,
responsable del Programa de Desarrollo Local del CLAEH.
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libre, a las preocupaciones ambientales, a las necesidades especificas de los
grupos etarios. Estas organizaciones amplian las oportunidades y los ambitos
para la participacion.

Sin perjuicio de aceptar que buena parte de ellas pueden ser débiles y tener
escasa representacion y legitimidad, y que se percibe también una crisis de las
formas tradicionales de participacion -; que se expresa hoy mas asociada a nece-
sidades individuales o familiares que colectivas-, no podemos negar que el esce-
nario se complejiza y que la agenda aparece enriquecida en asuntos que abarcan
diferentes niveles de abordaje y dimensiones relevantes.

Consideramos que la escena local es un ambito privilegiado para observar y
evaluar estos procesos de generacion de actores sociales, de construccion de
sus capacidades y potencialidades en términos de iniciativa, de gestién de politi-
cas de nivel local y nacional y también de creacion e innovaciéon de formas de
articulacién y concertacion publico-privada., )

Tomaremos el término Jocal en su acepcién mas amplia, incluyendo en él la
escala microlocal (barrio) y la microrregional (zona con caracteristicas homogé-
neas desde el punto de vista politico, social, econémico y cultural). Utilizaremos
como referencia conceptual la categoria sociedad local, tal cual la define José
Arocena, a través de la consideracion del territorio con la existencia integrada de
condiciones gue se expresan en dos niveles fundamentales: cultural y
socioecondmico. !

También nos parece necesario explicitar sintéticamente nuetra postura acer-
ca de las categorias conceptuales necesidades y participacion, por su relevancia
en el analisis de las experiencias de gestion social. Para ello nos apoyaremos en
la reflexién de José Luis Castagnola, quien parte del reconocimiento de roles
especificos de los movimientos sociales en una sociedad regulada democratica-
mente y los ubica “en /a introduccién de elementos novedosos ¢ innovadores en la
esfera del debate politico publico y en el nivel de las précticas de gestion social”.?

“El centro de la dinamica democratica no esta Unica ni fundamentalmente

en resolver demandas sociales, sino en la creacién de esas demandas.

En otros términos, una modalidad de regulacién politica democratica se

sustenta en el principio de que el universo de las necesidades sociales

no es cerrado, sino abierto...”

“Desde mi optica, es imprescindible avanzar hacia la formulacién de una

teoria democratica de las necesidades, que debe conceptualizar a éstas

1. J. Arocena, “Discutiendo la dimension local: las coordenadas del debate”, en Cuadernos del
CLAEH, N2 45-46, 1988, p. 11.

2. J. L. Castagnola, "Participacion y movimientos sociales: notas sobre un debate conceptual y
sus consecuencias politicas". en Cuadernos del CLAEH, N2 39, 1986, p. 78.
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como un conjunto abierto que se codifica y recodifica social y culturalmente
en el proceso histoérico [...] En consecuencia, desde una teorfa abierta del
sistema de necesidades se torna imprescindible el rol de muitiples formas
de participacion social y mediacion politica que asegure una asignacion
social de recursos acorde con el dinamismo y el pluralismo intrinsecc a
toda sociedad democratica...”

“En el contexto de sociedades enmarcadas social y culturamente por la
masificacion y la tecnificacion, el concepto de participacion debe asociarse
a las ideas de capacidad de autogobierno, identidad y desarrollo de
aprendizajes sociales. En efecto, las multiples formas de participacién
social y politica posibles (entre las cuales la mediacién de los partidos vy
de los movimientos sociales es central) contituyen mecanismos de
desarrollo de la capacidad de incidencia en las decisiones, pero también
de generacién de aprendizajes socialmente compartidos y de produccion
de identidades individuales y colectivas, a través del ejercicio de la
capacidad de autogobierno y gestién de esferas sociales especificas.”

Finalmente y en la misma linea de reflexién, no podemos obviar la considera-
cion de los cambios en la elaboracién e implementacién de las politicas sociales
y su incidencia en los ambitos focales, como asimismo la relevancia de los proce-
sos de desentralizacion en ciernes.

E! centralismo imperante en nuestros paises tiene sus efectos en las politicas
sociales que son herederas de una légica vertical y sectorial, construida desde
una vision uniforme del territorio (politicas geograficamente indiferenciadas, al
decir de Rosanvallon), ajena a las especialidades locales y con una fuerte impron-
ta estatal.

En el marco de las crisis del Estado y las necesidad de su reforma, el desafio
esta en fortalecer los tejidos sociales locales y los campos de autonomia munici-
pal, generando una légica horizontal y territorial alternativa en el disefio e instru-
mentacion de las politicas sociales, a través de programas y proyectos que articu-
len diferentes actores publicos y privados en funcion de necesidades y aspiracio-
nes configuradas espacialmente.

En ese marco, los procesos de descentralizacion aparecen desde la esfera
politica como funcionales a un esquema de gestiéon social que necesita del Estado
“cerca de la gente" y de una sociedad civil espesa y rica en iniciativas y proyectos.

3. Ibidem.
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En ese sentido, el municipio adquiere un rol particularmente relevante por su inser-
cion local y requerird transformaciones importantes en lo politico-administrativo
que lo habiliten a jugar un rol activo e innovador en este terreno.

LA GESTION LOCAL Y LOS ACTORES

El énfasis de nuestro enfoque estara puesto en el analisis de lo social a nivel
local, entendido como aquellas iniciativas 0 proyectos que impulsan actores esta-
tales o privados para satisfacer determinadas necesidades sociales de distintos
grupos de poblacién, afincados en un territorio determinado.

Particularmente incorporaremos al analisis lo especifico de la gestion estatal,
desde la mirada del municipio como instancia de gobierno que realiza accicnes y
proporciona servicios orientados a responder a las demandas ciudadanas.

Desde esta perspectiva vale la pena partir de una nocién de gestion local que
nos servira en forma operativa para el desarrolic de este capitulo. Para ello nos

. apoyaremos en una investigacion comparativa realizada en varios paises de Amé-
rica Latina sobre el tema de 1os municipios y 10s servicios publicos.* En ese trabajo,
la gestion local se entiende como:

"La organizacion y manejo de una serie de recursos institucionales,

financieros, humanos y técnicos por parte de la municipalidad para

proporcionar a los distintos sectores de la poblacion los satisfactores de
susrespectivas necesidades de bienes de consumo individual y colectivo.”

“La gestion local comprende componentes técnicos y politicos. Los
primeros se refieren al conjunto de instrumentos y procesos que permiten
la aplicacion de una serie de recursos a la satisfaccion de determinadas
necesidades. Tal aplicacién supone la existencia de opciones tecnolégicas
con efectos técnicos y sociales diferenciados. Los componentes politicos,
por su parte, se refieren a los procesos de negaciacidn y decisién entre
actores sociales, politicos e institucionales sobre el uso y destino de tales
recursos.”

4. A. Rodriguez y F. Velasquez (eds.), Municipio y Servicios publicos, Santiago de Chile, Sur, col.
Estudios Urbanos, 1894,

5. Ibidem.
6. Ibidem.
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El cruce de los aspectos tecnicos y sociopoliticos de la gestion permite entender
su sentido y orientacion y comprender su racionalidad. Es posible indagar las 16gi-
cas de accién dominantes en las experiencias y los actores involucrados, enten-
diendo gue los contenidos de la gestion son el producto de procesos decisorios que
involucran tensiones, conflictos y concentracién entre diferentes actores.

Es en funcion del analisis de estos elementos que podemos apreciar la diver-
sidad de las experiencias y establecer las propuestas de creacion o transforma-
cion de las modalidades de gestidn.

El trabajo citado plantea tres dimensiones de la gestion que aparecen como
elementos claves para el analisis:

a) Los grados de autonomia politica y administrativa de las municipalidades.

Este aspecto alude a la capacidad gue tienen los gobiernos locales de tomar

las decisiones necesarias para atender las necesidades de la poblacion sin

interferencia de otros agentes privados o publicos extramunicipales. Dicha
autonomia determina las relaciones intraestatales y plantea de lleno la cues-
tion del ejercicio de las competencias y del manejo de los recursos.

b) La eficiencia y eficacia de la gestion. Su estudio permite comprender, de un
lado, de qué manera los gobiernos locales emplean sus recursos para la
atencion de las necesidades de la poblacion y, de otro, qué tan capaces son
de generar programas que tengan un impacto positivo sobre el nivel de vida de
la poblacion. Un aspecto central de este analisis es la relacion entre necesi-
dades, competencias y recursos, relaciéon que generalmente se encuentra
muy desbalanceada por la magnitud de las necesidades y la limitacién de los
recursos disponibles. Este punto es uno de los principales cuello de botella de
la gestion municipal.

c) Las relaciones entre los actores involucrados en la gestidon. Aqui juegan un
papel fundamental las cuestiones de la representatividad y de Ia participacion,
maxime cuando se sabe que la crisis de legitimidad que afecta a los sistemas
politicos se basa en buena parte en el deficiente funcionamiento de las instan-
cias de representacion y en la ausencia de canales de participacion politica y
ciudadana que permitan un vinculo mas estrecho y menos formal entre el
gobierno local y la ciudadania.

Las referencias existentes sobre la prestacién de los servicios publicos por
parte de los municipios en América Latina revelan la dificultad para identificar un
modelo Unico de gestion municipal del que se derive una regla universal de con-
ducta para los gobiernos locales. Por el contrario, lo que existe es una gran varie-
dad de modalidades de gestion administrativa y financiera y de relacionamiento
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entre las autoridades locales y los actores sociales y politicos, que recorren un
continuum que va desde formas abiertamente tecnocraticas hasta modos
clientelares y populistas.

Independientemente de las formas de arganizacién del aparato publico local
y en general del Estado, definidas por las leyes y mas o menos institucionalizadas
en el tiempo, lo que determina la existencia de los distintos modos de gestion es un
marco de relaciones sociopoliticas que construyen a diario los distintos actores
locales. La organizacion administrativa, el manejo de los recursos técnicos, eco-
némicos y humanos de la municipalidad, la orientacion del gasto y la relacién
entre el gobierno municipal y la sociedad local se hallan moldeados por el cruce
de logicas y estrategias de los actores involucrados y por las reglas de juego que
estos tltimos van definiendo de manera formal o informal.

LA GESTION PUBLICA ESTATAL: EL ROL DEL MUNICIPIO

Las dificultades financieras del Estado a nivel central para cumplir con eficien-
cia y eficacia los servicios publicos tradicionales vinculados a las politicas socia-
les sectoriales, han determinado que la gente se vuelque a las instancias de go-
bierno local para lograr alternativas para sus demandas sociales. Esta situacion
incide en una reformulacion de los roles histéricamente asignados a los municipios.

Ademas de ia prestacion de aquellos servicios que componen esencialmente
la materia municipal -tales como vialidad, limpieza, iluminacién, higiene, transito,
etc.-, las intendencias comienzan a afrontar el desafio de atender urgencias socia-
les que desbordan por su entidad las puntuales y acotadas intervenciones que en
el campo de |0 social desarrollaban con anterioridad. Los problemas de vivienda,
salud, educacion, empleo, alimentacion, etc., empiezan a constituir materia coti-
diana de atencion municipal.

A pesar de que nuestro ordenamiento institucional responsabiliza directamen-
te al gobierno central del desarrollo de estas areas, las intendencias no pueden -
eludir la atencion de una multiplicidad de demandas insatisfecha que plantean
diversos grupos de la poblacion. incluso se da el caso de algunas instituciones
publicas de dependencia central (como las escuelas primarias) que sin el apoyo
municipal muchas veces no pueden cubrir problemas urgentes, generalmente
vinculados con su infraestructura, por las dificultades o demoras en las respuestas
de la capital.

También en el area econdémica l0s gobiernos departamentales se han visto
forzados a incursionar, tratando de paliar las dificultades por las que atraviesan los
sectores productivos y los consecuentes problemas de trabajo que enfrenta buena
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parte de la poblacién activa. El acentuado crecimiento del empleo informal, refigjo
de la crisis econdémica, genera a las intendencias complejos problemas de orden
social cuya resolucion no puede encararse si no se abordan de alguna forma las
problematicas de creacion de empleo productivo. Es por esto que varias intenden-
cias se han preocupado por montar programas dirigidos a la promocion de activi-
dad econdmica local, que van desde atraer inversores con ventajas inpositivas
hasta promover el desarrolllo de la pequena empresa urbana y rural.

Estos nuevos roles que han tenido que cumplir los municipios por la via de los
hechos, no cuentan con el correlato necesario en infraestructura, recursos finan-
cieros y personal idéneo. Estamos frente a un gran desafio de fortalecimiento y
modernizacion de las estructuras organizativas municipales que implica dotarlas
de herramientas especificas, de mayores recursos financieros y de una mayor
profesionalizacion de su gestion.

Este desafio es mas importante aun cuando partimos de municipios que po-
seen estructuras débiles, con recursos humanos poco calificados, con puestos de
jerarquia muchas veces cubiertos por criterios de reparto politicos, sin evaluacion
de capacidades especificas. A ello debemos agregar problemas tambien observa-
bles en el gobierno central: burocratizacion, bajas remuneraciones, inexistencia
de politicas de estimulo al personal, faita de adaptacion tecnolédgica -por ejemplo,
en la incorporacion del recurso informatico- y de criterios rigurosos de planifica-
cion y evaluacion.

Las nuevas competencias implican también nuevos marcos juridicos adapta-
dos a la escala territorial que corresponde a la jurisdiccion del gobierno departa-
mental y articulados con las normativas gue rigen las politicas y programas nacio-
nales. Es clave, entonces, establecer canales formales de coordinacién entre los
municipios y los entes publicos de caracter nacional, en aquellos asuntos que
impliguen competencias similares.

Por ultimo, serd necesario imaginar los mecanismos mas idéneos para que las
diversas organizaciones de la sociedad civil puedan involucrarse en la prestacion
de los servicios publicos, aplicando desde el Estado criterios flexibles y adaptados
a las diferentes probleméticas. En ese sentido se esta operando en la practica, en
una serie de experiencias a nivel local que estan llamadas a convertirse en verda-
deros laboratorios de nuevas formas de gestiéon. Para ello los procesos de descen-
tralizacion se constituyen en una referencia ineludible como marco juridico-politi-
co potencialmente favorable al desarrollo de esta logica de accion.
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LA GESTION DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

Hemos partido de constatar la existencia de una pluralidad de expresiones
organizativas en la sociedad civil, que pueden llegar a convertirse en actores
sociales con capacidad de interlocucién con el Estado. También hemaos senalado
el peso de la tradicion estatal en la configuracion de las demandas y en el desarro-
llo del sistema de bienestar social en nuetro pais. Sefiala Rosanvallon que el Esta-
do-providencia ha creado una gran rigidez social estructurada en torno a dos
polos: el mercado y el Estado.

“Salir de esa rigidez supone una sociedad civil mas espesa y la

construccion de espacios de saolidaridad e intercambio que puedan ser

encastrados en la sociedad. La Unica manera no regresiva de llegar a

esta nueva forma de relacién entre el Estado y sociedad de desarrollar

servicios publicos llevados adelante por iniciativas colectivas de la
sociedad civil.”

Aqgui nos topamos con el debate sobre privatizacion/ estatizaciéon de los servi-
cios publicos, que se plantea muchas veces de una manera simplista. Unos adu-
cen que el Estado esta sobredimensionado y debe achicarse; por lo tanto, la solu-
cion es transferir actividades y funciones al sector privado. Otros argumentan que
el Estado es el unico garante de la solidaridad social y el que cuenta con los
mecanismos de control para evitar el excesivo lucro privado que siempre se
priorizara frente a la atencion de las desigualdades sociales.

Estas consideraciones -que con diferencias de matiz aparecen en los discur-
sos de ios partidos poliitcos y de los actores sociales- dificultan el avance en la
creacion de nuevos mecanismos de gestién sobre la base de concertacién entre
Estado y sociedad. Sin embargo, a pesar de estas resistencias se abren juegoen el
escenario nuevas practicas articuladoras.

A este fendmeno concurren dos factores. Por un lado, la crisis ya sefialada del
Estado de Bienestar, y por otro, una actitud de mayor protagonismo desde distintos
actores de la sociedad civil: desde los empresarios hasta organizaciones de base
terratorial vinculadas a la vivienda, la salud, el consumo, fa recreacion, etc.

La consecuencia de esta apertura a diferentes voces y protagonismos lleva a
una redefinicién de lo que entendemos por espacio publico y espacio privado, y
deja abierta la posibilidad de que desde la esfera privada puedan lievarse adelan-
te servicios reconocidos como publicos -en el sentido de interés general de la
sociedad- a través de determinados marcos juridicos y controles de gestién.

El marco legal y constitucional uruguayo es poco fecundo en el tratamiento de
modalidades especificas de asociacién de esfuerzos publicos y privados a nivel
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focal y nacional. Pero es precisamente a través de la capacidad de iniciativa de
diferentes aciores fundamentalmente locales (estatales y privida) que se han de-
sarrollado experiencias “informales” en diferentes campos de actividad, que cla-
man por marcos institucionales acordes a las nuevas précticas.

Mencionemos, a modo de ejemplo, las experiencias llevadas adelante por las
comisiones vecinales, tanto en Montevideo como en varios puntos del interior del
pais. Estos agrupamientos barriales nucleados en torno a la satisfaccion de nece-
sidades baésicas de diferente tipo, como las vinculadas a obras de infraestructura
(agua potable, alumbrado publico, saneamiento) o al mejoramiento de sus condi-
ciones de salud, vivienda, crianza de los nifios, etc., se han convertido en muchos
lugares en interlocutores insustituibles para el municipio y otros entes del Estado
en la solucién de estos problemas.

Su aporte no solamente se concreta a través de la obtencién de recursos del
propio barrio, en apoyos econdémicos o en mano de obra, sino que se ofrece a los
técnicos y a los organismos competentes un importante bagaje de informacion
acerca de la poblacion potencialmente usuaria o beneficiaria de los programas, que
facilita la elaboracion de diagnoésticos y proyectos. Se expresa también en la colabo-
racion para ejecutar las acciones, en la evaluacion de las modalidades de interven-
cion, en la opinion sobre las herramientas de participacion y gestion utilizadas.

Cuando los concejos vecinales de los 18 centros comunales zonales de Mon-
tevideo se ponen a discutir el plan quinquenal de la Intendencia estan -potencial-
mente al menos- incidiendo en el planeamiento estratégico y en la toma de deci-
siones, mas alla de presionar por el bacheo de las calles, las bocas de tormenta
tapadas o el problema de la barométrica.

Cuando la Coordinadora Interbarrial de Salto llama a las autoridades locales y
nacionales, a los técnicos del Estado y de las ONG a discutir sobre los problemas
de inundacion en la ciudad y los convoca con un proyecto elaborado técnicamen-
te con alternativas de solucioén, trasciende de la mera reivindicacion a la gestiéon y
propuesta de alternativas.

Cuando los vecinos integrantes de las comisiones directivas de los centros
CAIF (Centros de Atencién Integral a la Infancia y la Familia) asumen la responsa-
bilidad de la gestion de estos servicios en determinados barrios y localidades de
Montevideo v el interior del pais, constituyéndose como asociacion civil, estan
participando como actores privados en la gestion de un servicio de caracter publi-
co, en forma cogestionada con el Estado.

"Debe reconocerse el significativo potencial transformador existente en

torno a las realidades locales, donde la comunidad asume y jerarquiza sus

problemas cotidianos, existe un vinculo eficaz y habitualmente no alterado

con la realidad, donde vive la crisis global del sistema de modo vivencial y
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directo y donde existen posibilidades de soluciones a los problemas con los
propios recursos organizacionales y movilizadores de las base social.””

Asi como analizamos potencialidades organizativas y de gestion de la socie-
dad civil local, consideramos pertinente plantear determinadas restricciones que
también existen y que en muchos casos llevan al descrecimiento o al fracaso de
las iniciativas.

La principal se refiere a la debilidad y atomizacién de muchas de las organiza-
ciones del tipo que mencionamos mas arriba. Asi como habldbamos de la necesi-
dad de fortalecer los municipios en su nuevo rol de actores del desarrolio econé-
mico y social, existe un desafio igualmente importante de fortalecer la sociedad
civil, procurando generar actores locales con capacidad de protagonismo y efica-
Cia en sus acciones.

Existen limitaciones que tienen gque ver con la propia configuracién de los
territorios, que determinan diferencias entre sociedades locales a nivel de las
historias y tradiciones culturales, los modos de produccion, el sistema de relacio-
nes, la precariedad o fortaleza de los gobiernos locales. Esas limitaciones son
a veces de tal envergadura que hacen muy dificil generar dinamismos en torno
a proyectos colectivos, en la medida en que determinados factores estructura-
les y especificos frenan los procesos de desarrollo. Es el caso de las localidades
con escasa trayectoria de emprendimientos y proyectos exitosos, lo que genera un
sentimiento de desmoralizacién colectiva y de falta de iniciativa.

Para menejar estos problemas es fundamental el rol de los equipos técnicos,
apoyando mediante la capacitacion, el aporte de informacién, la puesta a prueba
de formas innovadoras de planificacion y gestion local y la incorporacién de op-
ciones tecnoldgicas adecuadas y accesibles a las caracteristicas culturales y
demandas de la poblacién.

En esa direccion vale la pena plantearse cémo potenciar el valor de los contex-
tos locales, en el aprovechamiento de la riqueza de las relaciones personales, en la
optimizacion de las capacidades de ias organizaciones autogestoras, no solamente
en la consecucion de resuitados materiales, sino también en los inmateriales. Nos
referimos a que en estos contextos es posible promover ambitos de protagonismo,
donde la persona perciba cambios en su subjetividad, en su autoestima, en la valo-
racion de sus saberes y en la relacién con su familia y su entorno inmediato. La
gestién de experiencias graficantes en lo personal no es un mero resultado subsidia-
rio, sino sustantivo, para la propia continuidad y éxito de las acciones emprendidas.

7. S. Galilea, “La planificacién local: nuevas orientaciones metodolégicas”, en Cuadernos del
CLAEH, N? 45-46, 1988.
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HACIA UNA GESTION CONCERTADA DE LO PUBLCO

En la medida en que las practicas autogestoras de las organizaciones se
confrontan con otras similares, se suceden interacciones de diferente nivel de
profundidad, desde el intercambio de informacién, hasta la gestién conjunta de
proyectos. También se produce una situacion de aprendizaje al comparar, discutir,
evaluar, repensar précticas y modalidades de gestion llevadas adelante por dife-
rentes actores sociales, pero con preocupaciones u objetivos comunes.

Estas reflexiones nos acercan al concepto de red social, que implica un pro-
ceso de construccion permanente tanto individual como colectivo.

“Es un sistema abierto que a través de un intercambio dindmico entre sus

integrantes y con integrantes de otros grupos sociales, posibilita la

potencializacion de los recursos que poseen. Cada miembro de una familia,

de un grupo o de una institucion se enriquece a través de las multiples

relaciones que cada uno de los otros desarrolla. Los diversos aprendizajes

que una persona realiza se potencian cuando son socialmente
compartidos en procura de solucionar un problema comun.”®

La red social es informal, no es la institucion tradicional, pero quizas estén en
ella los gérmenes de una nueva institucionalidad. A nivel local se trata, por ejem-
plo, de las coordinaciones, de los plenarios, de las mesas relacionadas, que fun-
cionan en retacion con diversos temas de interés comun de varias organizacio-
nes. Hay en ellas un aprendizaje de formas de gestion flexibles, adaptadas a las
situaciones cambiantes, poco burocratizadas, de fuerte insercion territorial pero
preocupaciones tematicas o sectoriales especificas. El andlisis de casos signifi-
cativos puede ser un buen ejercicio para evaluar su capacidad multiplicadora y su
virtualidad para el abordaje mas eficiente y eficaz de determinados asuntos.

Aun cuando el marco institucional y fegal vigente no prevé, como sefialdba-
mos, modalidades especificas de asociacion de esfuerzos estatales y privados a
nivel local, en los Uitimos tiempos se han venido celebrando acuerdos especificos
gue marcan un rumbo. Es el caso de programas de financiamiento para obras de
infraestructuras a nivel barrial, lineas de c¢rédito y asistencia técnica con participa-
cion de los beneficiarios en la gestion. La politica de convenios llevada adelante
por la intendencia Municipal de Montevideo con diversas organizaciones priva-
das, en temas que van desde las guarderias populares hasta la contratacién de

8. E. Dabas, Red de redes. Las practicas de la intervencion en redes sociales, Paidés. 1993.
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servicios de limpieza y barrido con ONG que trabajan con nifios en situaciones de
riesgo social.

También se han venido desarrollando con relativo éxito, iniciativas de base
econdémica en areas de produccion, comercializacion y servicios, como es el
caso de varios proyectos que apuntan a la generacién de empleo a nivel general
y a nivel especifico de algunos grupos etarios como los jévenes.

En distintas dreas de politicas sociales (vivienda, salud, alimentacién, infan-
Cia, tercera edad, etc.) y en relacién con la tematica del medio ambiente, aparecen
varias experiencias de concertacion de esfuerzos.

En la mayoria de los casos se ha estado operando con normas juridicas
inexistentes o escasas, lo que no impide -pero muchas veces traba- el normal
desarrollo de los emprendimientos. Estamos en la coyuntura ideal para comenzar
a crear una normativa adecuada a las caracteristicas de estos nuevos
emprendimientos de gestion concertada, que necesitan los soportes legales y
marcos institucionales que estimulen y faciliten su desarrolio y consolidacién.

Las reformas descentralizadoras, ia existencia de politicas sociales localiza-
das, "geograficamente diferenciadas”, la afirmacién de las autonomias locales,
los cambios institucionales, son factores fundamentales para estimular esas expe-
riencias de concertaciéon. Pero simultdmeamente es clave avanzar en los proce-
sos de generacion de “"sujetos-actores capaces de llevar a cabo una verdadera
cogestion de iniciativas de interés social para la comunidad”.

EN CONCLUSION

La tarea por delante es compleja. Desde la visién de los técnicos o profesiona-
les de las instituciones municipales y de las ONG, significa la necesidad de equi-
pos interdisciplinarios que requieren de una accién integral, con capacidades
para enfrentar nuevos problemas, manejar proyectos, definir estrategias alternati-
vas y apoyar la articulacién de actores con racionalidades diferentes. Se trata -
como sefala Sergio Galilea- de un proceso de aprendizaje, alejado de modelos
conceptuales cerrados y, por lo tanto, “un desafio profesional, investigativo y social
de gran magnitud”.
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ALGUNOS PROBLEMAS DE GOBIERNO Y
GESTION EN LOS MUNICIPIOS DEL
CONURBANO BONAERENSE™*

Hugo Cormick

PRESENTACION

En este trabajo se intenta caracterizar, en funcién de aspectos institucionales,
economico-financieros y politicos, las nuevas condiciones estructurales que defi-
nen las responsabilidades de los gobiernos municipales, con particular acento en
los del Area Metropolitana de fa ciudad de Buenos Aires.

Se trata de mostrar que estas nuevas condiciones generan un cambio en la
percepcion social respecto de los municipios. Esto significa que, de la visién tradi-
cional gue identificaba al municipio como “administrador y prestador de servicios
publicos locales” se pasa a situaciones en las que se reclama que el municipio
asuma responsabilidades novedosas relacionadas con la salud, la educacion, la
sequridad, el empleo, etc.!

“La realizacion de este trabajo comenzd en la Universidad Nacional de General Sarmiento.
Agradezco los comentanns y sugerencias de José Luis Coraggio y Gustavo Badia. Una versién
previa fue publicada en la revista Aportes, Afo 4, N° 8 (verano, 1997).

1. Como ejemplo de esto, cabe sedalar que en la disputa electoral por la municipalidad de San
Miguel. para las elecciones de octubre de 1997 las principales cuestiones que se procesan en
la campana electoral se vinculan con la seguridad. la salud y el empleo, cuestiones que no
forman parte def acervo tradicional del municipio y que suelen relacionarse con responsabilidades
provinciales o nacionales.
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Asimismo, se propone que, para afrontar estas nuevas condiciones, los muni-
cipios deberan reformular su modelo tradicional de vinculacién con la sociedad y
de gestién interna, ya que ambas dimensiones, de opaca utilidad para un modelo
de sesgo administrativista, se transforman en una restriccién en caso de pretender
asumir competencias relacionadas con estas nuevas demandas.

EL AMBITO MUNICIPAL EN EL CONTEXTO DE LA REFORMA DEL ESTADO

Las importantes transformaciones ocurridas, a nivel mundial, particularmente
en el campo econdmico, pero que ha tenido impacto en los terrenos social y
politico, han generado un cumulo de decisiones especificas, ejecutadas durante
los ultimos anos, principalmente por el estado nacional. Estas pueden identificarse
como procesos de desregulacion, desmonopolizacion, privatizacion y descentra-
lizacién (Oszlak, 1994).

Enlo que respecta a nuestro pais, estas transformaciones se manifiestan en la
reformulacion respecto de la extensién y la amplitud de las competencias del
estado nacional durante los ultimos afios. Esto ha dado lugar a una redefinicién de
las competencias y roles de otras instancias estatales, vg, las provincias y los
municipios. Por otro lado, buena parte de esta reformulacién y redefinicién de
responsabilidades se ha instalado como un conjunto de hechos consumados ante
los que las instituciones y los actores sociales locales han debido acomodar su
accicnar. Un ejemplo en este sentido es el proceso de privatizacion de servicios
publicos que ha obligado a los municipios a establecer nuevas formas de relacion
con las empresas prestadoras de estos servicios.

Sin embargo, es valido afirmar que estos procesos han sido acompafiados de
una marcada desestatizacion, entendida como el vaciamiento de la capacidad del
propio estado para ejercer funciones que, aun en un proceso como el sefialado,
son consideradas exclusivas del &mbito publico. Con esto se hace referencia, de
manera paradigmatica pero no excluyente, tanto a la debilidad del sistema institu-
cional, expresada en el escaso control parlamentario y judicial sobre la accion del
Poder Ejecutivo, como al bajo nivel de calidad de las prestaciones que contintan
en manos del Estado.

Esta referencia a la desestatizacién debe ser tomada en consideracion al
discutir las funciones que ejercen los municipios, ya que las responsabilidades
que en muchos casos deben asumir no son resultado de un proceso planificado
sino de situaciones de hecho ante las que las autoridades locales deben necesa-
riamente tomar posicién. Reconocer este punto de partida permite afirmar que las
nuevas funciones de las que se hablard han surgido de condiciones histéricas
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especificas y de un fuerte cumulo de determinaciones externas y no necesaria-
mente de una formulacion programatica formal del rof que, teéricamente, debe
ejercer un municipio.

A partir de lo sefialado, es posible hablar de la necesidad de encarar un
proceso general de reestatizacion, identificado a través de dos situaciones anali-
ticamente diferentes pero que requieren un tratamiento simultaneo. Estas corres-
ponden, en primer lugar, a la necesidad de consolidacion del sistema institucional
y, en segundo término, a la recuperacién de la capacidad de accién del estado
(tanto a nivel nacional como provincial), teniendo en cuenta su nuevo mapa de
competencias.

En el primer sentido, se incluye la necesidad de la recuperacion de funciones
basicas como la legislativa {en lo relacionado con la capacidad de expresion de la
pluralidad politica y de control de las acciones del ejecutivo), el ejercicio de la
justicia (en lo referido a la capacidad de ejercer control sobre el ejecutivo y de
brindar justicia creible al conjunto de la sociedad) y la necesidad del ejercicio
genuino de la funcién especifica de control, tanto a través de organismos tradicio-
nales como de los de mas reciente creacién, ya que la capacidad de éstos para
efectivizar el ejercicio de sus competencias esta limitada por un conjunto de res-
tricciones entre las que no es menor la capacidad de los ejecutivos nacional y
provinciales para eiudir los sistemas de control horizontal.?

En el segundo sentido, dicho proceso de reestatizacion supone que el Estado
en su conjunto asuma funciones de planificaciéon global, regulacion, promocion
de la actividad economica, articulacion de intereses heterogéneos, fomento de la
participacion ciudadana; es decir, como denominan aigunos autores, generar un
“Estado catalitico”.® Asi, la crisis del cuestionado modelo de Estado empresario (y
de intervenciones indiferenciadas)* dé lugar a un nuevo tipo de Estado, con un
campo de intervencion mas restringido, pero con capacidad real para ejercer las
funciones que tenga asignadas.

Este es el contexto en el que se inscribe la discusién acerca de la reformula-
cion de las funciones del municipio, institucion que exige también la consolida-
cion de su rol institucional. Tal reformulacion requiere tanto de una mayor clarifica-
cién acerca de sus funciones como de un conjunto de garantias para su cumpli-
miento. Dicho de otro modo, si se plantea la necesidad de gque los municipios
asuman nuevas compeltencias y responsabitidades, éstas deberan estar acompa-

2. Véase, en relacion con esto O'Donnell (1993).
3. Ver Oszlak {1994) y Osborne y Gaebler (1994).
4. Evans (1996).
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fadas de un auténtico proceso de fortalecimiento institucional que incluya una
nueva estructura normativa, recursos acordes con las responsabilidades transferi-
das y asistencia técnica que permita reorganizar la capacidad de gestién de los
gobiernos locales.

En el caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, el desafio
de asumir una transformaciéon como la enunciada, debe incluir un serio proceso
de reorganizacion institucional y organizativa que le permita superar el aislamien-
to y la competencia interinstitucional y que comience a considerar al Area Metro-
politana como una regién sobre la que se deben generar politicas globales de las
gue los municipios no pueden estar ausentes.

EL AMBITO MUNICIPAL. DIMENSIONES DE ANALISIS

Para precisar el objeto de estudio se tomaran en consideracion tres dimensio-
nes de andlisis que permiten identificar los alcances y restricciones del accionar
del dambito municipal. Estas dimensiones son la institucional 0 normativa, la econt-
mico financiera y la politica.

Por dimensién institucional o normativa se entiende basicamente al conjunto
de normas que crean la institucion de gobierno municipal en una provincia deter-
minada y que regulan su funcionamiento. El andlisis de esta dimensién tiene por
finalidad identificar las restricciones y posibilidades especificas con que cuen-
tan los municipios y reconocer las posibilidades de ejercer o no determinadas
competencias.

En el caso particular de la provincia de Buenos Aires, esta dimensién hace
referencia a la Constitucién Provincial® a la Ley Organica de las Municipalidades
(Decreto/Ley 6769/58 y sus modificatorias), y a la diversa legislacién dictada por el
gobierno de la provincia con efectos sobre el funcionamiento de los municipios.
Ademas, existe una importante legislacion que regula las relaciones econémicas
entre cada provincia y sus municipios a la que se hara referencia en pérrafos
siguientes. Cabe agregar, que en la dimensién institucional pueden incluirse las
instituciones creadas para regular la relacién entre la provincia y los municipios ¢
las encargadas de ejercer el control sobre los actos de los gobiernos municipales.

5. Aunque, naturalmente, todas las constituciones provinciales toman como referencia a la
Constitucion Nacional. A esto corresponde agregar que, en ocasiones, la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién ha dictado acordadas referidas al orden municipal (ver Cormick y
Weisert, 1992).
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En este caso particular corresponde hacer referencia al Tribunal de Cuentas de la
Provincia de Buenos Aires como ¢rgano encargado de esa funcion.

La dimensién econdémico-financiera corresponde a la identificacion de los
recursos y los gastos de los gobiernos municipales. Esto incluye, por un lado, la
referencia a la normativa que da lugar a la extraccion y asignacion de tales recur-
sos, entre las que se destacan las leyes de coparticipacion municipal y otra legis-
lacion vinculada, por ejemplo, coh la prestacion municipal de servicios de salud o
con el mantenimiento de la red vial. Por otro lado, incluye la identificacion de las
fuentes de financiamiento (tanto sea propia como externa) asi como la forma de
distribucion del gasto (segun las diversas metodologias existentes para clasificar
el gasto publico). El analisis de esta dimensién tiene por objetivo reconocer las
capacidades especificas de orden econdmico financiero con que cuentan los
gobiernos municipales para ejercer sus competencias o, dicho de otro modo, los
limites econdmico-financieros de la accion municipal.

Finalmente, la dimension politica da cuenta de un campo de accion menos
regulado y gue se relaciona con los alineamientos politicos que se dan entre
gobernantes y funcionarios de diversos niveles institucionales (por ejemplo, de
una provincia y de un municipio). La importancia de esta dimensién radica en
gue una lectura tradicional de las relaciones entre las instituciones provinciales
y municipales supone Unicamente el vinculo institucional expresado en particu-
lar a través del dictado de normativa y de las transferencias de recursos. Sin
embargo, la transferencia de recursos extraordinarios, la realizacion de obras
publicas provinciales en un distrito determinado o la obtencién del aval para un
crédito surgen de negociaciones eminentemente politicas que exigen subordi-
naciones, contraprestaciones, etc., gue no suelen guedar registradas en los do-
cumentos formales.®

La identificacion de la forma particular en que cada una de estas dimensio-
nes incide sobre el nivel de gobierno municipal en una provincia determinada
puede ilustrar acerca de los limites y posibilidades concretas con que cuentan los
municipios para desarroilar sus acciones ante la sociedad y para establecer sus
vinculos con otros niveles estatales.

A reserva de referencias mas especificas, es legitimo adelantar que, en el
caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, la articulacion de
tales dimensiones da lugar a una presencia municipal debil ante la sociedad y
ante otras instancias estatales. Esta debilidad de la presencia municipal restringe

6. Para un analisis mas exhaustivo de estas dimensiones, véase Cormick y Weisert (1992) y para
el analisis particular de la dimensién pelitica, véase Pirez (1991).
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la capacidad para ejercer con eficacia las competencias clasicas del gobierno
municipal (como ejemplo tipico, el mantenimiento de la infraestructura urbana) y, a
Su vez, aparece como una fuerte limitacién para que los municipios afronten nue-
vos reclamos que surgen desde distintos sectores de la sociedad. En este caso se
puede hablar de demandas tan disimiles como el problema del empleo o la protec-
cién del medio ambiente, para las que los municipios no estén en condiciones de
hacerse cargo.’

Por otra parte, como consecuencia de esta particular articulacion de dimen-
siones, surge un tipo especifico de gestién que puede identificarse como
administrativista. Entre sus caracteristicas sobresalientes se destacan la orienta-
cion dominante a la reproduccién del aparato municipal, la fuerte incidencia de los
gastos administrativos (particularmente de personal) en el conjunto del gasto y la
escasa “iniciativa” del municipio para prever las demandas de la sociedad, como
manifestacion particular de la ausencia casi absoluta de planificacién de las inter-
venciones gubernamentales.

Este conjunto de afirmaciones no debe omitir la pregunta acerca de cudles
son las reales posibilidades con que cuentan los gobiernos locales para generar
nuevas y mas eficaces formas de gestién y de relacién con la sociedad. Sin caer
en postulados absolutistas, es vélido sostener que en las actuales condiciones, las
posibilidades que tienen los municipios de modificar su tradicional modalidad de
gestion son relativamente escasas.

Finalmente, en el andlisis de las posibilidades de reorientar la gestién munici-
pal, es necesario distinguir aguellas cuestiones sobre las que el gobierno munici-
pal tiene capacidad de accion de aquellas sobre las que no puede intervenir,
debido a que corresponden a competencias de otros niveles institucionales. En el
primer caso, corresponde identificar cuél es la real capacidad de accién con que
cuenta el municipio para hacerse cargo de su ejercicio, mientras que en el segun-
do caso cabe pensar en las posibles estrategias para que ios gobernantes locales
instalen tales temas en la agenda de {os otros niveles institucionales. Ejemplo del
primer caso es el cumplimiento de las funciones de mantenimiento de la via publi-
ca (que en muchos municipios del Conurbano Bonaerense estd a cargo de la
Unidad Ejecutora de Programas Sociales del Conurbano Bonaerense), mientras
que un ejemplo del segundo tipo seria el debate sobre cudles recursos deberian
ser identificados como propios del municipio (lo que daria lugar a su eventual
transferencia de la provincia a los municipios).

7. En el caso del empleo, téngase en cuenta que la respuesta tradicional de los niveles estatales
consistia en el empleo publico, particularmente en las empresas publicas. Hoy esta posibilidad
estd bastanle acotada.
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Dimensién institucional

Al tomar en consideracion la dimensién institucional, la primera cuestiéon que
se hace presente en el andlisis es que la visidn del municipio que ha prevalecido
en la tradicién institucional argentina es la que ha puesto el acento en el concepto
de administracion mas que en el de gobierno.

Sin embargo, esta situaciéon ha sufrido modificaciones. Asi, particularmente
desde el ano 1984 comenzé un proceso de reforma de constituciones provincia-
les,® cuyo resultado, en lo referido al ambito municipal, puede ser condensado en
el concepto de “"autonomia” propuesto por Hernandez (1984) quien sefala que la
autonomia municipal para ser efectiva debe abarcar los niveles administrativo,
economico-financiero, politico e institucional.

Como consecuencia de estas reformas ha aumentado el nimero de munici-
pios de diversas provincias que elaboran su propia Carta municipal lo que expre-
sa, al menos en el aspecto formal, un mayor grado de autonomia y de capacidad
de decision sobre su futuro institucional.

Este proceso de ampliacién de la autonomia municipal ha tenido un hito impor-
tante con la reforma de la Constitucién Nacional en el afio 1994, la que ha avanza-
do sobre el clasico articulo 5°, dando lugar a la consagracioén institucional del
concepto de autonomia municipal mencionado previamente. Esto se observa en el
articulo 123 gue establece: “Cada provincia dicta su propia constitucion, confor-
me a fo dispuesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando
su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econdmi-
co vy financiero.”

Ahora bien, en la medida en gue los municipios no han logrado hasta el mo-
mento materializar su autonomia institucional por medio de una mayor y mas ge-
nuina capacidad de extraccién y asignacion de recursos, estas perspectivas, con
ser halaglenas, no dejan de ser insuficientes.

8. Es ulil senalar que varias de las constituciones dictadas en 1957, son innovadoras en el tema
municipal. Este es el caso de las constituciones de las provincias del Neuquén, del Chubut y de
Misiones. Con las reformas constitucionales producidas a partir de 1984, la autonomia municipal
adquisre mayor envergadura, ya que entodas las provincias enlas que se reforméla Constitucién
se auloriza a los municipios a dictar su propia carta y leyes organicas, estableciendo cierto tipo
de restricciones relacionadas con el numero minimo de habitantes (excepto en el caso de la
provincia de La Rioja -art. 154- que no establece mas restriccion que la obligacién municipal
de contar con un Departamento Ejecutivo y un Deliberativo). En ia mayor parte de los casos, la
constitucion provincial agrega restricciones tales como el respeto al régimen representativo
republicano y democrdtico, sistema de gobierno con departamento ejecutivo unipersonal y
deliberativo colegiado, régimen electoral directo y régimen legal de control del gasto {(véase, por
ejemplo. el caso de la Constitucion de la provincia de San Juan, art. 241 y siguientes).
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El caréacter restrictivo de la dimensién institucional es particularmente eviden-
te en el caso de la provincia de Buenos Aires. La reforma de Ila Constitucion Provin-
cial, realizada con posterioridad a la de la Constitucién Nacional, mantuvo intacto
el capitulo referido af régimen municipal de la anterior Constitucién Provincial gue,
como se tendra presente, no incorpora los conceptos de gobierno y de autonomia
locales e identifica al municipio como administrador y prestador de servicios loca-
les.® De esta manera, se piensa al municipic como una suerte de “administrador de
consorcio” que no redne entre sus competencias el dictado de politicas.

Por otra parte, la Ley Orgéanica de las Municipalidades'® pone el acento en el
cumplimiento de aspectos juridico institucionales mas que en consagrar princi-
pios que garanticen la eficacia de la gestion municipal. En otras palabras, predo-
mina una visién administrativista y formalista de la accién municipal, que identifica
al municipio con la ejecucién de decisiones que se toman en el nivel provincial.

Una de las consecuencias mas graves de esta perspectiva es la restriccion de
recursos de los municipios. La légica aplicada seria la siguiente: ai no ser un nivel
estatal con competencias relevantes no le corresponden recursos significativos.
Como consecuencia, los recursos con que cuenta son los imprescindibles para
encarar las tareas de administracion. De este modo, se cierra un circulo que atenaza
al municipio entre la incapacidad para encarar politicas activas y el cuestiona-
miento social ante su incapacidad para dar cuenta de las demandas de los diver-
s0s actores y grupos sociales.

Dimension econdmicofinanciera

Si se aborda el andlisis de esta dimensién desde el punto de vista de la partici-
pacion de los municipios en el conjunto del gasto publico nacional, o que se
destaca es la baja participacion del gasto municipal en esta distribucion.

9. La Constitucidn de la Provincia de Buenos Aires incluye un capitulo titulado “Del Régimen
Municipal” que comprende desde el articulo 190 al 197. Ei articulo 190 establece que “La
administracién de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los partidos que
formen la Provincia, estard a cargo de una municipalidad...”. Por otra parte, el articulo 193, inciso
2) indica que “Toda creacién de impuestos o contribucién de mejoras, necesita ser sancionado
por mayoria absoluta de votos de una asamblea compuesta por los miembros del Concejo
Deliberante y un ndmero igual de mayores contribuyentes de impuestos municipales”. No hace
falta demasiado esfuerzo para valorar el caracter oligarquico y anacrénico de esta pervivencia
constitucional y la enormde distancia que guarda con el actual concepto de “presupuesto
participativo”.

10. Decreto/Ley 6769/58 y sus modificatorias.
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El cuadro que se presenta a continuacion informa, aunque sea en forma resu-
mida, sobre el peso de esta participacion restringida en el gasto publico para los
municipios de todo el pais, en comparacién con otros niveles estatales.

Distribucién del gasto publico en Argentina segun jurisdiccion (En porcentajes)

1980 T 1993 1994

Nacional 66, 29% 53, 14% 54, 18%
Provincial 29, 27% 39, 38% 38, 48%
Municipal 5, 44% 7, 48% 7, 34%

Fuente: Cuadro elaborado por Alejandro Lépez Accotto (1996) con base en datos de FIEL (E!

gasto Publico en Argentina) y Ministerio del Interior.

Cabe observar, a través de la informacion brindada por este cuadro que, si
bien tanto las provincias como los municipios han incrementado en proporciones
similares su participacion en el gasto total, la diferencia radica en que la participa-
cion municipal continda anclada en valores de muy escasa significacion.

El analisis de los recursos municipales en la provincia de Buenos Aires mues-
tra que alrededor de un tercio de los recursos municipales son originados en la
jurisdiccion provincial (particularmente, a través de la coparticipacion municipal),
por lo que su ingreso a las arcas municipales depende de un conjunto de variables
y de decisiones no controladas a nivel local (por ejemplo, la alicuota de los tributos
coparlicipables es fijada por la legislatura provincial y esto incide sobre el monto
de la coparticipacion).

11. Para poder hacer rnds significativa la referencia se puede considerar el gasto municipal como
porcentaje del Producto Bruto Interno. Esta medicion es Util para poder considerar a qué proporcion
del tolal de riqueza generada equivale el gasto que se realiza por la jurisdiccion local. Obviamente,
habria q'le comparar [as competencias y destinos de dicho gasto para poder realizar un andlisis
mas ajustado, pero es evidente que la magnitud de los recursos que se manejan, y que son tos
que posibilitan el gasto. son una evidencia concreta del papel que juega cada jurisdiccion en el
reparto del poder entre los distinlos ambitos administrativos.

Sclamente a titulo de ejemplo restringido, puede tomarse en consideracion que en Argentina,
el gasto municipal medido como porcentaje del PBI alcanzé para el afio 1994 un valor de 2,1%.
En cambio. en Espafa, este valor esta cercano al 7%. Esto significa que, independientemente
del volumen global de la economia, Espafa destina al gasto municipal recursos que, en
términos relativos, mas que triplican la proporcién del gasto argentino en el mismo dominio.
(Lépez Accotto, 1996).

- 349 -



Huco Cormick

Ademas de la restriccion “original” de recursos, los municipios del Conurbano
Bonaerense enfrentan permanentes dificultades para la recaudaciéon de sus recur-
sos propios (tasas de Alumbrado, Barrido y Limpieza y de Seguridad e Higiene,
principalmente). Estas dificultades tienen origen en una situacién en la que se
combinan la caida de los ingresos de los contribuyentes, inadecuados sistemas
de informacién, registro y control por parte de los municipios e, incluso, la ya
mencionada baja credibilidad que sufren los gobiernos municipales, lo que sirve
como “argumento” para evasion de las tasas. Esto enfrenta a los gobiernos locales
ante diversas opciones: por un lado, exigir los pagos de manera compulsiva; por
otro, aplicar mecanismos singulares de recaudacién, consistentes en la transfe-
rencia de deudas a acreedores privados y en tercer término, hacerse cargo de la
situacién de crisis, aceptando la morosidad, con la consiguiente reduccién de sus
ingresos propios. En todos los casos entran en juego los efectos redistributivos de
cada accién, asi como la justicia de su aplicacién u omision.

Ingresos de los municipios de la PBA 1995 (en miles de $)

Ingresos De De otras | Copartici- | Otros Ingresos
Area corrientes | jurisdiccidn| jurisdic- | pacién ingresos | de capital| TOTAL
(1) municipal | ciones | municipal | corrientes (2) (1+2)
Conurbano
Absoluto 1533974 | 1058329 | 475645 | 383454 92191 7431 |1541405
% 99,52 68,66 30.86 24,88 5,98 0.48 100,00
T. Mpios. PBA
Absoluto 2612715 1697929 | 908384 | 735846 173138 22018 |2634733
% 99,16 64,44 34,50 27,93 6,57 0,84 100,00

Fuente: Provincia de Buenos Aires, Ministerio de Economia (1997).

Por otra parte, si los gobiernos locaies pretenden incrementar sus recursos a
través de mayor aporte provincial, deberan generar estrategias no convenciona-
les, o no institucionales para alcanzar una mayor cuota de recursos. No hay duda
gque aquellas autoridades gue se ven obligadas a recurrir a tales mecanismos
guedan de algun modo “obligadas” respecto de quien se los transfiri6, en lo que
podria identificarse como una relacién de subordinacion a cambio de ventajas.

Debe sefialarse, sin embargo, que el analisis de la evolucion de la recaudacion
en los municipios, tanto del Conurbano Bonaerense como del conjunto de la provin-
cia muestra un significativo incremento de la capacidad extractiva. Aqui la pregunta
gue cabe es si este aumento se logra con una reduccién de la masa evasora o con
un aumento de la presién fiscal sobre la poblacion tradicionalmente contribuyente.

-350 -



ALGUNOS PROBIEMAS DE GOBIERNO Y GESTION EN LOS MUNICIPIOS DEL CONURBANGO BONAERENSE

Si el analisis se realiza desde el punto de vista del gasto, se cbserva que en
el grueso de los municipios del Conurbano Bonaerense, el gasto estd dominado
por los gastos corrientes, (alrededor del 90%, de los que un 60% son gastos en
personal). En general, este es un indicador de una organizacion publica fuerte-
mente orientada a su propia autorreproduccion, independientemente de que
deba analizarse con mayor detenimiento el tipo de funciones que cumple el
personal de los municipios.'?

Gastos de los municipios de la Provincia de Buenos Aires 1995 (en miles de $)

) Gasto Gasto de Trabajos
Area corriente Personal capital publicos TOTAL
(1) @ (1+2}
Conurbano Bonaerense
Absoluto 1475497 885078 129964 107424 1605461
% 91,90 55,13 8,10 6,69 100,00

Total de municipios de la Provincia de Buenos Aires
| Absoluto 2535654 ‘ 1544015 284448 221756 2820102
% 89,91 ‘ 54,75 10,09 7,86 100,00

Fuente: Provincia de Buenos Aires. Ministerio de Economia (1997).

Aungue sea obvio decirlo, esta proporcion del gasto en personal no redunda
en la satisfaccién de los ciudadanos/contribuyentes/usuarios™ por la calidad de
los servicios ni por la atencion recibidos, ni en beneficio de las autoridades por
contar con personal calificado e idéneo, ni del propio personal por acceder a
ingresos y condiciones laborales satisfactorias y prestigiantes. Esto tieva a con-
cluir que el gasto en personal, por su peso propio, incide negativamente sobre
todos los aspectos de la gestion estatal.

12. Aun tomando en consideracion las diferencias entre la Argentina y Chile en muchos aspectos
de la organizacion publica, es notable destacar que, segun un estudio reciente, en los municipios
de la Regién Metropolitana de Santiago de Chile, el promedio de gastos en Personal alcanza al
19,2%, mientras que el promedio de Gastos Administrativos llega al 10%, los que sumados se
ubican en el 29%. El resto de los gastos se distribuye entre Servicios Comunitarios (18,4%),
Transferencias (34,8%) e Inversion (14,6%). Aungque es necesaria una comparaciéon mas en
delalle, las cifras globales parecen indicar una tendencia diferente en la orientacion del gasto
(Sepulveda, 1996).

13. No necesariamente todas estas dimensiones se hacen presentes en cada uno de los
habitantes mayores de edad {un contribuyente puede no ejercer la ciudadania en ese distrito y
puede haber usuarios de los servicios municipales que no reunan las otras condiciones). (Ver
Badia, Cormick y otros, 1993.)
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Dimensién politica

En lo que hace a la dimensién politica, puede constatarse que los sistemas de
acumulacién politica local estan tensionados por dos tendencias extremas. En
primer lugar, se observa una tendencia a relaciones radiales: los distritos locales
(municipios) se vinculan individuaimente con un centro de poder (el gobierno
provincial) hacia el que canalizan sus demandas. Esta relacién se establece en
condiciones de asimetria estructural y favorece las posibilidades de subordina-
cién y disciplinamiento por parte de la provincia.

En buena medida, esta situacion surge de las referidas condiciones de escasa
autonomia y se origina tanto en el tipo de competencias que ejercen los municipios
como en la falta de recursos. Esta relacién se hace mas compleja en el acceso a
los distintos niveles del Ejecutivo provincial, ya que las negociaciones con los
ministerios y secretarias genera nuevos vinculos de subordinacion entre autorida-
des locales y funcionarios provinciales.

En segundo lugar, en cada distrito se generan procesos de fortalecimiento de
poderes locales, que sustentan su autoridad en el disciplinamiento politico de la
base electoral del distrito, la que sirve como instrumento de negociacién y como
garantia de sobrevivencia politica e institucional de los grupos dominantes en la
actividad politica local. La aspiracién extrema de este tipo de préacticas radica en
la neutralizacién de todo tipo de oposicidn relevante tanto interna como de otras
fuerzas politicas competidoras con la coalicién dominante a nivel local.

La primera condicion genera dependencia del nivel superior y la clasica dis-
puta por recursos escasos con los demas municipios que, a estos efectos, seréin
identificados como competidores a superar; la segunda, da lugar a una fortaleza
relativa frente al nivel superior y aumenta la desconfianza y competencia con las
otras unidades de gobierno local, particularmente, ias colindantes.

Estas caracteristicas propias de la relacion politica permiten cierta
discrecionalidad en el accionar por parte del gobiermo provincial. No hay duda
que tal discrecionalidad no es infinita, ya que debe dar cuenta de reclamos y
demandas surgidas de los diversos distritos, pero el tratamiento de estas deman-
das puede realizarse aplicando similar criterio discrecional.

En este ultimo sentido, puede afirmarse que e! &mbito municipal juega un
pape! de mediador entre los diversos sectores de la sociedad y los niveles de
gobierno superior. Asi, respecto de los sectores populares genera ciertas ofertas
de atencion a sus necesidades méas apremiantes, en el caso de los sectores me-
dios de los centros urbanos, ofrece, con limitaciones, posibilidades de atencion a
clasicas demandas urbanisticas, mientras que para los sectores propietarios (par-
ticularmente empresariales) trata de ofrecer facilidades para el desarrollo de sus
inversiones.

-352 -



ALGUNOS PROBLEMAS DE GOBIERNO Y GESTION EN LOS MUNICIPIOS DEL CONURBANG BONAERENSE

Puede pensarse, asimismo, al territorio del municipio como el primer escalon
de acumulacion politico electoral. Por esto, la mayor o menor capacidad de los
dirigentes locales para orientar los votos de un distrito en favor de las autoridades
provinciales puede definir la magnitud de la atencién provincial, a la vez que la
necesidad de garantizar la adhesion electoral puede ser un mecanismo de pre-
sion para obtener mayores prestaciones provinciales.

Por otra parte, hay que hacer mencién al hecho de que los sectores populares
sobre los que ejercen jurisdiccion los gobiernos municipales sufren, en sus condi-
ciones de reproduccion, una histérica situacién de carencia, agudizada por el
mismo proceso de transformacion al que se ha hecho referencia antes. Esto se
manifiesta en las crecientes dificultades para acceder en condiciones de relativa
igualdad al empleo, a la salud, a la educacion, a la proteccion social, etc.

Esta situacion, de por si grave, se da en un contexto en el que el municipio es
la cara mas inmediata de un estado en retirada, ya que buena parte de las presta-
ciones clasicas del estado nacionai (e, incluso, algunas provinciales) como se
sefalara anteriormente, han sido abandonadas, o la calidad de su prestacién es
cuestionado por diversos sectores de la sociedad.

En ofro sentido, debe tenerse en consideracién que no existe un Ambito de
representacion institucional de los municipios que permita la negociacion
intermunicipal, y entre los municipios y el gobierno provincial en condiciones de
mayor transparencia. Si bien la posibilidad de integracion y cooperacion entre
municipios esta contemplada en la Ley Organica de las Municipalidades, la misma
practica de gobierno y de acumulacion politica no favorecen el desarrollo de
principios de cooperacion e integracion. De esta manera, buena parte del esfuer-
zo se pierde en los citados mecanismos de puja 0 competencia por 10s recursos.

En resumen, el complejo proceso de “corrimiento” de las responsabilidades
publicas, que ha sido enunciado en paginas anteriores, ubica a 1os municipios
como objeto de demandas que no se corresponden con las competencias que les
asignan ia Constitucion Provincial y la Ley Organica de las Municipalidades, con
la magnitud de los recursos con que cuentan, ni tampoco con la misma tradicion
de gestiéon municipal. Ejemplos de esto se manifiestan en la demanda de empleo y
en la cuestion mas amplia de la promocion de la produccion. Esto lleva a plantear
que la capacidad de intervencion del ambito municipal sobre las cuestiones més
relevantes que se procesan en su territorio es relativamente baja y de escaso
impacto en el bienestar de la poblacion.

4. Las ideas para esta ultima reflexion surgieron de un debate realizado en el Talfer de Planificacion
Estratégica Municipal para funcionanos municipales de San Miguel, José C. Paz y Malvinas
Argentinas, organizado por el Instituto Provincial de Administracion Publica, realizado en José C.
Paz en agosto de 1997.
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MODELO DE GESTION RESULTANTE

Al hacer referencia a las tres dimensiones que inciden sobre la accién del
gobierno local, se destacaba que de esta conjuncién surge de manera explicita o
implicita un modelo de organizacién y de gestién que le es correspondiente.

En el caso de los municipios del Conurbano Bonaerense el sesgo
administrativista de la organizacion y de la gestion que resulta, incluye a las tareas
de administracion entre las funciones predominantes, particularmente la adminis-
tracion del personal. A esto se le suma la prestacién de ciertos servicios publicos
bésicos, como es el caso de la recoleccion de basura.

Esto se manifiesta en una organizaciéon departamentalizada, con las tradicio-
nales aperturas verticales de niveles de conduccién y que da lugar a una marcada
competencia interna por los recursos. A esto se le agrega un criterio de asignacion
del presupuesto orientado a cubrir las partidas formaimente existentes (sin existir
una préctica de presupuesto por programas) y se completa con una baja califica-
cion técnica del personal, particularmente el administrativo. A su vez, este perso-
nal suele estar asignado a funciones rigidamente encasilladas que no dan lugar a
la posibilidad de su reasignacién a partir de la necesidad de atender nuevas fun-
ciones o demandas.

En una organizacién de este tipo, los roles organizacionales suelen estar dife-
renciados entre el 4rea de hacienda (de orientacidén mas o menos tecnocratica),
por un lado, la que busca incrementar recursos y/o reducir gastos (como se sefiala
habitualmente, “sentarse sobre la caja") y, por otro, las restantes areas (orientadas
a la prestacion de servicios y con un perfil generalmente mas politico), las que
demandan recursos para el ejercicio de sus funciones, que son vistas, ademas,
como garantia de la reproduccion politica propia y del intendente.

En este tipo de situaciones, el rol del intendente puede transformarse en el de
mediador entre demandas y restricciones y el eventual dictado de drdenes de
ejecucion de acciones aisladas que no suelen responder a un programa de ac-
cion planificado ni presupuestado.

A esto se le suma la debilidad de los sistemas de control interno y la ausencia
de sistemas de control social sobre la gestion. El control de la ejecucion presu-
puestaria a cargo de los legislativos municipales se transforma, por deficiencias
técnicas de los concejos deliberantes y por el mecanismo de alineamiento auto-
matico oficialista en un mero ritual que no brinda informacioén relevante a la pobla-
cion sobre los resultados de tal control.

Un tema adicional que se hace presente en este tipo de gestion se relaciona
con la corrupcion administrativa. Esta expresa, por un lado, la debilidad de ios
controles internos y externos y da cuenta, por otro, de la existencia de mecanismos
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“paralelos” de financiamiento de la politica. De esta manera, la existencia de fun-
cionarios gue ejercen practicas corruptas no sélo expresa préacticas individuales
sino reglas de funcionamiento de las organizaciones que las atraviesan desde las
CUpulas politicas a bases ejecutoras.

Es razonable suponer que una organizacion orientada por un modelo basica-
mente autorreproductivo no cuenta con recursos como para mejorar la capacidad
de intervencion gubernamental sobre la sociedad y de atender a sus nuevas de-
mandas. Un modelo de gestién asi descripto, y en las condiciones contextuales ya
presentadas, produce algunos impactos sobre los que es Util detenerse brevemente:

1. Sobre los ciudadanos/usuarios/clientes: éstos no reciben los servicios es-

perados y los que se brindan no cumplen con los minimos requisitos de cali-

dad a los que se aspira. Asimismo, no son considerados en su cardcter de
ciudadanos con capacidad de interpelar y controlar al gobierno local.

2. Sobre el gobierno local: no logra ser identificado por los actores sociales
como un referente de relevancia. Asimismo, su accion dista de generar un
impacto positivo sobre la sociedad, sus recursos se agotan en actividades
mnternas, mientras que el vinculo mas fuerte con la comunidad se expresa en
una actividad extractiva orientada a obtener recursos para paliar el déficit de
la administracion.

3. Respecto del personal: no se jerarquiza su funcién y no se mejora su capa-
citacién, por lo que, tanto la imagen externa como su propia autoimagen, no
son generadores de prestigio para la gestion del personal publico, indepen-
dientemente de sus calidades o de los esfuerzos que realice.

Algunas particularidades del Conurbano Bonaerense

En la medida en que este trabajo se propone un analisis particularizado sobre
la situacion de ios municipios del Conurbano Bonaerense es importante senalar
algunas condiciones que, a nuestro entender, son comunes a este conjunto. En
este sentido, cabe afirmar que la existencia de la Region Metropolitana como
mancha urbana con alta concentracion demografica plantea algunas cuestiones
de orden politico institucional y econdmico social.

En primer lugar, el rnarcado fenomeno de la superposicion interjurisdiccional
{Nacion, provincias y municipios) respecto del control y 1a ejecucion de una comple-
ja red de servicios publicos urbanos: electricidad, telefonia, gas, servicios sanitarios,
transportes, tanto ferroviarios como automotores y redes viales y de servicios socia-
les, como salud, educacion, atencion social, deportes, recreacion, etc.
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A esto se le agrega la existencia de una heterogénea utilizacion del espacio,
ya que confluyen usos industriales, comerciales y residenciales y, entre estos dlti-
mos, espacios ocupados por barrios privados, countries, barrios de clase media y
obrera, asi como villas de emergencia y ocupaciones ocasionales, cuya distribu-
cién se da en un mapa que no guarda correspondencia con {a division
intermunicipal, aunque es cada municipio el responsable de regular los usos de
€S0S espacios.

Asimismo, estas situaciones se presentan en un contexto de una conflictividad
social relativamente visible, expresada por la disputa por el suelo, ia pobreza, la
marginalidad, el desempleo, o la falta de seguridad.

Por otra parte, y debido a la alta concentracion demogréfica, el Conurbano
Bonaerense es el area de mayor nimero de votantes del pais. Asl, como resultado
de la importancia social y politica de la regién, ésta se transforma en un espacio de
continua intervencion de autoridades provinciales y nacionales y de permanente
disputa por la construccion de adhesiones tanto de parte de las fuerzas de gobier-
no como de los partidos de oposicién y de distintas organizaciones sociales.

Un resultado de este conjunto de situaciones se manifiesta en que la institu-
cion municipal aparece desdibujada (mas alla de la existencia de limites geogra-
ficos intermunicipales) y los municipios no son visualizados por la poblacién como
puntos de referencia institucional, o dicho de otro modo, como una instituciéon
donde se toman decisiones relevantes para la vida cotidiana de las personas.

Esto se agudiza por la cantidad de habitantes con que cuentan muchos de
ellos (algunos superan el millén de habitantes) y por la alta circulacién cotidiana
de los habitantes (originada en la baja correlacién entre los lugares de residencia
y los de trabajo o estudio).

Sin embargo, la razén de mayor peso para explicar la incapacidad del municipio
del Conurbano de transformarse en un referente para la sociedad radica en la esca-
sa correspondencia entre sus competencias y accion concreta sobre la sociedad,
por un lado, y las necesidades y reclamos de la poblacién, por otro. Esta falta de
correspondencia restringe la capacidad de los municipios para colaborar en el
mejoramiento concreto de la vida de las personas y en la constitucion de identida-
des locales y en la conformacién de lazos de solidaridad entre la poblacién.'s

15. Con referencia a la debilidad de los lazos de solidaridad que se observa entre los habitantes
del Conurbano, debe agregarse a esto la pérdida de centralidad de dos instituciones antiguamente
sélidas y con fuerte arraigo social como los sindicatos y el sistema educativo, que gozaban de
gran capacidad de cohesion social, en sus campos respectivos.
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Solidez institucional de los municipios del Conurbano Bonaerense

Con estas observaciones se trata de mostrar que los municipios del Conurba-
no Bonaerense no cuentan con la solidez institucional que les permita convertirse
en expresion del estado a nivel local.

Para profundizar este punto de andlisis, es interesante recurrir al concepto de
“atributos de estatidad”. Por este concepto se entiende el “... grado en que un
sistema de dominacién social ha adquirido el conjunto de propiedades -expresa-
do en [la] capacidad de articulacién y reproduccién de relaciones sociales- que
definen la existencia de un Estado”.'® Dichas propiedades son 1) externalizacion
de su poder (o ejercicio de la soberania); 2) institucionalizacion de su autoridad
(entendido como ejercicio del monopolio sobre la coercidn en el territorio bajo su
jurisdicciony; 3) diferenciacion del control (creacién de instituciones publicas relati-
vamente auténomas respecto de la sociedad civil, con capacidad para extraer
recursos de aquélla; 4) internalizacién de una identidad colectiva (capacidad para
emitir desde el Estado simbolos de pertenencia y solidaridad como componentes
ideales de la nacionalidad).”

Si bien este concepto fue acufiado para el analisis del Estado nacional en su
etapa formativa, con los recaudos del caso, se tratara de verificar su utilidad para
el estudio de los gobiernos municipales. En lo que respecta al primer atributo
(soberania) es posible leerlo como capacidad de “autogobierno” o de tomar sus
decisiones en forma auténoma. En este aspecto, puede afirmarse que los munici-
pios de la provincia de Buenos Aires en general y del Conurbano Bonaerense, en
particular, son muy permeables a la intervencion de otros niveles de gobierno, en
particular el de la propia provincia, incluso mas alla de lo que establece la propia
legislacion béasica.’® A su vez, esto esta relacionado con el carécter restrictivo de
la dimension institucional, como se sefialaba en paginas anteriores.

Respecto del segundo atributo (institucionalizacién de su autoridad), si bien
se cuenta con una amplia normativa que asigna a los municipios capacidad de
coercion y de control sobre la sociedad, existen restricciones para cumplir con

16. Oszlak (1978).

17. Tomado de id.

18. Por ejemplo, el gobierno provincial tiene capacidad para transferir responsabilidades provinciales
a los municipios -como es el caso de la tasa de seguridad para el financiamiento de la policia en
cada municipio- asi como de expropiar competencias -como el manejo de los horarios de
funcionamiento de los lugares publicos o 1a asignacién de recursos para la pavimentacién de fa
via publica- con bajos costos institucionales y politicos.
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eficacia tales funciones, en parte debido a la misma debilidad institucional de los
municipios, mientras que otras regulaciones de peso se encuentran en manos de
otras jurisdicciones (servicios publicos o control ambiental, por ejemplo), o que
tiende a diluir la autoridad institucional de los municipios.

En lo referido al tercer atributo (diferenciacién del control) ya se ha sefialado
que los municipios del Conurbano Bonaerense sufren restricciones para extraer
recursos de la sociedad y asignarlos segun planes y programas de accion. Asi-
mismo, si bien cuentan con una burocracia formalmente diferenciada, sus inter-
venciones no siempre cumplen las expectativas esperadas para una burocracia
estatal eficaz.

Por ultimo, en lo referido al cuarto atributo, consistente en la capacidad de
internalizar una identidad colectiva, ya se sefialaron las dificultades que enfrentan
los municipios del Conurbano Bonaerense para constituirse en referentes de la
sociedad sobre la que ejercen su jurisdiccion.

Es legitimo considerar que este conjunto de restricciones actia como una
traba para el ejercicio de nuevas y complejas competencias por parte de estos
municipios. Asimismo, e insistiendo sobre cuestiones sefaladas anteriormente, el
sesgo administrativista de la accién de los municipios da como resultado una
accién sobre la sociedad que no tiene importantes efectos redistributivos sino que
actla en el sentido de reafirmar y reproducir las condiciones sociales e institucio-
nales vigentes.

LA ORIENTACION DE LA GESTION MUNICIPAL. CUESTIONES, ACTORES
Y BENEFICIARIOS

Antes de considerar las diversas funciones que podrian ejercer los municipios
del Conurbano Bonaerense frente a las nuevas condiciones que presentan tanto
la sociedad como el Estado en sus diversos niveles, es necesario repensar c6mo
se inserta el municipio en una trama compleja de cuestiones y de actores institu-
cionales y sociales que generan acciones con impacto sobre el territorio y la
poblacién vinculados al municipio, sin que, muchas veces, éste tenga capacidad
para intervenir.

De manera general, es posible identificar tres tipos de cuestiones. En primer
lugar problematicas de orden global que vinculan directamente a la sociedad con
un nivel de gobierno superior al local y sobre las que el municipio tiene escasa y
dificil intervencion. Ejemplos de este tipo de problemaética se expresan en la defini-
cion de las politicas econdmica, tributaria, ambiental, la seguridad pubilica, la justi-
cia y, en buena medida, cuestiones tales como el empleo y la produccion y la
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gestion de la mayor parte de los servicios publicos. En este mismo terreno pueden
ubicarse decisiones de inversion tomadas (0 no) por actores privados.

En segundo lugar pueden identificarse cuestiones que no se resuelven cen-
tralmente por decisiones del nivel local pero que lo incluyen en su atencion y
resolucion. Como ejemplos de estas situaciones encontramos la asistencia social
directa, los comedores populares, el mantenimiento de la infraestructura escolar, 0
ciertas acciones dentro de la politica de salud, que van desde la atencién de salas
de primeros auxilios hasta la administracién de hospitales municipales.®

Por ultimo, pueden identificarse aquellas problematicas consideradas como
claramente municipales y que implican la tradicional atencion de demandas “lo-
cales”. Ejemplos de estas cuestiones son la conservaciéon y mantenimiento de la
via publica, el control bromatolégico, la recoleccion de residuos y la autorizacion
de obras particulares.

En cuanto a los actores que intervienen en relacion con tales cuestiones, en
primer lugar, pueden identificarse instituciones de alto peso reiativo, por ejemplo el
Estado nacional, la provincia, los grupos econdémicos (en particular los méas vincu-
lados con los servicios publicos privatizados y con las contrataciones estatales).
Estos actores cuentan con capacidad de generar acciones con alto impacto y bajo
control por parte del gobierno local.

En segundo lugar se ubican actores que, si bien cuentan con recursos que los
dotan de capacidad para interpelar al gobierno municipal no les son suficientes
como para intervenir en decisiones de mayor peso. Entre éstos pueden identificar-
se los grupos empresarios locales, asociaciones sindicales, agrupamientos profe-
sionales o de vecinos, por ejemplo. Es factible suponer que el recurso politico mas
cercano con que cuentan es el municipal y tratan de orientar sus acciones en su
beneficio. En este grupo de actores puede identificarse también a la propia institu-

19. Sobre este Ultimo punto existe cierta discrepancia acerca del peso que tiene la politica de
ciertos municipios de fijar tasas promocionales o de instalacién de parques industriales respecto
de las decisiones de inversién. En todo caso, parece cierto que las decisiones de inversién mas
relevantes se basan en cuestiones mas globales y que las politicas mencionadas pueden intervenir
en la localizacion especifica de la inversién.

20. Los municipios asumen la gestion de estas instituciones como resultado de un proceso de
transferencia producido durante la dictadura militar (década del '80). Entre los impactos negativos
de esta politica se destaca el peso que adquieren en el presupuesto de los municipios, con la
consiguiente conflictividad por recursos que esto genera vy, relacionado con este punto, la
diferente cultura organizacional que traen consigo los empleados hospitalarios en relacion con
los antiguos empleados de los municipios (Ver Cormick y Weisert, 1992). Es legitimo afirmar que
esta situacion va de la mano de una caida en la calidad de los servicios prestados por tales
hospitales. El resultado en muchos de los casos fue una severa crisis de la prestacion de salud
en la region, lo que ha obligado a que se debata su reprovincializacién.
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cion municipal, entendida como un municipio en particular y sus pares (como
sefalabaramos anteriormente, generalmente vistos como rivales o competidores).
Podria decirse nue la capacidad de accién de estos actores esta restringida a deci-
siones de impacto limitado, incluso desde el punto de vista de la sociedad local.

Por ultimo, se identifican actores de menor poder relativo, pertenencientes, en
sentido global, a los sectores populares. Estos suelen ser utilizados como recurso
politico de negociacion por los actores institucionales de cada nivel, y tradicional-
mente no han logrado actuar en forma relativamente auténoma respecto de los
entramados anteriores; su accion dominante se expresa en la manifestaciéon de
demandas por necesidades no resueltas por ios diversos niveles del Estado.?'

Esta situaciéon presenta al municipio como una institucién incluida en un con-
junto de decisiones generadas por coaliciones institucionales y sociales de mayor
peso. Ahora bien, estas decisiones generan obligaciones para el ambito local y
dan lugar a diferentes demandas y presiones, segun el peso relativo de cada uno
de los actores. Este es €l escenario en el que se instalan y procesan cuestiones de
diversa magnitud, frente a las que cabe la pregunta acerca de cudl es la capaci-
dad del ambito municipal para procesarlas.

La existencia de esta marana de problematicas coloca a los municipios, en
particular a los del Conurbano Bonaerense, en condiciones de insuficiencia de
intervencion, ya que las principales demandas se plantean sobre problemas res-
pecto de los cuales las instituciones municipales cuentan con una baja capacidad
de intervencion. Esto lleva al desarrollo de acciones puntuales de “salvataje”, las
que, al no poder incidir sobre las causas de los problemas que enfrentan, en
general resultan poco exitosas, con 1o que reafirman el desprestigio de las institu-
ciones locales.

El analisis de las cuestiones efectivamente resueltas por la gestién de ios
municipios permite, a su vez, la identificacion de los beneficiarios de la accion del
gobierno local.

Esto permite acercarse a saber cuéles de los grupos de actores mencionados
mas arriba son los beneficiarios de tales politicas y si las acciones estatales tien-
den a favorecer la constitucion de nuevas identidades o si es una mera reproduc-
cion de las condiciones sociales definidas desde el mercado.?

21. Esta clasificacion se vincula a la propuesta por Brown y Erie (1984) que hacen referencia a
intereses dominantes, desafiantes y reprimidos.

22. Aqui hay que destacar que esta forma de entender las acciones estatales echa por tierra la ilusién
administrativista: la seleccion de los destinos de la accién de gobierno no surge de un mecanismo
burocratico sino que nace de decisiones sustentadas en una frama de relaciones de poder que
genera tomas de posicion a lo largo de todo el proceso decisorio (Oszlak y O'Donnell, 1982).
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Una manera de acercarse a estas intervenciones del gobierno local se da a
través del estudio de la inversion publica municipal y de los trabajos publicos
emprendidos o contratados por los municipios. Como puede observarse en un
estudio de varios municipios del Conurbano Bonaerense (Lopez Accotto, 1997) la
presencia de estos gastos en el presupuesto municipal es exigua.

Por otra parte, en un trabajo anterior {(Cormick y Weisert, 1992) se mostro, a
través del andlisis de ejecuciones presupuestarias de un periodo determinado,
{para un municipio del Conurbano Bonaerense) que estas intervenciones tienden
a orientarse en favor de los sectores con menos recursos (saneamiento ambiental,
alcantarillado e, incluso, un plan de viviendas), pero como se sefialaba, su exigli-
dad conspira contra el caracter redistributivo de estas acciones. Queda, por tanto,
en pie el perfil autorreproductivo que, en el mejor de los casos, favorece a un
determinado numero de familias (sin impacto positivo global sobre la sociedad).

Quedan también, para estudios mas detallados, las intervenciones
“fantasmales” expresadas en permisos de edificacion, excepciones al cédigo de
edificacion, inspecciones tolerantes, decisiones sobre pavimentacion, etc., las que,
€n principio, parecerian estar orientadas en el sentido de la reproduccién de las
condiciones de desigualdad establecidas desde el mercado.

Ef cuadro que se presenta a continuacion ofrece una visién esguematica del
cruce entre el procesamiento de cuestiones de diverso alcance y la accion del
gobierno municipal. Con esto se pretende mostrar que los diversos tipos de cues-
tiones (independientemente de su alcance) afectan a la gestién municipal, por un
lado y, por otro, que el gobierno local sufre restricciones o limitaciones para inter-
venir respecto de cuestiones cuyo procesamiento, en definitiva, va a afectar su
capacidad de gestion.
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Procesamiento de cuestiones en el ambito municipal

h 1
CUESTION / EJEMPLO |ACTORES / DECISORES| BENEFICIARIOS VICTIMAS VISIBLES ROL DEL MUNICIPIO | OBSERVACIONES
ALCANCE VISIBLES
GLOBAL Privatizaciones| GobiernoNacional Grupos econémicoJ‘ Sindicatos (en ocasiones) | Pasivo:
Gobierno Provincial Sindicatos {en Empleados (0 por desem-| atencién a las victimas;
Grupos econdmicos ocasiones) pleo 0 por cambio de cambio de relacién con
Usuarios (en condiciones de trabajo) |la empresa (si-es pres-
ocasiones) Usuarios (en ocasiones) | tadora de serv. publ.)
MEDIO Politicas Gobierno Nacional Sectores populares Activo subordinado: | En caso de ser re-
sociales Gobierno Provincial atendidos ejecuta pero no plani- | cursos propios u
ONG's Prestadores directos fica; en ocasiones de- | obtenidos de ma-
(prestigio) be hacerse cargo de | nera directa; puede
Partido gobernante estructuras montadas | haber un Activismo
(adhesién) por otra jurisdiccién no subordinado
LOCAL Politica Gobierno Provincial Vecinos atendidos | Vecinos no atendidos Activo o Activo
urbana Gobierno municipal Contratistas Vetinos que no pueden | subordinado:
Grupos dominantes Partido gobernante |afrontar los costos (en (si esta accién es en-
locales (en lo politico | (adhesién) caso de que los hubiera) | carada por un ente
0 10 econdmico) supramunicipal)
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NUEVAS PERSPECTIVAS DE INTERVENCION

A partir de los puntos desarrollados es legitimo sostener que la institucion
municipal ha sido estructurada para dar respuesta a determinado tipo de proble-
matica que no es, necesariamente, la mas acuciante para los sectores sociales
qgue reclaman hoy la atencién estatal. Esta situacién es mas grave en el caso
especifico de los municipios del Conurbano Bonaerense.

En esa medida, la gestion publica local es cuestionada por su debilidad para
atender a tales demandas y para transformarse en una institucion organizadora y
canalizadora de intereses sociales amplios, lo que reafirma su condicién de insti-
tucion rehén ce otros niveles estatales que inciden sobre ella.

Esta afirmacién no supone negar la responsabilidad de los municipios de
continuar con el ejercicio de competencias tradicionales. Lo que se plantea
es que, en caso de buscar un cambio de su rol institucional, los municipios
deben incrementar su intervencién ante problematicas mas reclamadas y méas
complejas, lo que cooperaria con el fortalecimiento de su credibilidad ante la
sociedad.

Sin embargo, la opcién por asumir nuevas responsabitidades puede generar
mayores dificultades para el gobierno local, las gue sélo podrén ser encaradas a
partir de una profunda revision de la relacién entre el municipio y la sociedad y con
una reformulacion del modelo de gestién, de una perspectiva autorreproductiva a
una orientacion hacia la prestacion de servicios y la atencion y procesamiento de
las demandas sociales.

En consecuencia, ta decisidn por una mayor intervencién plantea algunos
requisitos cuyo cumplimiento puede garantizar una eficaz reformulacién de las
funciones del municipio.

Entre tales requisitos es posible senalar, en primer lugar, una mayor autonomia
institucional. Esto significa adaptar el régimen municipal de la provincia de Buenos
Aires, a los principios del nuevo constitucionalismo, expresados en las nuevas
constituciones provinciales y en la propia Constitucion Nacional. En el caso parti-
cular de los municipios del Conurbano Bonaerense, dicha reformulacion institu-
cional debe tomar en consideracion el problema del area metropolitana y conside-
rar nuevas formas de institucionalizar su existencia.

En segundo lugar, como correlato indispensabie de lo anterior, debe aumentar
la autonomia financiera de los municipios, a través de una reformulacién del siste-
ma tributario provincial de modo de aumentar el porcentaje de los recursos propios
en los municipios. Esto se puede lograr a través de la transferencia a los munici-
pios de ciertos tributos actualmente en manos de la provincia (por ejemplo, el
impuesto a los automotores).
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En tercer lugar, es necesario aplicar mayor eficiencia en el manejo de los
recursos municipales, ya que entre las criticas mas frecuentes a la gestion local se
sefiala su recurrente déficit y endeudamiento. Esto incluye el desafio de encarar
de manera innovadora la tension existente entre la tolerancia a la evasion y la
presion por el pago de las tasas locales. Asimismo, requiere revisar la orientacion
del gasto municipal, identificando cuales son las tareas atendidas con este gasto
y quiénes son sus beneficiarios.

En cuarto lugar, deben impulsarse acciones orientadas a mejorar la propia
capacidad de gestién de los gobiernos municipales. Esto debe darse a través de la
reformulacion de sus sistemas administrativos y de prestacién de servicios, con
especial acento en el fortalecimiento y redimensionamiento de las estructuras
burocraticas y en la capacitacion y jerarquizacién de sus recursos humanos.

En quinto lugar, debe encararse una activa lucha contra la corrupcién enten-
dida en su complejidad politico-administrativa, como se sefialaba mas arriba, Cabe
destacar gque éste es uno de los terrenos donde la idea de una nueva modalidad de
relacion con la sociedad no es una opcidn Mas sino un recurso imprescindible, ya
que &l unico modo de neutralizar los nichos de corrupcion pasa por relacionar los
conceplos de transparencia de la gestion y participacion ciudadana en el control
de la accién estatal.

Oftras cuestiones a considerar pueden incluir las siguientes: generar una mas
activa cooperacion intermunicipal, fortalecer la participacién de las organizaciones
no gubernamentales y promover la medificacion de las reglas de juego de la politica
en cuanto a ampliar los mecanismos de participacién politica de la ciudadania.

Correspondientemente con esto, es necesario garantizar la mayor participa-
cion de la comunidad en la discusion de los temas relevantes de la agenda publica
y en el control de su ejecucion por parte del gobierno. Un ejemplo claro en este
ultimo sentido se expresa en la formulacién participativa del presupuesto munici-
pal, que da lugar a un mayor protagonismo de la sociedad en las decisiones. Otros
ejemplos a considerar serian el de la “doble lectura” legislativa de diversas inicia-
tivas, particularmente vinculadas con el planeamiento urbano, y el mecanismo de
"audiencia publica” para la consulta a instituciones y vecinos para la toma de
ciertas decisiones que afectan las condiciones de vida de un municipio.

La reformulacién de la gestion local implica modificar sustantivamente la rela-
cion con fa sociedad civil y generar un vinculo que permita mayor intervencion de
sus actores en la accion estatal. Para ello se requiere una fuerte intervencion
interna, volcada a transformar a sus recursos humanos en actores con capacidad
para desarrollar una interaccién diferente con la sociedad.

El sefalamiento anterior hace referencia a que Ia realizacién de cambios de
este tipo que no se propongan una transformacion cualitativa en las relaciones
con la sociedad, puede traer como consecuencia reformas que no harian mas que

- 364 -



ALGUNOS PROBIEMAS DE GOBIERNO Y GESTION EN 105 MUNICIPIOS DEL CONURBANO BONAERENSE

subrayar las propias incapacidades de la gestién local, a la vez que, en muchas
ocasiones, tras el eufemismo de reforma administrativa, se esconde la simple re-
duccion de los gastos de administracion sin vatorar de qué manera y en qué areas
se produce esa reduccion.

Esta claro que el cumplimiento de este conjunto de requisitos no es responsabi-
lidad y capacidad exclusiva de los gobiernos locales, ya que temas como el dictado
de normas sobre la autonomia municipal o la modificacion del régimen de recau-
dacion forman parte de la agenda global de la provincia. Sin embargo, la puesta en
marcha de una reformulacion del modelo de gestion de los municipios y de su
propia organizacion interna no sufre restricciones normativas insalvables que im-
pidan a los gobiernos locales su puesta en marcha desde los mismos municipios.

Si cabe sefalar que, en Uitima instancia, una reforma de esta naturaleza pue-
de ser encarada desde dos Opticas diferentes: o la reforma se origina en una
cuspide externa (el gobierno de la provincia) o la sociedad local comienza a
hacerse cargo de debatir qué tipo de instituciones quiere (lo que incluye quiénes
la deben representar). Si bien ambas dpticas pueden ser convergentes, en la se-
gunda opcidn Io que esta en juego es una redefinicion mas profunda de las rela-
ciones que se establecen entre actores politicos, instituciones estatales y socie-
dad, mientras que la primera Optica puede responder a una perspectiva restringida
que tome en consideracion exclusivamente la necesidad de adaptar el funciona-
miento de los municipios a determinados requisitos de ordenamiento del gasto y
del funcionamiento del sistema politico.

Finalmente, cabe aclarar que transformaciones de este tipo no pueden apli-
carse con las actuales formas de acumulacion politica, o dicho de otro modo, no
creemos que las tipicas élites locales actuales estén en condiciones ni tengan
interés en reformular en profundidad las formas de relacién estado sociedad. Esto
se debe a que el modelo de asignacion de los recursos, de organizacion de la
gestién municipal y de distribucion del poder a nivel de los municipios del Conur-
bano Bonaerense, de lo que hemos dado cuenta en estas paginas, no responde a
una determinada “irracionalidad” sino que permite determinadas formas de acu-
mulacién de poder para ciertos actores politicos y sociales tanto de nivel local
como provincial.

Aqui es fundamental repensar el lugar de la politica, ya que, probablemente,
transformaciones de este tipo exijan un modo de acumutacién politica diferente, es
decir, que se rompa con el principio generalizado de las relaciones de subordina-
cion clientelar ("a cambio de tal adhesion, tal favor”) y se pase a nuevas formas de
construccion de alianzas sociales capaces de expresar intereses diversos y com-
plejos, cuyo objetivo radique en fortalecer el espacio publico y poner barreras a la
accion del mercado.
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Posibles areas de intervencién del gobierno local

Tomando en consideraciéon la necesidad de poner en marcha estas transfor-
maciones como condicién que permita asumir un nuevo rol con mayor eficacia, es
posible, a titulo ilustrativo, proponer algunas areas en las que el gobierno munici-
pal puede modificar su presencia, volviéndola mas activa ante la sociedad.

1. En lo que hace a las relaciones globales entre el municipio y la
sociedad

El esfuerzo puede estar orientado al mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, que incluye cuestiones tales como la democratizacién del acceso a
los servicios basicos, el manejo y control de las cuestiones ambientales, el respeto
por {as minorias y los grupos con necesidades especiales, la defensa de los espa-
cios y de las libertades publicos, el desarrollo de la cultura, de la produccién
artistica, etc.

Asimismo, el municipio debe transformarse en ambito de promocién de nue-
vas instancias de participacién popular, no entendidas como mera convalidacion
de la accién oficial sino como construccién de opciones de poder en favor de
nuevos actores sociales.

Por otra parte, retomando la idea del “estado catalitico” (ver supra), una fun-
cioén relevante de los gobiernos municipales debe radicar en la promocion del
acercamiento y la coordinacion entre diversos tipo de actores, tanto institucionales
como sociales, para facilitar la conformacion de redes de intereses comunes entre
actores que se expresan a través del ambito municipal.

1. Ante los requerimientos de desarrollo econémico

Debe considerarse que es una de las variables sobre las que menos poder
ejerce el municipio. Sin embargo, las nuevas condiciones contextuales han colo-
cado a los municipios como receptores de demandas al respecto, lo que ha dado
lugar al surgimiento de propuestas que tratan de responder a esta problematica.

Ejemplos de lo que aqui se sefiala seria la oferta de creacién de parques
industriales con nuevas redes de servicios, las politicas de “promocién local”
expresadas en la creacién de zonas francas que ofrecen ventajas para el pago de
tasas a las empresas gue se radiquen en un territorio determinado, asi como las
ofertas de diferimiento impositivo.

Agui deben atenderse dos tipos de cuestiones. El primero hace referencia al
hecho de que no necesariamente la instalacién de una empresa en un municipio
determinado genera empleo para la poblacién de tal municipio. Respecto del se-
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gundo, corresponde definir cudles son los mecanismos de control que se aplica-
ran para verificar el cumplimiento por las empresas de los acuerdos gue les permi-
tieron realizar inversiones sin abonar determinado tipo de tasa.®®

La existencia de ambas problematicas parece reafirmar la necesidad de fa
coordinacion intermunicipal para encarar ciertos emprendimientos en el ambito
del Conurbano Bonaerense, ya que la competencia intermunicipal puede favore-
cer exclusivamente a los grupos empresariaies, a la vez que los problemas de uso
de cuencas, o la vinculacion con redes de servicios pueden ser ejecutados vy
controlados con mas eficiencia por medio de la concertacion intermunicipal.

En este sentido, una alternativa pasa por la formulacién de politicas de coordi-
nacién entre municipios para establecer vinculos concertados respecto de los
asentamientos industriales o productivos, asi como con los proveedores de deter-
minados bienes o servicios. Seguramente, la capacidad de negociacion de un
consorcio de municipios con empresas industriales, comerciales o de servicios
sea mayor que la que tienen individuaimente en la actualidad.

Por ofra parte, los municipios (también en forma de redes de cooperacion)
pueden jugar un importante papel en el acercamiento entre empresas, en el ase-
soramiento comercial, en el control de calidad, en el desarrollo de técnicas para
organizacion de empresas, etc.

Finaimente, y es una cuestion que estd tomando cada vez mayor relevancia,
una administracion eficiente, con instrumentos de control y de recaudacion ade-
cuados puede transformarse en un interesante instrumento de promocion de la
inversion privada en la medida en que desecha la cultura de la discrecionalidad e
instala una cultura de la previsibilidad.

3. Ante los requerimientos de desarrollo social

Un aspecto fundamental es la necesidad de promover la organizacion de los
sectores populares de modo que se pueda superar el asistencialismo. Esto puede
expresarse, por ejemplo, en fuertes intervenciones orientadas a la recalificacion
de trabajadores o0 a la promocién de emprendimientos productivos populares, que
no queden entrampados Unicamente en ia l6gica del mercado.

Asimismo, el esfuerzo del municipio puede estar orientado al mejoramiento
del habitat de los sectores populares, en cuanto a la prestacién de servicios basi-

23. Esta situacién evoca la politica de promocién industrial encarada en su momento por el
estado Nacional, el que fue incapaz de supervisar ef efectivo control de los compromisos de
produccién asumidos por las empresas y que sigue siendo aun un foco de corrupcion en las
relaciones entre el estado y grupos empresariales.
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€Os como agua, cloacas, transporte, etc. Es sabido que estas acciones se transfor-
man en mecanismos indirectos de mejoramiento de las condiciones de saiud,
acceso a la educacion, a los servicios, etc.

1. En lo relacionado con su émbito interno

Un municipio que se plantee asumir nuevas responsabilidades de interven-
cién ante la sociedad debe encarar un proceso de reforma gque se oriente a la
redefinicion de sus prioridades de gestién, al mejoramiento de la calidad de sus
recursos humanos y de fas prestaciones gue brinda, asi como a la transparencia
de su gestion.

No tiene sentido encarar un proceso de reforma administrativa si no existe un
claro objetivo de modificar el modelo de intervencién y de relacién con la socie-
dad. Esta es una de las principales causas del fracaso de los programas de refor-
ma administrativa pensados Unicamente con meros criterios fiscalistas.

Entre las reformas centrales que se deben encarar, se destaca la reorientacion
del gasto, disminuyendo el peso presupuestario de las acciones de orden adminis-
trativo (reproductivas) e incrementando el de las acciones de planificacion, pres-
tacion de servicios, relacion con la comunidad y control. Esto implica, necesaria-
mente, una reformulaciéon de las funciones que actualmente cumple el personal,
por lo que serd necesario encarar procesos de capacitacion, reasignacion de
tareas, redisefio de carreras y escalafones, etc.

Sin embargo, la transformacién mas importante debera darse en los ambitos
de decision politica, dado que es dificil suponer al personal de un municipio enca-
rando un proceso de autorreforma sin conduccion institucional.

A este respecto, cabe evaluar lo siguiente: todo modelo de organizacién esta-
tal (todo estilo de gestion) cuenta con beneficiarios concretos. Es probable que
éstos, de no existir una razén de suficiente entidad, de no sufrir ningun costo por
mantener el estilo de gestion dominante, no pongan ningun esfuerzo en una trans-
formacion de fondo.

Para senalario muy brevemente, este modelo aparentemente anacrénico e
ineficiente es funcional a una perspectiva de la construccién politica, basada en la
opacidad de las decisiones y en la distribucién y retaceo discrecional del poder; a
su vez, es funcional a una idea del empleo publico entendida como una prestacion
de beneficios personales, y lo es también a una manera particular de obtener
beneficios privados del estado para actores sociales especificos, a través de con-
trataciones directas, obtencion de permisos extraordinarios de obra, etc.

De lo anterior se deriva que es fundamental contar con el reclamo de un
amplio conjunto de actores sociales por una transformacién de las modalidades
de operacion del gobierno municipal. Por lo tanto, una redefinicién de la capaci-
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dad de intervencion del gobierno local debe tener necesariamente como nucleo
que un conjunto de actores sociales y politicos se plantee y busque imponer una
nueva forma de abordar lo publico, orientada a su mayor universalidad. En este
sentido, la redefinicion de las metas de accion de los gobiernos locales es lo que
tendera a definir la reformulacion de sus modelos internos de gestion y no al revés.
Otro aspecto que requiere una reformulacion en profundidad se refiere a los
instrumentos de control sobre la gestion municipal. En este sentido, es necesario
pensar en tres instancias basicas: la primera, de orden administrativo interno re-
quiere una clara diferenciacion de funciones y responsabilidades particularmente
en las areas de contabilidad, compras y tesoreria. La segunda corresponde al
control que deben ejercer los concejos deliberantes y cuya funcion ha sido cre-
cientemente vaciada por el peso de las tendencias orientadas mas hacia la accién
(sin control) que hacia el fortalecimiento de los &mbitos de decisién colegiada. El
tercer nivel trae de nuevo como referente a la sociedad, en el sentido de crear
ambitos institucionales que permitan el ejercicio del control social sobre la gestion
publica. En un terreno aparte queda la necesidad de analizar el rol del Tribunal de
Cuentas de la provincia y discutir si efectivamente ejerce una funcién de control
correctivo sobre las acciones de los gobiernos municipales y provincial.

CONSIDERACIONES FINALES

Leandro Sepulveda (1996) sefiala que es posible resumir las nuevas compe-
tencias de los municipios en tres grandes grupes de funciones relevantes y com-
plementarias: la administracion, la regulacién y la planificacién. Esta perspectiva
exige una distribucién equilibrada de los recursos (de todo orden) y un cambio
profundo en la orientacién de las relaciones con los actores del mercado y del
conjunto de la sociedad civil. Pero, como se sefialaba mas arriba, esta perspectiva
debe considerarse en un contexto de redefinicion de las funciones estatales y de
fortalecimiento de 1a institucién de gobierno local.

Es importante subrayar que muchas de las acciones a las que se hace referen-
cia pueden crecer con la conformacién de dmbitos multisectoriales que incluyan
mayor cooperacion entre los municipios y una mas activa participacion de la so-
ciedad. Lo que no debe ignorarse en esos casos es que en tales ambitos se
debaten intereses y que la toma de posicion sobre los problemas, que asuman los
gobiernos locales, implicara siempre un sentido determinado, con la consiguiente
consecuencia de nuevos beneficiarios y perdedores.

Por otra parte, un beneficio adicional que puede tener la puesta en practica de
acciones como las propuestas esta vinculado a la construccién (o reconstruc-
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cion) de identidades locales diferentes que, como se ha sefalado respecto de la
problematica del Conurbano Bonaerense no podrian ser ni constituidas ni expre-
sadas por las administraciones locales tal cual hoy existen. Esto significa proponer
la necesidad de articular la accién de los miembros de la sociedad para que
puedan referenciarse en sus pares, en sus vecinos, etc. en la perspectiva de
transformar una sociedad “observadora” y "victima" de las acciones del gobierno
local, en orientadora e interpeladora de las decisiones tomadas desde el estado,
por o menos a nivel local.

Algunas lineas de investigacion y andlisis que surgen de este estudio

Entre el conjunto de cuestiones de orden tedrico y practico que pueden emer-
ger de un andlisis de este tipo, ademas de los sefialados en forma explicita a lo
largo del texto, parece pertinente prestar atencion a algunos problemas particulares.

En primer lugar, es necesario problematizar la cuestion de la autonomfa muni-
cipal en relacion con dos aspectos complementarios: por un lado, lo que se entien-
de como proceso de “feudalizacién” de las organizaciones publicas que acceden
a una mayor autonomia financiera e institucional y, por otro, el disefio de adecua-
dos mecanismos de control por parte de las instituciones especificas y de los

niembros de la sociedad respecto del cumplimiento de los objetivos de gestién
enunciados por las organizaciones que gozan de tal autonomia.

En segundo lugar, debe investigarse mas a fondo cémo se construyen los
mecanismos de representacién politica en el Conurbano Bonaerense, cémo se
formaliza la carrera politica de los actores y cudl es el grado de correlacion exis-
tente entre el éxito de carreras poiiticas individuales y el éxito de una administracion
local y de la propia sociedad en la que se construyeron determinados liderazgos.

En tercer lugar, es Util identificar aquellas intervenciones municipales que
superan el modelo autorreproductivo, y que actuan sobre cuestiones que superan
el tradicional rol del municipio, ver hacia qué actividades o areas se orientan y
evaluar su continuidad y, de ser posible, el impacto que esto produce en la vida
cotidiana de los habitantes del municipio.?® Aqui puede contemplarse la proble-
matica vinculada con los servicios publicos de gestion privada (y bajo regulacién
nacional o provincial), el control ambiental, la promocién de la produccién y del
empleo, etc.

24. Un ejemplo, seguramente parcial, es la existencia de un Centro Universitario en el municipio
de Merlo, cuyo funcionamiento supera el modelo autorreproductivo citado.
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En cuarto lugar, analizar las estrategias asumidas por los municipios para la
obtencion de recursos, y en qué medida esto ha tendido a fortalecer o debilitar su
relacion con la sociedad civil.

En quinto lugar, investigar acerca del rol que ejercen, institucionalmente, los
concejos deliberantes y, politicamente, los concejales. Esto se relaciona con lo ya
sefialado acerca de las tendencias ejecutivistas de la politica contemporanea que
tienden a dejar de lado las funciones de dictado de normas y de ejercicio del
control, propias de los legislativos.? A o anterior se le agrega el hecho de que
estas instituciones no cuentan con el reconocimiento social y son vistas como
nichos de corrupcién.

En sexto lugar, analizar en relacién con los planteos desarrollados, algunas
decisiones tomadas desde el ambito provincial respecto de los municipios. Sin
duda la mas relevante en relacion con lo estudiado, se refiere a la division territorial
de municipios. Cabra preguntarse acerca de los objetivos explicitos e implicitos de
tales decisiones, sobre sus resultados vy, si tales decisiones pudieron haber gene-
rado un nuevo tipo de municipio, capaz de asumir nuevas responsabilidades.?

Por ultimo, puede ser de utilidad realizar un relevamiento de los procesos de
reforma administrativa impulsados en los municipios, para verificar si estas refor-
mas se orientaron hacia una mayor eficiencia y transparencia de la gestion o hacia
una simple reduccion de los costos de administracion.

25. Ver O'Donnell (1993).

26. A este respecto cabe analizar, por ejemplo, si la division de municipios dio lugar a nuevos
equilibrios, particularmente, en el orden econdmico social o si, por el contrario, generé situaciones
de agudizacién de desequilibrios preexistentes entre los territorios. Esta cuestion es central, ya
que estas decisiones, como muchas otras de similar andadura, se han ejecutado bajo el titulo
de “proceso de descentralizacion”, para lo que hay que recordar que, entre los requisitos de
dichos procesos,si se propone una perspectiva democratizadora, se incluye la necesidad de
garantizar la sustentabilidad y el relativo equilibrio econdémico de las nuevas areas (Badia,
Cormick y Weisert, 1988).
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