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PRESENTACION
 

Meso . BibJiofeca 

'Hacia un nuevo modele..." esta asociado a la percep­

cion de que algo estaba sucediendo en la gesti6n local en nuestro pals. De que 

ese algo se hallaba en abierto contraste en cuanto a 10 poco que se investiga, 

teoriza y conceptualiza al respecto. Y que ello es particularmente notable si com­

paramos esta producci6n con la que se realiza en el Mercosur.' Con la necesidad 

de dar cuenta, par tanto, de que se esta modificando tarnbien aqul un modele de 

gesti6n tradicional de los municipios y de toda una forma de relaci6n con la soc ie­

dad local. Y que todo esto confarma una verdadera novedad polftico-institucional, 

sabre todo teniendo en cuenta gobiernos locales escasamente aut6nomos, poco 

tenidos en cuenta por los medios y habitualmente desprestigiados entre sus pro­

pias sociedades. 

Se trata de dar cuenta, entonces, de la aparici6n 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 evaluaci6n 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 (arg.), San Pablo, Cortez. 
1994. Sepulveda, "EI desarrollo Local", Persona y Socieded, Santiago de Chile, 1997; Federico 
Borvejillo, "Nuevas procesos y estrategias de desarrollo. Territorios en la globalizaci6n", en PRISMA, 
N" 4, Universidad Cat61icadel Uruguay, 1995; Enrique Cabrero Mendoza, "Capacidades innovadoras 
de municipios mexicanos", en Revista Mexicana de Sociologfa, N° 3, 1996. 
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tarnbien producto del impacto de la globalizaci6n que estimula las competitividades 

de las ciudades a la vez que genera concentraci6n y desestructuraci6n del ante­
rior tejido productivo y orienta la participaci6n hacia 10 micro y cercano.s Lo cierto 

es que las fronteras econ6micas y comunicacionales abiertas acentuan el polo 
"local" a la vez que el "regional" 0 supranacional en detrimento del "nacional", y 

ello es consecuencia de una modificaci6n drastica de la sociedad del industrialis­

mo sustitutivo, del Estado de Bienestary de la modernidad. Como dirla G. Lipovetsky: 

"Es la moda del descompromiso del Estado, de las iniciativas locales y regionales, 

del reconocimiento de los particularismos e identidades territoriales. EI Estado 

nacional-jacobino inicia una reconversi6n centrffuga destinada a reducir las rigi­

deces burocraticas, reevalua a la 'patria chica', promueve de alqun modo una 
democracia del contacto, de la proximidad ...".3 

Este interes por 10 local y la gesti6n municipal es heredero de una serie de 

investigaciones que se han producido a 10 largo del proceso de transici6n-conso­

lidaci6n dernocratico. Si bien con anterioridad a estos ultirnos 15 aries predomin6 

un enfoque jurfdico e hist6rico de 10 municipal, en los '80, la teorla de la transicion 

comenz6 a rescatar 10 local poniendo el acento en la necesidad de descentralizar 

y de mejorar la participaci6n municipal como uno de los factores necesarios para 

la consolidaci6n del regimen dernocratico (J. Borja, 1984). Del mismo modo, la 

teorfa de los nuevos movimientos sociales, impuls6 al reconocimiento de la multi­

plicidad de actores y problernaticas y la posibilidad de profundizar la democracia 

a partir de estes (E. Jelin, 1987).4 Pero 10 que es nuevo en los '90 es el entasis en la 

desburocratizaci6n y en los requerimientos de eficacia y eficiencia, las orientacio­

nes al desarrollo local y al planeamiento estrateqico asi como una mayor ingeren­

cia municipal en la politica social. Lo que es nuevo es que comienza a modificarse 

el modele municipal tradicional, administrative y de relaci6n 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. Tarnbien seriala J. L. Coraggio, "La descentralizaci6n se 
esta dando en todo el rnundo, aunque escasas veces como descentralizaci6n democratizante. 
Igualmente, hay una conciencia universalmente generalizada de que el Municipio tiene que 
asumir funciones nuevas. siendo una de elias la promoci6n del desarrollo local, aunque, nuevamente 
rara vez como promoci6n de 1a economla popular", en Descentralizaci6n, el dfa despues..., 
Buenos Aires, Oficina de Publicaciones CBC, Universidad de Buenos Aires, 1997, p. 106. 

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

4. D. Garcia Delgado y A. Garay, "EI municipio en Argentina", en Gobiernos Locales en America 
Latina. Susana Penalba y Marla Grossi, Santiago de Chile, Sur, CLACSO, 1987 

5. C. Parker, "Identidad, modernizaci6n y desarrollo local", en Revista de la Academia, N° 1, 
primavera de 1995. 
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PRESENTACION 

La combinaci6n de reforma del Estado y globalizaci6n acentua una dinamica 

novedosa en gobiernos locales con mayores competencias y con similares recur­
sos perc, ala vez, con una mayor evaluaci6n por parte de la sociedad. A ello se 

agrega la constataci6n de una nueva articulaci6n publico-privado, la acentuaci6n 
de 16gicas territoriales, horizontales, por sobre las verticales y sectoriales predomi­

nantes en el anterior modelo. Lo municipal, que aparecia en la polftica argentina 
como algo marginal, como un peldario para alcanzar un destino superior, comien­
za a revitalizarse y a adquirir protagonismo. 

Este cambio del modele de gesti6n esta vinculado con otra constataci6n, y es 

que en el marco de la globalizaci6n aparece un nuevo rol de las ciudades, una 
tendencia a que estas sean centro de decisiones y de estrategias propias. Desde 

grandes ciudades que se plantean objetivos y proyectos con cierta autonomla de 
la naci6n, 0 ciudades intermedias que se orientan a la creaci6n de distritos indus­

triales, hasta la configuraci6n de micrarregiones productivas a partir de una mayor 

cooperaci6n entre las pequenas 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 10 mas cercano y controla­

ble. Una suerte de "neofeudalismo" por la tendencia a 10 descentralizado y a "10 

micro", pero donde la ciudad ahora no estaria encerrada sobre sl misma, 
encapsulada politica, econ6mica y culturalmente, sino conectada en forma nove­

dosa y al instante con el mundo: 10 local con 10 global. 

Par ello, si el primer objetivo de este libra era dar cuenta de la transformaci6n 

que se estaba produciendo, el segundo, tiene que ver con el rescate de las expe­
riencias exitosas, el considerar las mejores practices en terrninos de un modelo 
nuevo de gesti6n y de su potencial replicabilidad. Una selecci6n que no era facil 

de realizar debido a una situaci6n marcada por la heterogeneidad: casi 2.000 
municipios enmarcados en distintos tipos de regfmenes provinciales, con volume­

nes poblacionales muy dispares (municipios de primera, segunda 0 tercera cate­
garia), y por el heche de estar insertos en zonas mas 0 menos dinamicas y con 
estrategias y estilos polfticos distintos. 

Pero, (,cual es el alcance de este camoio? (,Es una adecuaci6n local al ajuste 
nacional, con 10 que el Estado central "tira" hacia abajo como problema y respon­
sabilidad (del tipo "servicios para aquel que pueda pagarlos"), 0 hay elementos 

alternativos en el mismo? (,Actua como colch6n social de la retirada del Estado 0 
como fermento de otra cosa? EI gobierno local aparece como refugio de la poHtica 
frente a/ economicismo y el deslnteres que priman en la esfera nacional, perc, 

(,puede ser tarnbien un momenta de experimentaci6n localizada, de funciona­

miento de instituciones publicae capaces de crear una nueva polftica y de 
referenciar la disputa por una rearientaci6n del rol del Estado? Estos son s610 

algunos de los interrogantes que se intenta responder. 
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EI trabajo es una selecci6n de varios estudios e investigaciones, la articulaci6n de 

diversos anahsis organizados en tres secciones que nos permiten contar con una 

informaci6n mas precisa sobre 10 que esta cambiando y sus porque, 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 reflexi6n teorica sobre diversas cuestiones como la 

relaci6n municipio y asociaci6n civil, y por otro, incorpora trabajos empiricos sobre 

casos que surgen a partir de innovaciones que se detectan desde institutos de inves­

tigaci6n y centros de excelencia. Para ello se realiz6 un esfuerzo de compilaci6n, 

compartiendo estos objetivos y debate entre dos instituciones: el area de Estado y 

Politicas Poblicas de FLACSO (Argentina), y el Instituto de Investigaciones y Analisis 

Politico de la Facultad de Ciencias Politicas de la Universidad Cat61ica de C6rdoba. 

A partir de estos objetivos, los contenidos ternaticos de la obra se organizan en un 

esquema que ordena los diversos trabajos a traves de tres ejes ternaficos:a) el politico­

institucional, b) el econ6mico-productivo, y c) el de pollticas sociales locales. 

a. EI primer eje se centra en el cambio de gesti6n que vincula los procesos de 

reforma del Estado con una dialectica nueva que relaciona 10 local con 10 

global. En este marco, J. Arocena trabaja sobre la reformulaci6n de la teorfa 

del desarrollo bajo el influjo de la globalizaci6n y las realidades locales del 

Cono Sur. Analiza el modelo de acumulaci6n y la relevancia de las estrategias 

locales en este escenario. Dtaz de Landa y Parmigiani de Barbara resaltan las 

ventajas del enfoque de redes en el analisis del desarrollo local y la interac­

cion entre los niveles micro-macro. C. Tecco, realiza una descripci6n de las 

caracteristicas tradicionales de la gesti6n local en la Argentina, brindando 

elementos que permiten potenciar la capacidad de gesti6n de los municipios. 

G. Nardacchione analiza la relaci6n globalizaci6n-fragmentaci6n, la posibili­

dad de establecer un nuevo paradigma territorial ya no nacional, sino local. 

Beltran y Arnoletto analizan desde distintas dimensiones la posibilidad de di­

senar un proyecto de desarrollo local, tratando de articular la 6ptica 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 desarrollo local, se 

agrupan trabajos que analizan los eambios en el rol eeon6mieo de los muniei­

pios. EI pasaje del rol pasivo y subsidiario a otro mas activo a traves de diver­

sos instrumentos: eoneertaei6n eon aetores de la produeei6n (ej. Pymes, sec­

tor informal) y del eonocimiento, planeamiento estrateqico y artieulaci6n hori­

zontal eon otros munieipios. En este analisis se buse6 tomar easos de munici­

pios de las prineipales provineias: Santa Fe, Cordoba, y Buenos Aires. En el 
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PRESENTACION 

caso del planeamiento estrategico de Rosario, el trabajo de Madoery indaga 

sobre una experiencia particularmente interesante por tratarse de una ciudad 

exitosa en el marco del anterior modele de acumulaci6n -el industrialismo sus­

titutivo-, y fuertemente impactada por la crisis de ese modelo. En la provincia de 

Cordoba, a traves de investigaciones empiricas los trabajos de Dlaz de Landa y 

Parmigiani de Barbara, Cingolani y Ciuffolini, analizan desarrollos productivos 

de pequenas localidades realizados bajo el impulso de la cooperaci6n 

intermunicipal y de los procesos de descentralizaci6n de la polltica social pro­

vincial. Se analiza la regi6n del Valle de Punilla as! 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. Natrla 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 producci6n en esta Provincia. 

c. EI tercer eje engloba artlculos sobre la intervenci6n creciente del municipio 

en la nueva cuestion social. Estamos frente a una situaci6n que se hace mas 

compleja, la pobreza mas heteroqenea y emergen nuevas cuestiones como 

seguridad, ambiente, empleo, que ingresan en la agenda. 6Profesionalismo en 

la gesti6n social 0 clientelismo? Tal vez ciertas contraposiciones sean simplis­

tas para captar esta realidad, de alii que el trabajo de Daniel Arroyo analice los 

estilos politicos como decisivos para entender diversas practicas que se rea­

lizan mas 0 menos centralizados para ejecutar pollticas sociales. EI articulo de 

Javier Marsiglia enmarca su aporte en el anal isis de las relaciones entre el 

Estado y la sociedad civil y la necesidad de concertar la gesti6n publica, y el 

de Hugo Cormick se pregunta sobre un posible rol mas activo y distinto al 

clientellstico reproductivo de los Municipios del Conurbano Bonaerense. 

Por ultimo, "Hacia un nuevo modele de gesti6n ..." es producto tarnbien de la 

nueva relacion Untversldad-qestion local que se esta produciendo, donde se obser­

va una orientacion creciente a un conocimiento mas aplicado y vinculado a sus 

entornos inmediatos. En este sentido ellibro se nutre del esfuerzo de articulaci6n de 

dos centros universitarios, y en ello debe agradecer muy especialmente el aporte de 

coordinacion editorial realizado por Gabriel Katopodis. Y al mismo tiempo senalar 

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 Pollticas de la Universidad Cat61ica de C6rdoba. 

Daniel Garcia Delgado 

Octubre de 1997 
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INTRODUCCION 

NUEVOS ESCENARIOS LOCALES,
 
EL CAMBIO DEL MODELO DE GESTION
 

Daniel Garcia Delgado 

1, LA CRISIS DEL MODELO MUNICIPAL TRADICIONAL 

En los ultimos aries, se observa la apariclon de una nueva escena local. Diver­

sos hechos acompanan esta perspectiva asociada a un profundo proceso de refor­

ma del Estado: mayor interes de los ciudadanos por aspectos cercanos y puntuales 

de la ciudad, programas de participaci6n de gobiernos locales con organizaciones 

de base y ong's, asociaciones intermunicipales para generar "corredores producti­

vos" 0 entes intermunicipales, planificaci6n estrateqica en ciudades grandes e inter­

medias, presupuestos participativos, etc. Todos estos fen6menos estan mostrando 

una articulaci6n novedosa publlco-privaoo, una mayor asociatividad horizontal de 

los municipios entre sf y la incorporaci6n de nuevos roles econ6micos y sociales. De 

hecho, la nueva Constituci6n de 1994 tarnbien avanza en el reconocimiento de la 

autonomia de los municipios, delegando en las Constituciones provinciales la deter­

minaci6n de su alcance y contenido. 

Como dice Preteceille, en una era post-fordista de producci6n flexible, de ciuda­

des globales y nuevos espacios industriales, esta emergencia sugiere una "revaluaci6n 

de las politicas locales.ise trata de nuevos escenarios, donde, al mismo tiempo que 

1. Sabre la tendencia universal a que el municipio incorpore nuevas funciones y un rol mas 
protag6nico ver de J. L. Coraggio, Descentretuecion, el dfa despues. '" Oficina de Publicaciones 
del eBC- Universidad de Buenos Aires, 1997 
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se observan senales de innovaci6n, de aumento de las actividades municipales y de 

las expectativas de la poblaci6n sabre ta misma, tarnbien se producen fen6menos de 

declinaci6n y estancamiento de comunas enteras, de diferenciaci6n creciente entre 

regiones y ciudades, de huelgas de empleados publcos, corte de rutas yexplosiones 

sociales. Por un lado, se produce una suerte de revitalizaci6n de la esfera local, y por 

otro, el municipio aparece como punta de condensaci6n de la fragmentaci6n social, 

de la protesta, de la crisis de mediaciones y de la faita de recursos. 

Por ello la aparici6n de estos nuevos escenarios, asl como la crisis de un 

modelo de gestion tradicional, burocratico c1ientelar, genera interrogantes sobre 

las causas que los promueven y su sentido ultimo, en especial teniendo en cuenta 

la tradicion centralista caracteristica de nuestro Estado-naclon." Es decir, 

interrogantes sobre que fuerzas estan gravitando hacia un mayor protagonismo de 

10 local, en que medida estas innovaciones son pura adecuaci6n al ajuste, descar­

ga hacia abajo de tareas y responsabilidades del Estado nacional y provincial, 0 

en que medida msinuan perspectivas de gesti6n alternativa. 

Para responder a estos interrogantes podemos pensar en dos factores 

impulscres de los nuevas escenarios: la reforma del Estado y ta globalizaci6n: 

1. EI proceso de reforma estructuraillevado a cabo desde comienzos de los 

'90 tiene varios impactos sobre 10 local. En primer lugar, la estabilizaci6n econo­

mica a partir del Plan de Convertibilidad se convierte en un fuerte posibilitador de 

la mejora de la eficacia y eficiencia de la gesti6n at menos en 10 micro econ6mi­

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 obtenci6n de determinados objetivos y tareas, presupuestos par progra­

mas, todo 10 cual se volvia imposible 0 de muy dificil realizaci6n en procesos de 

alta inflaci6n. Por otro lade, el modelo econ6mico generado par el gobierno de 

Menem promueve procesos de concentraci6n econ6mica, de desestructuraci6n 

espacial del tejido productivo que producen desempleo, distribuci6n desigual 

del ingreso y que \levan a una acelerada reconversi6n de las economlas locales. 

Segundo, las politicas de descemralizacion han significado la cesi6n de compe­

tencias a provincias y municipios en el area de la politica social (educaci6n, 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 regimen autoritario y continua en los '80 en el 

democranco. se profundiza en los '90 con el traslado de competencias, asl como en la 

2. Al respecto ver de Vanozzi, £1 Municipio, De Palma; y de D. Garcia Delgado y A. Garay, 
"Situacion del gobierno local en Argentina", en Gobiernos Locales en America Latina, Susana 
Penalba y Marfa Grassi, Sur, Santiago de Chile, CLACSO, 1987. 
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busqueda del saneamiento fiscal y financiero de las administraciones provinciales, 
que se concreta en una serie de acciones que culminan en el Pacto Fiscal. 

Si bien el proceso de descentralizaci6n aparece como una megatendencia 

universal que encuentra fundamentos en la revoluci6n cientifica y tecnol6gica, en 
la reforma del Estado, en las demandas de la sociedad civil, y en las orientaciones 
privatizadoras (Soisier, 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
cas.' En nuestro caso, la descentralizaci6n ha estado basicarnente vinculada a la 

crisis fiscal del Estado, a la distribuci6n de los costos del ajuste ast como a la 
atencion de la cuesti6n social desde realidades mas cercanas. 

La descentralizaci6n supone mayores competencias de hecho 0 de derecho, 

10 que significa mayor presion para las comunas. Con la descentralizaci6n el 
Estado central "tira" la crisis para aba]o, hacia las provincias primero y de estas 

hacia las comunas, en un proceso en donde los municipios tienen que dar res­

puestas mas amplias, perc muchas veces con similares recursos 0 sin las capaci­
dades tecnicas y de gesti6n necesarias. A la gesti6n de los servicios urbanos 

tradicionales se Ie unen los de salud, educaci6n y asistencia a grupos de riesgo. Y 
esta necesidad de mayor respuesta implica, a la vez, la de contar con mayor 
capacidad de gesti6n. En este sentido, buena parte de esta reformulaci6n y 

redefinici6n de responsabilidades se ha instalado como un conjunto de hechos 

consumados ante los que las instituciones y actores locales han debido acomodar 
su accionar (Cormick, 1997). 

Esta transferencia de las cargas de la crisis a los gobiernos locales asigna a los 
municipios la gesti6n de las consecuencias sociales de las decisiones econ6micas 
del gobierno central. EI gobierno local es transformado en receptor directo de la 

posible protesta ciudadana (Herzer, 1997: 16). Los gobiernos provinciales se Iimitan 
a ejecutar un paquete de medidas prestablecido en el ambito nacional, perc al 
mismo tiempo, las consecuencias de la aplicaci6n de dichas medidas deben ser 
afrontadas no por el ambito generador de las politicas sino por ellos rnisrnos.' De 
este modo, la descentralizaci6n del conflicto, la sobrecarga de tensiones y deman­

3. "Dados los cambios sociales y econ6micos experimentados a nivel local, como las demandas 
de democratizaci6n municipal 0 regional, las actuates formas de organizaci6n territorial sstan 
cambiando. EI nuevo Estado, para tener una mayor eticacra politica y econ6mica, necesita ser 
mas legltimo desde el ambito local", Fernando Calder6n y Mario Dos Santos, "Hacia un nuevo 
orden estatal en America Latina". en Veinfe Tests soclopotttices y un ccroterio de eierre, Buenos 
Aires. CLACSO, 1990. 

4. S. Escandell, "Viabilidad del Federalismo en contextos de ajuste, el caso arqentino", Documentos 
del MAP,Primer Congreso Interamericano del CLAD sabre la Reforma del Estado y la administraci6n 
Publica, Rio de Janeiro, noviembre de 1996. 
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das sobre las instituciones municipales lamb/em hacen que el estallido en el ultimo 

eslab6n irnpacte sobre la escena nacional via los medios de comonicaclon.' 

Tercero, la reform a institucional del proceso de consolidaci6n dernocratica 

favorece estas tendencias de reforzamiento de 10 local. En la Constituci6n del '94, 

ya se hace expresa menci6n ala autonomia municipal, y esta orientaci6n se incor­

pora en numerosas constituciones provinciales de los '80 y '90. La inclusion den­

tro de esta Ley marco de nuevas formas de participaci6n de democracia semidirecta 

(referendum, iniciativa popular) y de mecanismos de control, audiencias publicas, 

auditoria y de lucha contra la corrupci6n, tarnbien comienzan a implementarse en 

las formas mas variadas en 10 local. 

2. EI impacto de la globalizaci6n, se vincula, en primer lugar, a una dimensi6n 

econ6mica, como la intensificaci6n de los flujos de intercambio, de las formas de 

pensar y de producci6n entre distintas sociedades; con la instalaci6n de un nuevo 

patron de desarrollo poslordlsta, basado en estrategias intensivas en innovaciones y 

flexibilidad, la autonomizaci6n de los sistemas financieros. En este marco, los Esta­

dos nacionales pierden capacidad de regulaci6n y de soberanla. Tampoco cumplen 

ya la funci6n de arbitros entre capital y trabajo, sino que comienzan a competir entre 

sf por hacerse atractivos a las firmas, por flexibilizar y reducir impuestos. Pero no s610 

los Estados nacionales compiten, sino tarnbien los provinciales y municipales. 

La globalizaci6n genera cambios en los patrones de localizaci6n de las em­

presas, privilegiando consideraciones territoriales, descentralizadas y relaciones 

mas competitivas entre las ciudades y generando nuevos espacios industriales. 

La revoluci6n lecnol6gica posibilita mayor capacidad de comunicaci6n, 10 que 

favorece esquemas rnulticentricos y reticulares de intercambio de caracter hori­

zontal, territorial, mas que basados en 10 vertical y centralista. La globalizaci6n 

genera una nueva estructura de oportunidades. vinculada a la respuesta a la mis­

rna, la regionalizaci6n, con el aurnento de los intercambios y de las desregulaciones 

internas a esta (el Mercosurj." 

Pero tarnbien la globalizaci6n promueve una mayor desigualdad en la distribu­

cion del ingreso y de la riqueza, asi como el predominio de los mercados globales 

sin ninqun tipo de requlacion, 10 que genera un incremento de la concentraci6n 

econ6mica, de la incertidumbre de los mercados, provocando preferencias por eJ 

corto plazo. favoreciendo las orientaciones especulativas y el predominio de la 

econornla "virtual" sobre la "real". Provoca la inquietud de la competitividad. por la 

5. K. Costatlat, "Las politicas pubticas en los procesos posprivatizadores: el caso Cutral-C6 - Plaza 
HUincul", Buenos Aires, FLACSO. mayo de 1997, p. 34. 

6. Ch. Oman, Gtooelisetion and Reqionelisetion: the challenge for developing countries, Parts, 
Development Centre of the Organisation for Economic Co-operation and development, 1994. 
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perdida de puestos del trabajo, por el desplazamiento por empleos que se crean en 

otros lugares, despertando la preocupaci6n por la capacitacion y la educacion 

como insumos c1aves de esta nueva forma de producir. 

Segundo: en 10 cultural, el impacto de la globalizaci6n no es menor. Esta gene­
ra perdida 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 norteamericanizaci6n de la cultura. Pero la contrapartida a esta 

tendencia homogenizadora es la busqueda de identidad, que privilegia 10 local (10 

vecinal), 10 autoctono y que tiende ala heteroqeneidad." 

EI mundo de la globalizaci6n implica que cuanto mas 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 10 nuevo empujan 

a la gente a la introspecci6n. La busqueda de la propia identidad y de sentido 

deviene vital, porque es 10 unico que puede proporcionar orientaci6n, certeza y 

seguridad. Conocerse a sf mismo es un elemento central de la experiencia huma­

na, 10 que favorece la individuaci6n, subjetividaq y tambien la revalorizaci6n de 10 

espacial, de ser de un lugar, la localizaci6n, que se manifiesta en cierta valoraci6n 

de 10 tradicional, que tienden a resaltar las especificidades det luqar." Se desdibujan 

las fronteras nacionales, bajo la influencia de los intercambios econ6micos y 

comunicacionales, perc la referencia al "nosotros" tiende a ser problernatica. La 

naci6n como area de solidaridad se erosiona y este sentido de pertenencia tiende 
a configurarse sobre 10 mas cercano, ya la vez, sobre 10 supranaclonal.v Iarnbien 

despolitiza y desalienta sobre la posibilidad de incidir en 10 macro, y orienta la 

participaci6n hacia aspectos mas puntuales y fragmentarios. 

7. F. Gonzales Cruz, "Nuevas formas de desarrollo institucional, de organizaci6n social y de 
representaci6n politica: realidades, experiencias y desaffos", Rio de Janeiro, CLAD, 1996. 

8. R. Petrella. Los limites de la competitividad. C6mo se debe geslionar la aldea global, Universidad 
Nacional de Quilmes, Buenos Aires, Sudamericana, 1996, p. 95. Marl G. Trocella: "EI Municipio. 
EI espacio mas cercano de 10 publico". III Congreso Nacional de Ciencia Politica. Mar del Plata, 
5-8 de noviembre de 1997. 

9. Dice TarsoGenro, "Es imposible hablar de 'globalizaci6n' sin hablar de 'personalidad' 0 'identidad 
nacional', los valores cuya fuerza ideol6gica viene siendo afirmada y negada al mismo tiempo. 
Con la crisis visible del Estado-Naci6n en sus moldes clasicos, la regi6n y la localidad adquieren 
otra importancia para una estrategia de futuro, incluso en 10 que respecta a la cuesti6n 
dernocratica. ldentidad y naci6n pasan a tener otros contornos. Montpellier, en Francia, tiene 
mas intereses en cornun con Cataluna y con Italia del Norte que con la propia Francia. Santana 
do Livrarnento, en mi propia provincia, frecuentemente es influenciada mucho mas por 10 que 
ocurre en Rivera, durante los eventuales sobresaltos de la economfa uruguaya, que con la crisis 
de mi pais". Tarzo Genro, "EI Mundo Globalizado y el Estado Necesario", ABRA, EI Estado en la 
Aldea Global, julio de 1997. 
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En slntesis, descentralizaci6n y globalizaci6n estan generando mas tareas a 

resolver por los gobiernos locales, nuevos desafios para encarar en 10 politico, 

econ6mico y 10 social, y estan obligando a los municipios a efectuar un replanteo 

de su organizaci6n, misiones y funciones, asl como de su autonomla. Estos proce­

sos estan cuestionando y comenzando a desplazar el anterior modele municipal 

tradicional, de caracter autarquico, administrativo clientelar y que en los hechos 

configuraba una suerte de administraci6n de la ciudad sobre el ABL (barrido alum­
brado y limpieza). 10 Y este cambio comienza a producirse en tres areas de innova­

ci6n: la organizativa y politico-institucional, la econ6mica y la social. 

2. ASPECTOS POLiTICO-INSTITUCIONALES: DEL MODELO ADMINISTRATIVO 
AL POLITICO-GUBERNATIVO 

Junto con la descentralizaci6n, el municipio aparece como un espacio de 

reconstituci6n de la polltica. Por un lade, porque entra en crisis la /6gica 
organizacfonal burocratica tan exitosa en la construcci6n del Estado-Naci6n, y por 

otro, porque hace 10 propio la forma de acumulaci6n politica del modelo de parti­
dos de masas del Estado de Bienestar. 

a) Del modele burocretico al gerencial. Lo que fuera otrora signo de la racio­

nalidad moderna -la burocracia weberiana-, la sujeci6n de toda actividad adminis­

trativa a reglas, c6digos y programas explicitamente formulados, empieza a pre­

sentar deficiencias, no esta preparada para casos especiales 0 situaciones nue­

vas e inesperadas. Si bien las competencias fijas en los planes de distribuci6n de 

funciones alivian la jefatura de servicio, hacen mas transparente la divisi6n del 

trabajo y evitan conflictos en torno a las diversas posibilidades, fomentan sin em­

bargo una mentalidad de competencia combinada con una reducci6n del senti­

miento de responsabilidad al ambito estrecho del trabajo especifico y no del pro­
ducto final. 11 EI principio [erarquico que permite estabilizar el caracter instrumental 

de la administraci6n, conduce a eludir las responsabilidades, enviando las deci­

siones hacia arriba, sobrecargando la capacidad de trabajo y de decisi6n del 

maximo nivel. Este, a su vez, no esta dispuesto a delegar su responsabilidad en 

10. H. Cormick, "EI Municipio del Conurbano Bonaerense. Es posible el paso de la administraci6n 
a las politicas activas", en Apottes, NQ 8, verano 1997, p. 107. 

11. D. M. Guillen y R. Esther, "Incidencia de los tipos de gerenciamiento en la administraci6n de 
los fondos del Estado", FLACSO, Control y Gesti6n de Polfticas Publicas, marzo de 1997 (mimeo). 
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instancias menores de la administraci6n, por 10 que la combinaci6n y sumatoria de 

estos elementos (rigidez, falta de involucramiento, de misi6n, asf como exceso de 

compartimentaci6n) son responsables de la insuficiente capacidad de adaptaci6n 

e innovaci6n de la organizaci6n burocratlca frente a una sociedad que se ha 

vuelto mas compleja, dinarnica y fraqrnentada." 

EI pasaje del modele de gesti6n burocratico al "gerencial" supone la busqueda de 

una mayor eficacia-eficiencia en las organizaciones, y que la 16gica del control y de 

evaluaci6n deje de ser de proceso y de normas para pasar a medirse sequn 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, 0 en todo caso, 

dejar la hipertrofia del principio de legalidad y de normas como Iimites, sino como 

herramientas de gesti6n. Cabe senalar al respecto la influencia de diversos aportes 

provenientes de la administraci6n privada, como los enfoques de "calidad total", 

"reingenieria institucional" y el "planeamiento estrateqico", en donde se apunta a que 

haya menor concentraci6n del poder, mayor descentralizaci6n e incorporaci6n de 

roles de auditorla, control y fiscalizaci6n. En todo caso, aparece un cuestionamiento 

posmoderno a la funcionalidad de 10 jerarquico, vertical y piramidal de las organiza­

ciones, junto ala promoci6n de 10 flexible, horizontal y de coordinaci6n en red. 

Este proceso de reforma tiende a fomentar el buen manejo de los fondos publicos, 

la planificaci6n y presupuestaci6n en tiempo y forma (presupuestos por programa, 

participativo, etc.), la informatizaci6n del municipio. La eficacia y performance estan 

vinculadas a la calidad de los servicios, a un ciudadano redefinido como cliente, 

consumidor 0 usuario, 10 que supone una 16gica de gesti6n basada en la demanda 

mas que en la oferta, en suministrar informaci6n y capacidad de control sobre la 

administraci6n. Por ello, dice Brunner, frente a la crisis actual 10 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 rendici6n de cuentas (accountability) y la 

evaluaci6n institucional, por un lado, y la diversificaci6n del presupuesto publico me­

diante criterios racionales, por el otro.? 

b) Nuevo espacio publico y Iiderazgo. Pero en 10 politico las tendencias al cam­

bio no son menores. Si bien en la mayoria de los municipios todavia esta presente el 

modelo tradicional de gesti6n -con integraci6n vertical entre diferentes esferas pu­

12. R. Mayntz, scctocate de la Adminstraci6n Publica, Madrid, Alianza. ,;,Nuevosroles del Estado? 

13, J. J. Brunner. "Educaci6n superior en America Latina: coordinaci6n, financiamiento y 
evaluaci6n", en C. Marquis (cornp.), Evaluaci6n Univers itaria en el Mercosur. Buenos Aires, 
Ministerio de Cultura y Educaci6n. 
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blicas, centralizaci6n de las decisiones, falta de incentivos, bajo grade de instruc­

ci6n del personal y acumulaci6n polltica via obra publica y clientelismo-, las mayo­

res competencias con menores recursos Ilevan a tener que hacer mas eficiente la 

gesti6n, adecuando a ello estructuras, procesos y recursos organizacionales. Mues­
tran las limitaciones del modele politico tradicional basado en punteros y en el 

clientelismo para generar sinergias y nuevos recursos, asl como otra disposici6n de 

la sociedad civil a participar por otras vias. 

La clase politica, a partir de la fuerte perdida de credibilidad, comienza replan­
tear formas de acumulaci6n polftica vinculadas exclusivamente a 10 partidario ideo­

16gico y a promover una articulaci6n 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 configuraci6n del consenso en base a la eficacia 

y a nuevas formas de participaci6n social. Y tambien al surgimiento de un nuevo tipo 

de Iiderazgo distinto. Se trata de Ifdereslocales, yen un creciente numero de mujeres 

(ej. redes de intendentas), que se mueven en un contexto de decisi6n donde los 

inversores privados operan en escalas globales. Que requieren de una distribuci6n 

del tiempo distinta para posibilitar la innovaci6n, ya que habitualmente en la adminis­

traci6n publica 10 urgente suele devorar a 10 importante, y los compartimientos sec­

toriales suelen lIevar a que el liderazgo politico sea devorado por las rutinas. 

En este sentido se revela tarnbien la voluntad de la sociedad de participar 

a traves de nuevos canales no partidarios 0 gremiales en un nuevo espacio 

publico tarnbien ayudado a conformar por los medios de comunicaci6n. AI 

mismo tiempo que el funcionamiento habitual de los Concejos Deliberantes 

arrastra un fuerte desprestigio y lIeva la necesidad de considerar la reforma 

politica. Como senala Tecco (1997) estes no cumplen adecuadamente con la 
elaboraci6n de politicas publicas municipales, en funci6n del principio de 

"gobernabilidad", en virtud del cual el partido que se impone en las elecciones 

tiene garantizado no s610 el ejercicio del poder ejecutivo, sino tarnbien la ma­
yoria absoluta en el Concejo: "Esto conduce a que los concejales oficialistas 

se limiten a, probar las iniciativas del Ejecutivo, mientras la oposici6n -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 los que desean votar. Los criterios predominantes en la selecci6n 

de candidatos a concejales en los partidos donde predominan los 'punteros' de 

distrito con escasa e inadecuada preparaci6n para el ejercidio de las funcio­

nes y, por ultimo, par 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 rnaquinas partidarias de listas sabanas, punteros, y entonces 
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dificulta la selecci6n de elites mas flexibles, preparadas y con capacidad de 
trabajo en equipos". 14 

Cambio polftico-organizacional 

Modelo administrativo­

burocratico 

Modelo gubernativo­

gerencial 
r--" 

L6gica De rutinas, normas y 
procedimientos. Legalismo. 

De eficacia y performance. 

Evaluaci6n y monitoreo. 

1---­

Principios Centralismo, verticalidad, [erarquico, 

sectorializaci6n. Descompromiso. 

Descentralizaci6n. Traba]o en 

equipos, horizontalidad, flexibilidad. 

Implicaci6n del personal, incentivos. 

Presupuestaci6n Ausencia de programaci6n del 

gasto y de caja, alta incidencia 

de la deuda flotante de arrastre. 

Prespuestaci6n general. 

Ciene de cuentas, presupuestos 

por programa, base cere 

y participativos. 

L6gica politica Acumulaci6n via punteros, 

clientelismo y centralismo partidario. 

Liderazgo tradicional 

Acumulaci6n via eficacia en la 

gesti6n, nueva articulaci6n publico 

privado, descentralizaci6n, nuevo 

liderazgo. 

Control 

L 
Escasa cuitura de control 

y evaluaci6n 
Nuevos roles de auditorla y control. 

Acercamiento de las estructuras a 

usuaries y clientes 

c) Los problemas y dificultades para el cambio del modelo de gesti6n: 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 antigOedad mas que basados en 10 

rnerttocratico y en la productividad. Se observa una cr6nica falta de tecnicos 

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, "EI gobierno municipal como promotor del desarrollo local-regional", Universidad 
Cat61ica de Cordoba, 1997 (mimeo) 
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mas profesionalizadas para capturar fondos de los programas nacionales y de 

la cooperaci6n internacional, 10 que aumenta las diferencias de oportunidades 

entre los distintos municipios. 

Ii) La reformulaci6n del sector publico y la busqueda de eficacia convive con 

el peligro de reformas administrativas interpretadas como "minimizaci6n" del nivel 

municipal del Estado, objetivo que se lograrfa a traves de la reducci6n del aparato 

institucional y del Estado (Tecco, 1997). Existe el riesgo de una visi6n de transplan­

te del modelo managerial del sector privado al publico y de pensar al municipio 

exclusivamente como una empresa, dejando de considerar sus dimensiones poll­

ticas especificas." 0 de considerar la eficacia exclusivamente en terrninos de 

"ajuste" y reducci6n del gasto. Del mismo modo, otro riesgo del proceso reformista 

es no tener en cuenta la siqnificacion que alcanza el clientelismo politico, la esca­

sa diterenciacion entre cargos polfticos y tecnicos y aun la baja irnplantacion del 

patron burocratico del modelo anterior. 

iii) En la dimension polltica, si bien el nuevo modelo de gesti6n es bien visto por 

los funcionarios se puede dilatar su incorporaci6n, tanto porque en algunos casos 

no hay recursos para Ilevario a cabo -por recortes de la coparticipaci6n provincial 

como por una menor recaudacion percibida en las tasas-, como porque hay una 

tendencia a aferrarse a 10 conocido y porque no se revela con claridad el red ito 

politico que puede obtenerse encarando el cambio. Por las resistencias que des­

pierta una transformaci6n de esta naturaleza tanto en las culturas burocraticas 

como en las estructuras politicas centralizadas. Tarnbien en esta dimensi6n se 

produce el conflicto entre el surgimiento de la nueva esfera publica -basada en 

modalidades de participaci6n social desde organizaciones vecinales y ong's de 

caracter aut6nomas vinculadas a agencias del Poder Ejecutivo-, y la polftica tradi­

cional de los partidos. 

IV) Por ultimo, subyace como obstacuio la hist6rica debilidad institucional y de 

recursos de estas instituciones. Como senala H. Cormick: "En el municipio argentino 

ha predominado una vision formalista y administrativista de la acci6n municipal. Uno 

de los resultados mas graves de esta perspectiva se pone de manifesto en la restric­

cion de recursos de los municipios. La logica aplicada serla la siguiente: al no ser 

nivel estatal con competencias relevantes, no Ie corresponden recursos significati­

vos. Como consecuencia, los recursos con que cuenta son los imprescindibles para 

encarar las tareas de administraci6n. De este modo, se cierra un clrculo que atenaza 

15. Ver, S. Richards, "EI paradigma del c1iente en la gesti6n publica", en Gesti6n y Analisis de 
Politicas PrJblicas, INAP,Madrid, septiembre-diciembre 1994, y tambisn 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 polfticas activas y el cuestionamien­

to por parte de la sociedad por su ineficacia para dar cuenta de sus demandas" .16 

3. ASPECTOS ECONOMICOS: DEL ROL PASIVO AL DESARROLLO LOCAL 

EI rol pasivo respecto de la economfa en la tradici6n 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 extractives. como ya se 10 definiera en los comienzos de la organizaci6n 

nacional a mediados del siglo XIX, su caracter no gubernamental sino administra­

tivo. Y segundo. el predominio de las polfticas centralistas de desarrollo desde los 

'40 en adelante. donde los enfoques keynesianos y desarrollistas privilegiaron 10 

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 econ6micos hizo que el desarrollo, si dependla de alguien, 

era del gobierno nacional y como efecto de las polfticas macro. 

a) Un nuevo activismo econ6mico municipal. Esta perspectiva es ahora cuestio­

nada por el influjo de las privatizaciones, la descentralizaci6n y la rapida desestruc­

turaci6n del modele productivo anterior. Lo cierto es que debido a las dificultades de 

orden econ6mico (ajuste), las oportunidades que genera la economia orientada a la 

exportaci6n y las crecientes demandas sociales provocadas por las pollticas 

neoliberales, los municipios se estan orientando hacia un mayor activismo econ6mi­

co. En principio, las preocupaciones se alientan en derredor de la capacitacion, de 

vincular oferta y demanda de mana de obra con las empresas locales, de terciarizar 

tanto sobre cooperativas 0 empresas privadas, y de suplir con cursos, pasantlas 

apoyos universitarios las nuevas capacidades requeridas por la producci6n actual. 

Se intensifica la busqueda de soluciones efectivas que deben incorporar a 

productores, empresarios y organizaciones sociales para encontrar alternativas 

de organizaci6n econ6mica que posibiliten ampliar y diversificar los negocios 

locales. racionalizar el usa de los recursos financieros e intensificar la utilizaci6n 

productiva de los recursos disponibles (Nafrfa, 1997),17 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 pollticas aclivas locales derivan de varios lugares, que 
incluyen privatizaci6n de bienes 0 servicios publicos, joint ventures con inversores privados, nueva 
autoridad en impueslos, fondos de inversi6n, innovaci6n lnstltuclonales. 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 credito, entre varios muni­
cipios y con fuerte influencia universitaria en la coordinaci6n y planificaci6n del 

desarrollo (ej. AOES en C6rdoba); y por ultimo, el modele de los "consorcios" 0 de 

los corredores productivos de la Pcia. de Buenos Aires. 

Todas estas experiencias estan mostrando la importancia de polfticas de con­

senso y la configuraci6n de nuevas areas de solidaridad basadas en 10 territorial, 

econ6mico y cultural. EI reposicionamiento de cada ciudad de cara a la compe­

tencia econ6mica global lIeva a una novedosa vinculaci6n del municipio con las 

carnaras 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 0 provin­

cial. Adernas de los citados mas arriba se observan otros aspectos novedosos: 

como la incursi6n en 10 turistico y aun en 10 financiero, la cotizaci6n de bonos 

bursatiles para redefinir una dificil situaci6n fiscal (Bariloche), 0 plesbicitos para 

recaudar fondos para obras publicas (Mar del Plata). 

b) EI desarrollo local y la planificaci6n estrategica, al menos en sus planteos 

te6ricos, presupone incorporar a la gesti6n publica una mayor reflexividad sobre 
las fortalezas y debilidades de la estructura productiva local. 18Esto requiere que 

los municipios amplfen su esfera de actuaci6n agregado a sus funciones tradicio­

nales (obra publica, servicios basicos, regulaci6n de la vida comunitaria), el dise­

no e implementaci6n de estrategias de desarrollo local tendientes a la generaci6n 
de ventajas y asistencia a la competitividad empresarial local. 19 Esto no significa 

salir de un rol pasivo en 10 econ6mico para pasar a otro interventor, productor y 

empleador similar al del Estado de Bienestar, sino incorporar una perspectiva de 

Estado "catalizador", potenciador 0 articulador, tender hacia un rol mas activo e 

inductor del municipio "facilitador de oportunidades", mas que como mere 

redistribuidor de recursos publicos. Pero con un mayor compromiso con los distin­

tos sectores para definir el perfil productivo regional. EI objetivo es amplificar la 

capacidad productiva de una ciudad 0 microrregi6n a traves de coordinaci6n e 

integraci6n 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, EI Desarrollo Local. Un desafio comemporeneo. CLAEH, Universidad Cat61ica del 
Uruguay, Caracas, Nueva Sociedad, 1995. 

19. O. Madoery, "EI Planeamiento Estratsqico en Rosario", Universidad Nacional de Rosario, 1997 
(mimeo). Serialarnos como significativa la experiencia al respecto de la "Red de Municipios 
Autosustentables", Documento "Presentaci6n de la RDMA", 1996. 
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las pollticas publicas no sean s610 diseriadas y realizadas por las administracio­
nes centrales sino tarnbien par los gobiernos locales. 

Las tendencias que provocan la globalizaci6n y las polfticas de ajuste, lIevan 

al aumento de amenazas, pero tarnbien de las oportunidades, a que las particula­
ridades territoriales sean de suma importancia para desarrollar una capacidad 
estreteqice local. Como dice V. Barquero: "En realidad, el caracter diferencial de la 
estrategia (de desarrollo econ6mico local) es reconocer que el territario tarnbien 
cuenta, que en el territorio se produce la coordinaci6n/descoardinaci6n de las 
acciones de todos los agentes econ6micos y que, par 10 tanto, la vision estrateqica 

desde 10 local es relevante para el desarrollo econornico"." 
Para esta capacidad estrateqica, cada municipio dispone de un conjunto de 

recursos humanos, naturales y financieros, un patr6n hist6rico y cultural e 
infraestructuras, de un saber hacer tecnol6gico que constituyen su potencial de 
desarrollo. Las condiciones de competitividad no s610 implican la reducci6n de 
costos, sino tambien 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 cooperaci6n entre actares sociales, para el logro de 
prop6sitos compartidos). En algunos casos, para la promoci6n de economias mix­
tas, en otros, para alentar convenios intermunicipales para la creaci6n de parques 
industriales 0 zonas francas, 0 para propiciar la participaci6n de los productores 
locales en ferias y exposiciones internacionales. 

En este nuevo contexto, las ciudades revisten una importancia especial, en 
primer lugar porque desarrollan mas competencia entre sf. Ya no se trata de la 
busqueda de una redistribuci6n regional equitativa de los recursos nacionales 
como en el modele anterior, sino de un posicionamiento individual en los nuevos 
mercados. Una de las mayares consecuencias de la globalizaci6n de la tecnolo­

gia y de la economfa es la reaparici6n de la ciudad como protagonista de la 
escena mundial. Y esto no s610 es evidente para esas ciudades globales que ya 
desemperian precisamente un papel mundial, sino que en todo el mundo las ciu­
dades van definiendo nuevas polfticas 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 platafarmas para la 

concepci6n y puesta en marcha de proyectos de tipo cooperativo -abiertas, flexi­
bles y participativas- que el Viejo Estado-naci6n". 21 

20. A. Vazquez Barquero, Polftica econ6mica local, Madrid, Piramide, 1993. 

21. La globalizaci6n ha cambiado la geograffa de las actividades econ6micas: "Las ciudades y 
las ciudades-regi6n, mas que los territorios nacionales, pasan a ser los espacios predifectos para 
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Pero este proceso impulsado por la globalizacion profundiza las diferencias 

sociales y qeoqraficas y hace que la innovacion y el mayor protagonismo local no 

sean nornoqeneos ni generalizados, pudiendose distinguir situaciones de acuerdo 

al tarnano de los nucleos urbanos y las distintas regiones, por ej., entre grandes 

ciudades, las ciudades intermedias y municipios y comunas pequenas. 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 economicamente al circuito de la pro­

ducci6n y el con sumo internacional de una manera e intensidad diferente a como 10 

hicieran en el pasado, y han comenzado a ser los espacios privilegiados de articu­

laci6n 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 innovaci6n en esta orientacion al desarrollo local (ej. Rafaela, 

Pergamino, Maipu).22Por ultimo, aparece la mayorra de los municipios de tercer 

rango, en donde hay una enorme proporcion que transitan en situaciones depen­

dientes, donde cuanto mas pequerio el municipio menos capacitado esta para res­

ponder a los nuevos requerimientos, perc donde tambien surgen respuestas 

innovadoras via concertaci6n intermunicipal para la constitucion de microrregiones 

productivas mediante consorcios, entes y corredores para abaratar costos, maximizar 

recursos, promover zonas econ6micas y facilitar la cooperacion internacional. 

En este sentido, la planificaci6n estrateqica 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 desarrollo sostenido y 

equitativo y ser generadores de una nueva institucionalidad. Este enfoque de plani­

ficacion participativa replantea el planeamiento tecnocratico centralizado, "escrito" 

y estatico, cornenzandoio a concebir como un instrumento de una nueva forma de 

hacer politica de caracter concertada e interactiva. Un esquema donde planifica­

cion y gesti6n deben acercarse al maximo, donde planificar, ejecutar, retroalimentar 

y redisenar deben ser una operaci6n casi fusionada (Kliksberg, 1997: 155) y que 

requiere tambien infundir de cierto "patriotismo sobre la propia ciudad", reconocien­

do que las ciudades son diferentes y que es importante conservar esa diferencia.P 

la reindustrializaci6n y la reorganizaci6n de las economfas en vias de globalizaci6n. Las autoridades 
responsables de las ciudades y ciudades-regi6n dessrnpenaran un papel cada vez mayor en la 
reconstrucci6n de las sociedades urbanas" (Petrella, 1996: 132). 

22. H. M. Herzer, "Las ciudades intermedias en Argentina y sus posiblidades de integraci6n al 
Mercosur", Programa Alfa, Instituto de Investigaciones "Gino Germani", UBA (mimeo). 

23. J. Borja. Instituto de Estudios Municipales, Econ6micos y Socia/es, N" 0, diciembre de 1996, p. 15. 
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Esta concepcion del planeamiento parte de una concepcion no meramente tecni­

ca y apropiada por expertos sino amplia e interdisciplinaria, que busca lograr una 

evaluaci6n compartida gobierno-representantes sociales sobre los escenarios futu­

ros, la identificacion de oportunidades basadas en sus fortalezas y la disrninucion de 

sus debilidades y amenazas. En realidad, el gran desafio del planeamiento estrateqico 

es que la comunidad asuma como propio el proyecto 0 ellineamiento que surge de 

esta concertaci6n. Esto requiere de interdisciplinariedad, intervencion conjunta de 

aspectos urbanlsticos, econ6micos y culturales; de una menor verticalidad y estilo 

partidista de hacer pohtica, de sacarla del corto plazo y colocarla en el mediano, es 

decir, de transformar politicas de un partido 0 gobierno en pollticas de Estado. 

Cambia del rol econ6mico 

Rol Pasivo, subsidiario Activo, inductor, 
catalizador 

-­

Orientaciones Barrido, alumbrado 

y!impieza, 

"Cordon cuneta", 

obra publica. 

Vinculaci6n instru­

mental con el medio 

ambiente. 

Mejorar la competitividad, 

prornocion de redes 

productivas, 

preocupacion por el 

medio ambiente. 

Politicas Limitaciones para 

afrontar los desafios 

productivos, 

escasa informacion 

gerencial para la toma 

de decisiones. 

Polfticas de empleo y 

prornocion de la 

inversion, 

generacion de infraes­

tructuras, educativas y 

tecnoloqlcas. 
1--­

Instrumentos 

~----------

Planificacion 

tscnocratica. 

Planificacion estrateqica, 

vinculacion con carna­

ras, universidades, 

concertacion horizontal, 

internacionallzacion del 

municipio. 
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c) Dificultades y obsteculos para el desarrollo local. En las actuales circuns­
tancias este se encuentra limitado: 

i) Por la hist6rica debilidad institucional y de recursos propios y la ausencia de 

tradici6n municipal en Argentina en el desarrollo, asl como en 81 ejercicio del rol 

de pollcla y de regulaci6n urbana. Lo cual debe confrontar ahora con la presencia 

de un urbanismo de mercado, donde el que planifica es el sector privado, 10 que 

implica un fuerte impacto en la trama social y productiva de la regi6n (instalacion 

de shoppings e hipermercados, y de empresas que funcionan como enclaves sin 

ninguna relaci6n 0 s610 extractiva con el lugar). 

ii) Por la existencia de "zonas inviables" en el actual esquema de desarrollo, 

vinculadas al anterior trazado ferroviario del modele agroexportador (ej. Cruz del 

Eje en C6rdoba), la desestructuraci6n del modele industrial sustitutivo (San Loren­

zo en Sta. Fe), al impacto de las privatizaciones de empresas publicas, con reduc­
ci6n del personal y cierre de agencias, y a determinadas provincias del Nea 0 Noa. 

Aparece un cuadro de disparidades regionales acentuadas que muestra que las 

inversiones realizadas en los ultirnos alios se concentran en muy pocos centros 

poblados del pais. La localidad de una inversi6n 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 comunicaci6n, disponibilidad y 

calificaci6n de la oferta laboral, la existencia de centros de desarrollo tecnol6gico 

y de capacitaci6n, entre otros. Todos estos factores definen el nivel de competitivi­

dad territorial y la consiguiente capacidad para atraer inversiones." 

En este punta es muy notoria la falta de un planeamiento estrateqico y de 

politicas activas por parte del gobierno nacional asl como de apoyo a las Pymes, 

no s610 en el credito sino en la elaboraci6n del diserio e innovaci6n tecnol6gi­
ca, en las posibilidades para exportar 0 en la talta de voluntad politica para 

evitar importaciones indiscriminadas, Ilevando 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 econornlas regionales y de un proceso de con­
centraci6n econ6mica. De alii que los territorios que han alcanzado ciertos 

niveles previos de desarrollo y que adernas cuentan con cierta masa critica de 

capacidades estrategicas puedan utilizar las nuevas oportunidades con mayor 

facilidad. La globalizaci6n es asl una oportunidad especialmente para territo­

24. Voces. "La UNRC y el Desarrollo Regional, NQ 17, Universidad Nacional de RIo Cuarto. De 
todas formas desde un punto de vista te6rico se aleanzan a distinguir diversas estrategias y 
metodologfas vinculadas al desarrollo local, vinculada a las redes Pymes y densidad de la 
sociedad civil (Arocena, 1994, Alburquerque, 1996): a la economfa popular (Coraggio, 1997), al 
desarrollo social, a la estrategia de desarrollo humano local, de caracter sustentable (1997), etc. 
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rios en niveles medios de desarrollo y dotados de capacidades estrategicas 
relevantes." 

iii) Otro obstaculo 10 constituyen las debilidades tecnol6gicas y comerciales 

de las comunidades locales para participar activamente en el mundo global. Por 
eso, dice E. Martinez, frente a la falta de integraci6n del tejido social y productive. 

se trata de aprovechar en beneficia cornun las fortalezas parciales, tanto tecnol6­

gicas como comerciales que ya existen en cada ambito. Esto supone otorgar estl­

mulos econ6micos directos e indirectos a la capacitaci6n local a cargo de empre­
sas lideres en terrninos de gesti6n, organizaci6n administrativa, logistica, oficinas 

de comercio exterior de base local dirigidas por una empresa con tradici6n 

exportadora y que sirva a multiples usuarios; la instalaci6n de transformadores de 

materias primas agricolas 0 industriales producidas localmente; el desarrollo de 

proveedores locales de componentes industriales 0 de servicios, 0 la protecci6n 

local de los micromercados para enfrentar el nivel global, etc.26 

iv) Por ultimo, tambien puede senalarse la disociaci6n habitual que existe 

entre producci6n, competitividad y recursos educativos zonales. Este gap se hace 

cad a vez mas evidente cuando se observa la decisiva aportaci6n 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 

alii tambien el desatlo para el sector publico de promover capacitaci6n y una 

mayor articulaci6n entre las instituciones tecnol6gicas, educativas, universitarias 

y empresarias locales. 

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

La politica social fue practicarnente inexistente en la gesti6n local tradicional, 

salvo en 10 concerniente a algunas practicas asistenciales de entrega de materia­
les de primera necesidad ocup6 un lugar residual. En el anterior modelo, la polftica 

social la lIevaba a cabo el gobierno nacional y estaba inserta en el modele de 

desarrollo industrial sustitutivo y en el marco del pleno empleo. EI empleo estable 

25. F. Bervejillo, "Nuevos procesos y estrategias de desarrollo. Territorios en la globalizaci6n", 
Revista PRISMA, NQ 4, Universidad Cat6lica del Uruguay, 1995. 

26. E. Martinez, "Los tres liderazgos. Pollticas de promoci6n de empleo en la Argentina", en 
Ernesto Villanueva (comp.), Empleo y Globalizaci6n. La nueva cuesti6n 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 relacion Estado-Mercado-Sociedad Civil que promueve el Iibre 

mercado y las politicas neoliberales se produce una redefinicion de la concepcion 

de la politica social: de una concepcion 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 cuestion social: se pro­

duce un quiebre del contrato laboral previo; qenerandose una desestabllizaclon de 

la condici6n salarial, aumentos de la precarizaci6n, vulnerabilidad, del desempleo 

y la cuestion de las clases medias en declinacion, Se trata de una ampliaclon de 

mayor localizaci6n de la problernatica social, no s610 por la profundizaci6n de la 

pobreza y el surgimiento de una nueva pobreza, sino por aspectos ya no vinculados 

a la cuesti6n de clase sino de integraci6n social (inseguridad, anomia social, as! 

como tarnbien de sida, bulimia-anorexia, transplante de 6rganos, etc.). 

EI agravamiento de la situaci6n social por la desestructuraci6n de las econo­

mias regionales y la expansion del desempleo hacen que el municipio tenga que 

ocuparse crecientemente de la politica social constituyendose "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 que se Ie asignan formalmente ni con sus 

recursos reales. Se identifica asi un nuevo modelo de gesti6n a nivellocal, se trata 

de iniciativas espontaneas de ta sociedad a las que el Estado refuerza, 0 bien a Ja 

inversa, iniciativas del Estado que la sociedad sostiene, todas elias vinculadas a la 

satisfacci6n de demandas sociales basicas." Esto el municipio 10 asume de diver­

sas formas y sequn 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 politica asistencial dirigida por la provincia de Buenos Aires. En otras, 

se opta par estrategias descentralizadas, incorporando a las asociaciones vecina­

les en la implementaci6n de politicas sociales (Mendoza, C6rdoba). Por ultimo, se 

da una modalidad de gesti6n asociada, donde se comparte el diseno y la implemen­

taci6n de la misma con estas organizaciones, aunque todavfa de extensi6n rnenor." 
a. Se observa el comienzo de otra articufaci6n gobierno con fa sociedad civil, 

tornentandose un contacto no s610 con el tradicional fomentismo y las organizacio­

nes partidarias de base, sino estableciendo vinculos COQ sectores de la produc­

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

28. D. Arroyo, "Politicas sociales y Estilos Politicos", FLACSO, Area Estado y Politicas Publicas. 
Buenos Aires, 1997 (mimeo). 

- 30­



NUEVOS ESCENARIOS LOCALES. El CAMBIO DElMODElO DE GESTI6N 

cion, del conocimiento (universidades) y del asociacionismo no gubernamental 0 
voluntario (ong's, organizaciones cooperativas, vecinales, grupos de autoayuda, 

parroquiales, etc.). No s610 usuarios de pobreza estructural sino de sectores que 

son 0 fueron asalariados de clase media. Esto da lugar al surgimiento de dirigencias 

producto de la calda del poder adquisitivo de los sectores medios, de asociacio­
nes civiles, como comisiones vecinales que son de profesionales 0 de pequenos 
comerciantes. 

Esto lIeva 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 
problernatica de empleo y vivienda, a fomentar microemprendimientos, 
autoconstrucci6n, etc. En las experiencias donde se implementa el nuevo modelo 

de gesti6n social, se apunta a una mayor vinculacion con asociaciones de la 

sociedad civil, y a fortalecer su capacidad de gesti6n y ejecuci6n. Perosobre todo, 

el nuevo rol del municipio se da en la gesti6n de servicios publicos mediante la des­

centralizaci6n, la terciarizaci6n de servicios publicos en algunos casos a cooperati­

vas vinculadas a suministro electrico, la figura de los "consorcios" (organizaciones 

vecinales que se nuclean en empresas prestadoras de serviclos, de recolecci6n y 

recicla]e de basura, vial, etc.). En esto hay una clara tendencia por parte de los muni­
cipios a asumir roles crecientes no s610 en politica social, con especial enfasis en 

educaci6n-capacitaci6n, seguridad, sino tarnbien en el mejoramiento de la calidad 

ambiental. 

b) Nuevos desaffos, nuevas roles. En esta perspectiva se observa la paulatina 
incorporaci6n de un nuevo paradigma de politica social focalizado 0 de "gerencia 

social" que apunta a desplazar el anterior vinculado a pollticas universales y dere­

chos sociales vinculados al trabajo y a promover la organizaci6n de los sectores 

populares y a fortalecer las organizaciones de la sociedad civil en su capacidad 

de elaborar proyectos sociales, de evaluarlos e implementarlos. Se trata de una 
incipiente forma de coordinaci6n pol1tica que ya no es de caracter estatal, 0 de 

mercado sino en base a coordinaci6n en redes." 
Se trata del pasaje de una polftica 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 determinaci6n de proyectos sociales que proviene de altas esferas y una 
determinacion desde los usuarios/actores sociales que son los beneficiarios. En 

terrninos generales se modifica la esfera de la asistencia, que ya no se limita a la 

29. Ver de Norbert Lechner, "Tres formas de coordinaci6n social", Revista de la CEPAL, N° 61, abril 
de 1997. 
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distribuci6n de una oferta de recursos con los que cuenta una instituci6n determi­

nada, sino que es necesario definir actores que demanden los recursos.> 

Lo cierto es que en este modele el Estado requiere de una sociedad civil activa 

para maximizar los escasos recursos disponibles y, por otro lade, la sociedad civil 

se vuelve mas 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 senala Marsiglia, "La 

consecuencia de esta apertura a diferentes voces y protagonismos lIeva a una 

redefinicion de 10 que entendemos por espacio publico y espacio privado, y a dejar 

abierta la posibilidad de que desde la esfera privada puedan lIevarse adelante 

servicios reconocidos como publicos -en el sentido de interes general de la socie­

dad- a traves de determinados marcos jurldicos y controles de gesti6n".32 

Si bien se estan empezando a difundir estos programas nacionales destinados 

a la consolidaclon de organizaciones comunitarias 0 la constituci6n de redes 
horizontales autonornas, tarnbien es evidente que el acceso a estos programas 

depende de la capacidad gerencial disponible, asl como de contacto y lobby 

politico para acceder a los mismos. Y que estos procesos de concertaci6n no se 

instrumentan a partir de instituciones fijadas en las cartas orqanicas, sino que se 

trata, en la rnayorla 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 0 escasas, ello no impide -aunque muchas veces traba- el normal 

desarrollo de los emprendimientos. 

30. A. Oliva, Trabajo social en el contexto actual. Perspectivas de la prectice pratesional, Ponlilicia 
Universidade Cat61ica de Sao Paulo-Universidad Nacional de la Plata. Tandil, ag0510 de 1997 

(mimeo). 

31. R. Villarreal, "EI reencuentro del mercado y el Eslado con la Sociedad; hacia una economfa 
partlclpanva de mercado", en Retorma y Democracia. Revista del CLAD, N" B. mayo 1997, p. 223. 

32. J. Marsiglia. op. cit., p. 104. 
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Cambio de la polftica social 

,.----­

Modelo residual Modelo gerencia social 

Rol Polftica 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, 

Planificaci6n Estrateqica, 

audiencias publlcas, 

mecanismos de control. 

L6gica L6gica de petici6n, 

monopolio de la politica social. 
Participaci6n comunitaria 
en el diseno, gesti6n y 

evaluaci6n de la politica 
social. Nuevas formas de 

articulaci6n y fortalecimien­

to de la sociedad civil. 

c) Problemas y obsteculos en la potitice social: ahora bien, esta incorporaci6n 
de la politica social en 10 local, enfrenta no pocas tensiones: 

i) En primer lugar, la mayorla de los gobiernos locales no tienen polltica 

social sino de reparto, por falla de recursos propios, ya que la mayor parte del 

presupuesto se destina al pago de salarios. Los municipios tienen capacidad 
para determinar demand as sociales y articular los recursos locales con facili­

dad debido a la menor distancia de las relaciones sociales, pero tienen una 

deficiente capacidad de intervenci6n tecnica frente a la realidad y escasez de 

recursos presupuestarios, 10 que expresa llrnites concretos para hacer frente a 

los problemas. 

La descentralizaci6n suele chocar con la falta de recursos para lIevarla a 
cabo, mas alia de su enunciaci6n polltica: "L1evar adelante una politica de 

descentralizaci6n sin asegurar los ingresos de los municipios y sin una com­

pensaci6n financiera entre las regiones ricas y las pobres -dice al respecto 
Karin Stahl- puede agravar por ariadidura las desigualdades regionales y con 

ello tam bien 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"." 

Este cambio de paradigma de las politicas sociales que vienen a compensar 

las consecuencias sociales que genera esta apertura, lIeva a repensar que es la 

politica social y en que medida puede cambiar las estructuras que reproducen la 

pobreza y no solamente paliarlas. Aqui es donde la ternatica de la politica social 

debe vincularse con el desarrollo local y la articulaci6n micro-macro, y no mante­

ner una vision escindida de 10 social de 10 econ6mico, trabajando no s610 sobre los 
sintomas, sino tambien sobre las causas. 

Tarnbien se producen conflictos entre los tiempos distintos que manejan los 

tecnicos y los politicos (mediano plazo 0 cortoplacismo y urgencia); entre la orien­

tacion profesionalista y clientelar en la politica social (entre la vision de la urgencia 

como sospechosa, y la satisfacci6n inmediata de necesidades concretas); la esfe­

ra de la asistencia que se polariza entre asistencialismo y reivindicaci6n, y entre la 

legitimidad de la solucion tecnica adoptada y la legitimidad ante la sociedad 10­

cal." Otra problernatlca 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.35 

Ii) EI intento de articulacion de la relaci6n gobierno-sociedad civil genera 

conflictos entre ong's con preocupacion por su autonomfa 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 tsrrninos de su potencial capacidad para cooptar 0 

partidizar estos programas. A la vez, los municipios no logran establecer interlocu­

tores validos, 0 muchos no ven a las ong's como tales, tendiendo a trabajar s610 

con organizaciones de base, aun cuando estas muestran escasa capacidad de 
gesti6n. En muchos casos la politica social compensatoria 0 asistencial tiene como 

objetivo primordial el mantenimiento de la gobernabilidad, eliminando los focos de 

pobreza y de posible desestructuacion del sistema social y politico, perc evitando 

entrar en el arduo trabajo de negociaci6n con otros actores sociales para susten­
tar una logica de decision sobre la localizaci6n de recursos de proyectos y conve­

33. K. Stahl, "Politica social en America Latina. La privatizaci6n de la crisis", Nueva Sociedad, 
mayo-junto de 1994. 

34. Sobre los distintos "tiempos" del tscnico. de 10 social y el politico ver Coraggio, op. cit., p. 35. 

35. B. Kliksberg, "Repensando el Estado para el desarrollo social; mas alia de convencionalismos 
y dogmas", en Revista del CLAD, NQ 8, mayo de 1997, pp. 150-1. 
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nios que contemple la participaci6n de asociaciones intermedias, ong's, institucio­

nes de investigaci6n V universidades." 
iii) EI desempleo estructural V el dualismo que generan las politicas 

macroecon6micas neoliberales hacen que algunos municipios atraigan migracio­

nes que complican su situacion Vgeneran nuevas fuentes de dependencia Vcliente­
la. EI exito en la politica social puede significar as! aumentar los factores expulsores 

de regiones aun lejanas. HaV ciudades que deben gastar gran parte de su presu­

puesto en tareas de asistencia destinadas a periferias que no dejan de seguir ere­

ciendo V que escapan a su capacidad de resolucion (caso de Rosario). En la medida 

que se agudiza la tension entre sectares de alto bienestar V otros amenazados 0 

sumidos en la desesperaci6n social, se instala con mas intensidad el fenorneno de 

la inseguridad V se alientan migraciones que va no se producen par bUsqueda de 
empleo sino de asistencia. Esto produce una polarizacion que se expresa, par un 

lado, en la urbanizacion en espacios privados, rnuyprotegidos Vcuidados, V por otro, 

zonas de supervivencia con falta de servicios V 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 modele de qestion local V, por tanto, de 

vinculo entre gobierno V sociedad civil. Si bien la asuncion de los nuevos roles 
del municipio no significa la elirninacion de los antiques sino su mejor cumpli­

miento -va que las elecciones siguen qanandose ~un por obra publica, barrido V 
limpieza urbana-, en este marco comienza aparecer una concepcion de la polftica 

mas dial6gica V negociadora. Este fin de siglo parece signado por la emergencia 

una concepcion de la polftica local mas como coordinacion V articulacion que 

como confromacion: mas basada en la capacidad estrateqica V de qestion que en 

10 ideol6gico proqramatico; V mas vinculada a la coordinacion e impulso de redes 

sociales aut6nomas que a la articulacion de arganizaciones piramidales V centro­

ladas. En todo caso, las condiciones basicas para que este proceso de innovaci6n 
sea sustentable parecen ser las slquientes." 

36. Ver de Olga M. Paez: "EI proceso de transforrnacion del Estado y su impacto sobre las polfticas 
sociales en la Provincia de C6rdoba", Pontiflcia Universidade Cat6lica 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 Sociologla, N° 3, 1996, pp. 90-91. 
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i) EI liderazgo. Un proceso innovador sin un Iiderazgo promotor de nuevas 

ideas de gesti6n publica y de proyectos diffcilmente puede ser concebido, ya que 

es infrecuente suponer al personal intermedio de un municipio encarando por sl 

solo un proceso de autorreforma. Pero el nuevo liderazgo ya no es un personalis­
mo inspirado, sino un habit promotor de equipos que permiten descentralizar las 

tareas y generar masa critica. Mas que un Ifder politico clasico aparece casi como 

un empresariado publico que promueve, genera incentivos e imagen zonal. 
Ii) Los mecanismos de participaci6n social (sinergia) y la coordinaci6n con 

redes tambien aparecen como centrales. EI involucramiento de la poblaci6n en las 

polfticas publicas a traves de organizaciones comunitarias, mediante consejos 

con distintos marcos legales, 0 cierta descentralizaci6n de la gesti6n municipal se 

muestra como una forma de generar energfa y capacidades de resoluci6n mas 

adecuadas a las caracterlsticas de las economlas globalizadas. En todos los pro­

cesos de innovaci6n, la participaci6n comunitaria y ciudadana y de agencias no 

gubernamentales es fundamental para generar una multiplicaci6n de los efectos 

innovadores. Esto supone otra relaci6n publico-privado, tanto por el lado de la 

politica econornica como por el de la social. 

iii) La constituci6n de redes interorganizacionales (articulaci6n vertical y hori­
zontal), porque los municipios no son autosuficientes ni financiera, econ6mica 0 

politicamente. Porque requieren en 10 econ6mico la conformaci6n de una "coalici6n 

productiva", y de contactos que aumenten su capacidad de presi6n y obtenci6n 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 10 horizontal, de aumentar la capacidad de concertaci6n y articu­

laci6n intermunicipal a traves de corredores, entes y consorcios. 
IV) EI aumento del componente tecnico (el conocimiento) implica contar con 

mejores diagn6sticos. Para el buen gobierno ya no es suficiente el conocimiento 

politico, la intuici6n y la subestimaci6n de sistemas de informaci6n, sino que se hace 
necesario tener escenarios mas precisos sobre la realidad social y econ6mica cir­

cundante. Contar con equipos capacitados para innovar. No se trata s610 de consi­

derar la evaluaci6n como maquillaje 0 concesi6n ret6rica, 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 investigaci6n, consultoras, institutos de inves­

tigaci6n y universidades con mayor compromiso regional. 

Sin algunos de estos componentes diffcilmente se pueda pensar en un proce­

so de reforma de la gesti6n local de largo aliento que pueda trascender la coyun­

tura y orientarse a la equidad y participaci6n. Estas condiciones parecen necesa­

rias para hacer sustentable un proceso innovador, pero ninguna de elias constitu­

ye aisladamente una condici6n suficiente. 
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b. Umites y posibilidades del fortalecimiento de 10 local. Por ultimo, la inno­

vaci6n en la gesti6n local no significa alentar un nuevo localismo, idealizar los 
niveles subnacionales como los unicos verdaderamente politicos 0 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 exclusi6n y que actualmente opta por la profundizaci6n del 

modele neoliberal, perc sf afirmar que 10 local tiene rnarqenes de autonomia 
que pueden aprovecharse a traves de esta mayor capacidad gerencial, estra­

teqica y de articulaci6n publico-privado. Que se trata de evitar un doble sesgo: 

tanto ellocalista, como total identificaci6n con la regi6n y como ultimo punta de 

referencia, como el centralista, que considera la esfera macro como la unica 

relevante, trascendente 0 especificamente polftica. 

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 as! como la globalizaci6n replantea el rol del Estado 

nacional anterior, lIeva a la descentralizaci6n, y a la vez, a la construcci6n de 

bloques regionales; esto se puede hacer de una u otra manera: sea reforzando 

elementos de poder y de concentraci6n sisternicos y de mercado, 0 potencian­

do elementos democraticos, de autonomia y participaci6n. Se trata de reorien­

tar el Estado hacia otro rol que no sea el centralista productivo anterior del 

Welfare State, perc tam poco hacia el "minimo" ausentista propuesto por el 

neoliberalismo y los organismos de credito internacionales. Del mismo modo, 
descentralizar hacia 10 subnacional puede significar tanto el fortalecimiento de 

10 local en 10 institucional y en sus recursos econornicos, como su rol de con­

tenci6n y de descarga de la crisis hacia abajo (una autonomia vacia). Situa­

cion, esta ultima, en donde el aprovechamiento de las nuevas oportunidades 
de desarrollo local seran s610 posibles para algunas pocas ciudades reprodu­

ciendo tambien aqui la dinarnica incluidos y excluidos. 
Yen 10 concerniente ala recentralizaci6n, a la construcci6n de bloques, estes 

pueden constituirse tanto como busqueda de una escala mas adecuada para las 

grandes empresas y bajo la concepci6n del consumidor (tipo Alca), 0 como 

configurador de una polis supranacional con identidad y autonomia y desde una 

concepcion ciudadana (Mercosur). Esta ultima puede potenciar una integraci6n 

regional "desde abajo", desde las Pymes y el desarrollo local, y no s610 "desde 

arriba" y desde las grandes corporaciones. Y esta opci6n y articulaci6n de diver­
sos niveles no es indiferente al sentido que tenga la descentralizaci6n y la posibi­

lidad de generar poder local. Como senala Coraggio: "... mientras por un lade se da 

la descentralizaci6n intranacional, por otro hay que avanzar hacia un nivel de 
regionalizaci6n supranacional, construyendo una voluntad polltica capaz de re­

presentar las sociedades de diversos parses como interlocutor colectivo en la 
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escena polftica mundial. Porque es en esa escena donde los condicionamientos 

pueden resignificar regresivamente las mejores propuestas de descentralizaci6n" .38 

En ese sentido, para este fortalecimiento de 10 local no s610 es necesario mejo­

rar la asignaci6n del gasto, reordenarlo y hacerlo mas transparente a nivel local, a 

ser mas eficiente en la politica social, sino tambien se necesita promover una 

redistribuci6n distinta de los recursos econ6micos, institucionales y de poder en la 

relaci6n rnunicipio-provincia-nacion.w Se requiere explorar nuevas posibilidades 

tanto en el eje de las contribuciones municipales (no s610 tasas), en los niveles de 

coparticipaci6n provincial, como en las medidas promocionales de nivel nacional 

que apunten a una nueva solidaridad espacial, como planes descentralizados de 

apoyo tecnol6gico y crediticio para la nueva institucionalidad emergente: agencias 

locales de desarrollo, entes, corredores, consorcios, consejos, etc. 

De alii que los nuevas escenarios locales supongan no una revoluci6n sino 

una oportunidad, un desaffo de cara al fin de siglo y del milenio. Yaque en orden a 

una transformaci6n de la sociedad can rasgos solidarios e inclusivos, se requiere 

Ilevar a cabo una generalizaci6n del nuevo modelo de gesti6n hacia el conjunto 

de los municipios del pais; buscar superar las limitaciones de poder y de recursos 

que las actuales politicas neoliberales generan, como as! tarnbien asumir que este 

desafio no s610 es para la clase polftica local para la renovaci6n y cambio de sus 

practicas tradicionales, sino tarnbien 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 PBI y en 1994, el 2.01. Significan el 8,8 del gasto publico 
total consolidado. Pedro Pirez, "La situaci6n social de la ciudad metropolitana de Bs. As. en el 
contexto nacional", en Realidad Econ6mica. N° 150, 1997. 
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La Gestion Publica Local
 



EL DESARROLLO LOCAL FRENTE A 
LA GLOBALIZACION 

Jose Arocena 

INTRODUCCION 

Hay dos formas de percibir la sociedad conternporanea que aparecen en las 
interpretaciones de la mayoria de los analistas con mayor 0 menor claridad. 

Una primera percepci6n pone el acento en la importancia de los procesos 
supranacionales, en el desarrollo de los mercados globales, en la existencia de 

una 16gica planetaria. Se estarla produciendo la emergencia de una nueva forma 

de la modernidad, cuya racionalidad habria que buscarla en la afirmaci6n de 10 
global sobre los restos de los viejos Estado-Naci6n, sobre los restos de las viejas 
identidades que intentan resistir de manera mas 0 menos ca6tica. En esta vision, 

se espera que esa nueva racionalidad se afirme, que se contruya un nuevo orden 
que termine con la explosion destructiva de 10 diverso. AI modele de integraci6n 

uniformizante caracteristico de la sociedad industrial, deberia seguir un nuevo 

modelo de inteqracion (al que se Ie pod ria Ilamar post-industrial) que tenderia a 

lograr analoqos efectos de uniformizaci6n. 
Una segunda percepcion destaca la disociaci6n creciente en la sociedad 

contemporanea, entre una cierta forma de racionalidad instrumental que caracte­
riz6 a la sociedad industrial y las maneras como los sujetos expresan sus referen­
cias basicas Por un lado, las tecnologias desarrollandose en procesos relativa­

mente aut6nomos y hornoqeneos, por otro lado, las identidades (etnlcas, religionales, 

de qenero, generacionales, etc.) produciendo diversidades radicales. En esta per­
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cepcion, 10 fundamental es el acento puesto en la disociaci6n y en la complejidad 

que supone la busqueda de alguna forma de articulaci6n. Mas que pensar en 

nuevas racionalidades organizadoras de 10 diverse. se intenta pensar la sociedad 

en terrninos de tensi6n. La vitalidad de las sociedades humanas se expresa en la 

emergencia de 10 singular diverso y no en las tendencias uniformizantes. EI desaffo 

consiste en construir la unidad en la diferencia. 

,La reflexi6n sobre la dimensi6n local adquiere una mayor 0 menor relevancia 

sequn la ubiquemos en una u otra de estas dos percepciones de la sociedad 

conternporanea. En la primera, 10 local no construye un desaffo prioritario; mas 

bien se supone que las especificidades deben dejar paso al avance de la raciona­

lidad globalizante. En cambio en la segunda, la dimensi6n local puede aparecer 

como un lugar privilegiado de articulaci6n 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 explotaci6n de estas 

formas de situar 10 local en las sociedades conternporaneas. 

EL DESARROLLO LOCAL FRENTE A LA GLOBALIZACION 

En el momenta actualla idea de globalizac/6n parece dominar la mayor parte 

de los discursos de dirigentes politicos, universitarios e intelectuales, de actores, 

de terreno, de comunicadores. EIcambio 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. 

Mas aun, la globalizaci6ngenera una 16gica que tiende a disminuir las autonomias, 

a aumentar las interdependencias, a acrecentar la fragmentaci6nde las unidades terri­

toriales, a producir marginaci6n de algunas zonas. La globalizaci6n supone un nuevo 

paradigma organizacional que necesariamente esta acabando con el anterior. 

6Por que Y c6mo hablar de desarrollo local en una fase del devenir social tan 

fuertemente marcado por la globalizaci6n? No hay una sola forma de responder a 

esta pregunta. En las uitirnas dos decadas, se han ido delineando al menos tres 

maneras de situar el tema de 10 "local" frente a la globalizaci6n. Conviene distinguir­

las, mas alia de la existencia "mezclada" de estas tendencias en situaciones reales. 

1. F. Bervejillo, "Nuevos procesos y estrategias de desarrollo. Territorios en la globalizaci6n", 
Revista Prisma, N° 4, Universidad Cat6lica del Uruguay, 1995. 
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En primer lugar, si nos situamos como De Mattos." esta nueva 16gica de la 
globalizaci6n es avasallante y vuelve imposible todo planteo de desarrollo local 

dentro del actual modo de acumulaci6n basado en una dimensi6n tecnol6gica 

que Ie otorga las herramientas necesarias y en una dimensi6n econ6mica 

transnacional que apuesta a la desterritorializaci6n del capital. No hay por 10 tanto 
actores locales 0 regionales que puedan organizar alqun tipo de resistencia al 

dominio de 10 global. 

Una segunda tendencia visualiza 10 "local" como alternativa a un proceso de 

globalizaci6n negativamente connotado, planteando por 10 tanto una suerte de 

revoluci6n anti-global que devuelva a los actores locales el poder necesario para 
.construir autenticas democracias. Es un enfoque con fuertes acentos ideol6gicos, 

que concede a la dimensi6n local todos los atributos positivos amenazados por la 

globalizaci6n. Esta manera de poner de relieve las virtudes de 10 "local" alimenta 

una dimensi6n "movimientista" tras una utopia integradora. 
Una tercera tendencia se basa en un analisis de la complejidad de los proce­

sos que caracterizan la sociedad conternporanea, intentando superar la antinomia 

global-local por un esfuerzo de articulacion al interior de una real tensi6n. Se situa 

mas c1aramente en planteos tecnico-pollticos y se expresa en terrninos de oportu­

nidades y desaffos. Esta mas presente en las practicas tecnico-protesionales 

tensionadas por la necesidad de resultados. 

Habria entonces tres maneras de situarse frente a la relaci6n global-local: 

- afirmando el caracter determinante de 10 global sabre 10 local; 

- postulando 10"local" como alternativa a los males de la globalizaci6n; 
- destacando la articulaci6n local-global, al interior de una comprensi6n com­

pleja de la sociedad conternporanea. 

Las dos primeras posiciones tienen la virtud de la coherencia y de la claridad. 

En el primer caso, si 10 global es determinante, si las nuevas formas del modelo de 

acumulaci6n capitalista producen desterritorializaci6n, no hay que buscar en 10 
"local" ningun tipo de respuestas; a ese nivel no habra mas que reproducci6n de 

las macrotendencias. En el segundo caso, frente a un analisis de la globalizaci6n 

que muestra exclusi6n, marginaci6n, fragmentaci6n, la apuesta a 10 "local" tiene 

un contenido opuesto a esos males, generando conductas reactivas y ccntlictuales­

2. C. De Matos, "Capital, poblaci6n y territorio en la America Austral, ~dispersion 0 concentracion?", 
Ponencia en el Seminario "Distribucion y movilidad territorial de la poblacion y desarrollo humane", 
Bariloche, 1994. 

3. F. oebusyt, "Espaces et identites: propositions interpretatives", Ponencia en el Seminario 
"Amerique Latine: espaces de pouvoir et .dentites collectives", Belgica, Lovaina, 1996. 
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que buscan afirmar los perfiles de una sociedad mas justa y dernocratica. Si la 

comparamos con la coherencia de estas posiciones, la tercera tendencia aparece 
como contradictoria, de dificil comprensi6n, jugando a articular categorfas que 

aparentemente son incompatibles. Sin embargo, creo que es la (mica que da real­
mente cuenta del tenorneno que nos interesa. 

EI tratamiento de la ternatica del desarrollo local debe necesariamente referir­

se a la relacion con los procesos de globalizaci6n, buscando formas de articula­

cion local-global. Esta es la (mica manera de aproximarse a la complejidad del 

problema. 

1. Apuntes para un marco conceptual del desarrollo local 

Ubicandorne en esa tercera tendencia, propondre una reflexi6n sobre dos cate­

gorfas de analisis que entendidas de manera simplista, han side frecuentemente 

desencadenantes de posiciones reduccionistas e incapaces por 10 tanto, de dar 

cuenta de la complejidad de los procesos de desarrollo local. lntentare mostrar que 

se trata de categorlas fundamentales para conceptualizar el desarrollo local, siem­

pre que no sean erigidas en postulados absolutos. Esas categorfas son: 
- el modelo de acumulaci6n 

- el actor local 

1. 1 EImodelo de acumulaci6n 

EI concepto de modelo de acumulaci6n, en tanto un todo coherentemente 

contruido Ileva a pensar que las mismas causas produciran siempre los mismos 

electos. Si nos dejamos Ilevar por esta logica, un componente cualquiera del mo­

delo -Ias inversiones extranjeras por ejemplo- produciran siempre un mismo efecto 

que pcdra ser definido como negativo porque en un lugar concreto a partir del cual 

se construy6 el modelo, existieron efectos negativos. Esto no quiere decir que la 

construcci6n de un modelo sea puramente ideol6gica, ella puede basarse en 
datos obtenidos de la realidad. Pero la loqica del modelo corre el riesgo de percibirse 

a sf misma como ilimitada, como generalizable a toda sociedad concreta en un 

momenta determinado de la historia. 

En el extrema opuesto a la logica del modelo, se encuentra la 16gica de la 

contingencia pura. Los procesos socio-econ6micos tendrfan en este caso, un 

caracter absolutamente inprevisible. Las mismas causas prodrfan producir efec­

tos contrarios. No habria ninguna forma de definir 0 precisar ciertas regularidades 

o de elaborar un conjunto de "Ieyes" explicativas, porque los hechos las desmen­

tirian inmediatamente. 
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Obviamente, los crlticos del desarrollo local se encuentran mas bien cerca de 

la prirnera posici6n y los apologistas se acercan a la segunda. Lo "local" en tanto 

realfdad uruca e irrepetible, en tanto especificidad pura, parece no admitir leyes 

generalizables, ni modelos estructurados en base a racionalidades absolutas. Cada 

vez que estamos frente a una sociedad local estarlamos 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 16gicas de funcio­

namiento estan presentes en elias. Los procesos de acumulaci6n siguen de­

terminadas 16gicas repetitivas y generalizables, que se pueden encontrar en 

todas las sociedades en un mismo momento hist6rico. Es cierto que esos 

procesos de acumulaci6n no agotan toda la explicaci6n de cada singulari­

dad, pero definen un marco que permite comprender la existencia de regula­

ridades estructurales. 

~Es posible escapar a la polaridad dilernatica que significarfa tener que optar 

entre la 16gicadel modelo y la 16gica de la contingencia? ~Es posible analizar un 

proceso de acumulaci6n focal como una realidad totalmente singular, pero inscri­
biendo en sf mismo ciertas regularidades estructurales? 

Si la respuesta a estas preguntas es afirmativa, el analisis de los procesos de 
desarrollo local nos estarla planteando el diflcil desaflo de mantener al mismo 

tiempo una apertura tote! a 10 particular y una capacidad de observaci6n de las 

maneras como se inscribe 10 universal en 10 particular. Ello significarfa mantenerse 

aleiado al mismo tiempo de las euforias localistas ut6picas y de las crfticas inspira­
das en determinismos estructuralistas. 

La enunciaci6n de la necesidad de esta doble comprensi6n ha lIevado a 

distintos teoricos a hablar de "paradoja", de "articulaci6n", de "coexistencia de 

contrarios", de "comprensi6n compleja". En todo caso, este parece ser el unico 

camino que permite una aproximaci6n no reductora a los procesos de desarro­

llo local. 
En este sentido, me parece muy claro el siguiente texto de Francisco 

Albuquerque: 

"Entender esta cuesti6n creo que es clave para desbloquear el callej6n 

sin salida en el que parecen encontrarse autores que niegan rotunda­

mente el espacio posible de funcionamiento de las empresas de ambito 

regional 0 local por el hecho de que la 16gicaestructural de la acumula­

ci6n capitalista conducira irreversiblememte a la monopolizaci6n y su 

integraci6n en unico circuito econ6mico mundial. Tal circuito unico no 

existe. Sera dominante pero no exclusivo. En mi opinion una cosa es la 

16gica qenerica de la acurnulaclon capitalista, cuesti6n que no se discu­

te y otra que dicha afirmaci6n qenerica refleje la mas compleja realidad 
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de la coexistencia de diferentes 16gicas de acumulaci6n concretas en el 

espacio de 10 posible y con los constreriimientos dados en cada mo­
mento historico".' 

1.2EI actor focaf 

Si se produce una coexistencia de diferentes 16gicas de acumulaci6n concre­

tas, quiere decir que se esta ubicando esta problematica fuera del campo de las 

racionalidades absolutas y sujeta por 10 tanto a los efectos de la acci6n de los 

actores locales. En otras palabras, estos procesos no estan totalmente determina­

dos por rnecanicas pre-establecidas de acumulaci6n, 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 tarnbien regularidades estructurales, la elaboraci6n de estrategias 

locales ganadoras es un ingrediente esencial en estos procesos. EI siguiente texto 

de Vazquez Berquero es muy expllcito: 
"En realidad, el caracter diferencial de la estrategia (de desarrollo econo­

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

rio se produce la coordinaci6n/descoordinaci6n de las acciones de todos 

los agentes econornicos y que, por 10 tanto, la visi6n estrateqlca desde \0 

local es relevante para el desarrollo econornlco"." 

En esta concepci6n, la globalizaci6n presenta no s610 amenazas, sino tam­
bien oportunidades para las regiones. Federico Bervejillo desarrolla la idea de la 

globalizaci6n como oportunidad: 
"Solamente los territorios que han alcanzado ciertos niveles previos de 

desarrollo y que, adernas, cuenten con cierta masa crltica de capacida­

des estrateqicas, pueden acceder a utilizar las nuevas oportunidades para 

su beneficio. En otras palabras, la globalizaci6n serla una oportunidad 

especial mente para territorios en niveles medios de desarrollo y dotados 

de capacidades estrateqicas relevantes''," 

4. F. Albuquerque, "Apuntes sobre estrategia competitiva internacional y papel de las regiones", 
Santiago, ILPES, 1994. 

5. A. Vazquez Barquero, Polilica economics local, Madrid, Pirarnlde, 1993, 

6. F. Berbejillo, op. cit. p. 24. 
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Las oportunidades no estan al a/cance de todos, suponen ciertas capacida­
des y ciertos niveles de desarrollo, Pero 10 que importa senalar es que al aceptar la 

idea de la relevancia de las estrategias locales, se esta abriendo la posibilidad -en 

teoria- de que toda sociedad local pueda jugar al interior de la estructura de acu­

mulaci6n capitalista. Su exito dependera sin duda de los factores y situaciones 
anotados por Bervejillo; pero en ultimo analisis, esos factores pueden ser genera­
dos par politicas destinadas a crear las condiciones que permitan desarrollar las 
estrategias capaces de articular el potencial local con las opartunidades emer­

gentes a nivel global. 

AI abordar el tema de las estrategias, estamos introduciendo de hecho, uno de 
los condicionantes mas importantes de los procesos de desarrollo local: la cepe­

cidad de coostitucion de actores locales. Para algunos autores como Fernando 

Barreiro: "Los actores locales son simultanearnente motor y expresi6n del desarro­

llo local".' pero como sucede con la categoria "modelo de acumulaci6n", en este 
caso existe tarnbien un riesgo de reduccionismo, si Ie adjudicamos al actor local 

un potencial de acci6n mas alia de los Ilmites y restricciones del sistema. En 

realidad se trata de una interacci6n permanente entre actor y sistema. En este 

juego, el actor desarrolla sus marqenes de accion, ganando 0 perdiendo oportuni­

dades, logrando disminuir las limitaciones que Ie vienen del sistema 0 por el con­

trario, quedando mas 0 menos paralizados por elias. 
Estas reflexiones sobre actor y modelo s610 tienen sentido si la relacionamos con 

un estado real de la sociedad. No se trata de simples categorfas abstractas, sino de 

formas de pensar unmomento de la historiaen la que la afirmaci6nde la posibilidad de 

rnarqenes de acci6n se constituye en una respuesta a la crisis de un modelo de 

integraci6n social. Es en funci6n de esta relaci6n 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 Ilevan a plantear la ternatica del desarrollo local. 

2. Algunos reflexiones sobre un modelo de integraci6n social 

2. 1La uniiormizacion 

Venimos de una sociedad en la que la integraci6n por la uniformidad fue una 

caracterfstica central. Esto se manifest6 tanto en las orientaciones que dominaron 

el modo de desarrollo, como en las formas de producir. 

7. F. Barreiro, "Los agentes de desarrollo", Cuadernos del CLAEH, N° 45/46, 1988. 
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La noci6n de desarrollo ha sido objeto durante los ultirnos cuarenta aries de 

innumerables reflexiones, estudios, precisiones, criticas. Pero aun teniendo en 
cuenta estos aportes, la noci6n sigue fuertemente marcada por su origen. Los que 

propusieron la utilizaci6n de la noci6n de desarrollo, se consideraron a Sl mismos 

como "desarrollados", es decir como perteneciendo a sociedades que habrlan 

alcanzado su madurez. Era necesario entonces extender de manera uniforme los 

beneficios de madurez a todo el planeta. 

En cuanto a la forma de producci6n industrial, esta se bas6 en productos 

concebidos para ser consumidos por grandes masas, que tendieron a 

uniformizar el consumo. Esta forma de producir vivi6 y se desarroll6 con pocos 

sobresaltos hasta la decada del setenta, caracterizandose por: la construcci6n 
uniforme de grandes plantas, la concentraci6n masificante de los hombres 

alrededor de las rnaquinas, la descornposicion despersonalizante del acto de 

producci6n, la destrucci6n de la biodiversidad en nombre de una forma de 
crecimiento unica. 

No podemos olvidar esta herencia que construy6 un modelo de integraci6n de 

nivel planetario. En el curso del siglo, casi todas las naciones se fueron incorpo­
rando desde distintas posiciones a ese modelo. EI progreso apareci6 como un 
proceso sin lirnites, fuertemente atractivo, nadie podia quedar al borde del camino. 

Incluso en nuestros dlas, la forma de representarnos la sociedad sigue estando 
marcada por esta uniforrnizaci6n dorninante. 

2.2 La crisis del modelo 

EI rnodelo uniformizante ha mostrado desde hace casi dos decadas, signos 

muy claros de crisis. Si nos detenernos brevemente a observar el proceso de los 
paises industrializados, tendrernos que convenir en la persistencia de los Sintomas 

de crisis. No estamos ante una coyuntura pasajera y superable, que permltira 

retomar la marcha sobre las mismas bases. Esteultimo cuarto de siglo XX se dibuja 

como un momenta hist6rico en el que algo 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 10 que esta 

naciendo. Los perfiles son aun borrosos y nuestras propias inercias nos impiden 

descubrir 10 nuevo en el entramado de la crisis de 10 viejo. 

Sin embargo, es posible enumerar algunas de las caracterlstlcas de la crisis. 

Desde mediados de la decada del setenta, los paises lndustrializados han vivido la 

caida de las tasas de crecimiento, la disminuci6n de las inversiones, el aumento 
de la desocupaci6n, las dificultades para el reciclaje del recurso humane, la rup­

tura de los consensos sociales, la caida de grandes centros industriales. Gobier­

nos diversos se han sucedido en estos 20 aries; se han puesto en practica politicas 
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econ6micas 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 lIamado Tercer Mundo, el panorama es aun 

mas desolador. Con esa facilidad de ciertos vocabularios tecnicos, se ha hablado 

de la "decada perdida" refiriendose a los ochenta. Pero es interesante senalar que 

esa decada perdida coincide con la primera fase de la crisis de los parses 

industrializados. La generaci6n de la gigantesca deuda externa de casi todos los 

parses latinoamericanos tiene relaci6n directa con los desequilibrios provocados 

por la lIamada "crisis petrolera" de mediados de los setenta. Como no podia ser de 

otro modo, el fin de los anos de crecimiento de los palses centrales, afect6 a todo 

el planeta, fragilizando atJn mas las zonas mas debiles de sistema mundial. 

Posteriomente lIeg6 el periodo del lIamado "ajuste estructural", por el que se 

pretendi6 solucionar la problernatica social y econ6mica mediante la restauraci6n 

de los "grandes equilibrios". Esto se tradujo en una Ierrea politica fiscal que crey6 

ciegamente en las virtudes del deficit fiscal cero. Hay palses que han aplicado 

estas orientaciones de manera muy coherente, por 10 que hoy estamos en condi­

ciones de observar algunos resultados. 

Por un lado, se ha logrado contener la inflaci6n y "ordenar la casa". En algunos 

casos, los procesos de privatizaci6n masivos han permitido el ingreso de capitales 

y con ellos. una cierta sensaci6n de abundancia de recursos financieros. 

Perc por otro lado, siguen en pie los problemas sociales, aumentan las des­

igualdades, se retacean los recursos para la salud y la educaci6n. EI orden fiscal 

y las bajas tasas de inflaci6n consiguientes deberfan estimular la inversi6n en una 

economfa "saneada". Esta inversi6n deberfa producir un aumento del producto 

bruto, 10 que permitiria adjudicar recursos al area social. Ahora bien, todos estos 

condicionales quedan conjuqados en ese modo verbal y hasta ahora, no se vis­

lumbra ninqun cambio real. 

2.3 Globalizaci6n y diferencia 8 

Durante este siglo, la fe en el progreso uniforme y universal se impuso a las 

especificidades regionales y locales. Los avances de la electr6nica, de las telecomu­

nicaciones, de la aventura espacial, de las biotecnologfas, justificaron esa fe en una 

forma unica de evoluci6n 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 rniseria, la violencia racial y xen6foba, la destrucci6n masiva de la vida. 

8. J. Arocena, EI desarrollo local, un desaffo contemporeneo. Caracas, Nueva Sociedad, 1995. 
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AI mismo tiempo, se perciben fuertes agitaciones en algunas zonas del plane­
tao 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 situaci6n conflictual en la antigua URSS, los 

nacionalismos africanos, asiaticos, latinoamericanos, el integrismo rnusulrnan, etc. 

Incluso en el sene del Primer Mundo, existen las conflictualidades de naturaleza 

regional 0 etnicas, como es el caso de Irlanda del Norte, de los vascos en Espana, 

de las minor/as etnicas en Estados Unidos, en Francia 0 en Alemania. Estos fen6­

menos pueden volverse un "refugio", afirmando cada diferencia, pero rechazando 

toda articulaci6n entre diferencias (es el caso de los conflictos raciales, de las 

tendencias xenotobas, de las guerras regionales 0 religiosas). Pero esas tenden­

cias pueden tarnbien ser la base s61ida de una verdadera construccion planetaria, 

si superando los mitos racionalizadores, uniformizantes, las pretensiones 

heqernonicas y totalizantes,el hombre es capaz de administar la diferencia y aceptar 

la diversidad. 

En estos ultirnos anos del siglo XX, la diferencia ingresa al mundo de la produc­

cion, rnanitestandose una tendencia a atender de manera adiferenciada a los 

distintos sectores del consumos. Hoy la producci6n se orienta a un consumidor 

bien precise y perfectamente definido. EI producto se destina a una cateqorla 

eterea (los nines, los jovenes, los ancianos, etc.) a una categorfa socio-profecional, 

a una region de un pais, a los hombres, a las mujeres, etc. 

La emergencia de estas diferencias esta serialando el final de una epoca en la 

que reina la uniformidad. En este fin de siglo, asistimos al fin de un modele de 

civilizaclon identificado con la "modernidad", perc aun buscamos a tientas 0 vis­
lumbramos con contornos difusos, los perfiles que iran 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 dimensi6n 

natural y social. 

Todo esto contribuye a poner en cuesti6n el modelo de desarrollo, y por consi­
guiente, a cuestionar tarnbien las comunidades humanas identificadas con ese 

modelo. Contra la pretendida universalidad y uniformidad de una sola forma de 

crecimiento econornico, 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 hist6rica, la existencia de una sola 

via, de una cosrnovision unica, de un proyecto "occidental" de civilizaci6n universal. 

Edgar Morin escribi6 sobre esta crisis del modelo; recordemos uno de esos 

textos en el que el autor logra en unas pocas Ifneas 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 burques, 10 sabotea y 10 desintegra. AI mismo tiem­

po que obra por y para la realizaci6n de un modelo de humanidad mascu­

lino, adulto, burques, blanco, suscita una relaci6n multiple, que no sola­
mente rechaza la dominaci6n de este modelo, sino tambien el valor de 

este modelo. Asi, fermentos juveniles, femeninos, multi-etnico, multi-racia­

les, actuan, pero en desorden, sin que lIegue todavia a contruirse un nue­

vo modelo de humanidad fundado a la vez en la realizaci6n de la unidad 
qenerice de la especie y en la realizaci6n de las diterencies"? 

Las diferencias de edad, de genero, de raza, de extracci6n social, pero tarnbien 

de diferencias de nacionalidad, de regi6n, de religi6n, de espacios naturales, debe­

nan ser tomados en consideraci6n. Hoy la humanidad comienza a tomar conciencia 

de esta emergencia de la diversidad, comienza a salir de una visi6n uniformizante, 

reductora, pero fuertemente racionalizadora, para adoptar una manera de concebir­

se a si misma mucho mas polifacetica, multipolar, compleja, en la que la presencia 
de contrarios desafla toda racionalizaci6n simplista. Como dice Morin, el problema 

es que todavfa no se vislumbra ese modelo fundado a la vez en la realizaci6n de la 

unidsd qenerice de la especie y en la realizaci6n de la diferencias. 

Esta ideas rapidarnente anotadas nos permiten volver a la afirmaci6n que plan­

teabarnos al principio y situar mejor la aparente contradicci6n entre las tendencias 

de la globalizaci6n y las posibilidades de 10 "local". De hecho, la crisis de modelo de 
la que hablamos en parratos anteriores, esta mostrando el fin de una pretendida 

racionalidad universal, para el camino a una verdadera dinsmice planetaria. 

3. EI desarrollo local en 10 sociedad contempor6nea 

EI modelo de la integraci6n social basado en una concepci6n uniformizante, 

este hoy interpelando por la emergencia de la diferencia. Hoy es mas necesario 

que nunca desterrar del vocabulario la asimilaci6n entre integraci6n y uniformi­

dad. Las sociedades conternporaneas estan confrontadas a la construcci6n de 

formas de integraci6n social que partan del reconocimiento de la diferencia. Esta 

busqueda se da al interior de una tensi6n que acornparia necesariamente el pro­

ceso de globalizaci6n: cuanto mas se acentua el proceso, mas necesario se vuel­

ve alimentarlo con modos locales de desarrollo econ6mico, social, cultural, y con 
nuevas formas de protecci6n de la vida. 

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

En 1979, un Primer Ministro frances lanz61a consigna: "que cada uno cree su 

empleo". En los parses industrializados, las pollticas de desarrollo local se orienta­

ron fuertemente a movilizar el potencial humano que la crisis dejaba al borde del 

camino. Ha habido una considerable multiplicaci6n de las acciones locales en 

areas como la experimentaci6n de nuevas fuentes de energias. la renovaci6n de 

actividades tradicionales, los nuevos procedimientos de explotaci6n de materias 

prirnas, la introducci6n de nuevas tecnologfas, la apertura de nuevos canales 

comerciales, la revitalizacon de las pequenas empresas. Muy ligadas al desarro­

llo de iniciativas locales, la formaci6n protesional, la capacitaci6n y el acceso a 
nuevas destrezas, han sido instrumentos importantes en los esfuerzos por rnovili­
zar los recursos humanos. 

La problernatica local IIev6 asi a los parses industrializados a incorporar la 

nocion de desarrollo. AI interior de los parses que se habfan autoproclamado "rna­

duros", la coexistencia de regiones hiperindustrializadas con otras en franca re­

gresi6n, ponla en cuesti6n la /6gica uniforme hacia el progreso. Mas aun, la deca­
dencia de las tradicionales palancas industriales del crecimiento, como la siderur­

gia, obligaban a reflexionar sobre los "modos" de desarrollo, mterroqandose sobre 

la pertinencia de los grandes aparatos industriales concentrados. Surgen as! plan­

teos como el famoso "small is beautifull" de Schumacher'? y la revalorizaci6n de la 

pequena dimension, como respuesta mas adaptada a la aceleraci6n del cambio 

tecnol6gico. Una cierta ideologia de 10 "pequeno" y de 10 "local". sustituy6 las 

viejas creencias en las rnacrodinarnicas, en los grandes proyectos, en los gigan­

tescos polos industriales. 

Pero la necesidad de resultados ha lIevado a plantear de forma insistente la 

pregunta siguiente: Lcual es el "efecto desarrollo" de las iniciativas locales? Se 

puede responder a esta pregunta recordando que as! como Celso Furtado afirma 

que la nocion de desarrollo tuvo un contenido mftico que permiti6 dinamizar las 

sociedades del Tercer Mundo," la noci6n de "desarrollo local" ha servido para 

movilizar las poblaciones marginadas por la crisis en los parses industrializados. En 

ambos casos, una f6rmula prometedora y atractiva fue inventada para dinamizar el 

sistema y paliar los electos mas nocivos del crecimiento capitalista. EI fomento de la 

pequeria empresa, las acciones de capitalizaci6n de creadores de empresas, las 

pollticas de formaci6n 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 developpement economique, Paris, Anthropos, 1976. 
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materia econ6mica, los Ilamados polos de reconversi6n, etc., son expresiones de 

estos esfuerzos por movilizar los recursos humanos en periodos de crisis. 

LPueden pensarse de otra manera las iniciativas de desarrollo local? Cierta­

mente 10 "local" cobra un sentido particular en viejas naciones que se construye­

ron sobre las bases de fuertes identidades locales previas a los fen6menos de 
gigantismo y concentraci6n propios de la sociedad industrial. En ese caso, las 

actuales iniciativas locales se inscriben en una tradici6n fuertemente arraigada en 

sistemas de normas y valores que les otorgan plena validez. 

En este sentido, existe una via que ha side explorada en las viejas naciones 

industrializadas y que pueden ser sintetizadas en la frase: "de 10 cultural a 10 
econornico''." Esta dinarnica se inicia por una negativa a aceptar la desaparici6n 

o la muerte de una comunidad local determinada. La identidad local se rebela y 

descubre que la (mica posibilidad de supervivencia es impulsar procesos de de­

sarrollo localmente controlados. De la capacidad para concretar esta dinarnica en 

acciones que aporten resultados socioecon6micos, dependera del exito 0 del 

fracaso de estas iniciativas de raiz cutural. 
Mas generalmente, habria que preguntarse: Lhacia que sociedad se encami­

nan los paises industrializados? LEI crecimiento dependera de la capacidad para 
diversificar el tejido industrial, de facreatividad de sus miembros, de la articulaci6n 

de los tejidos sociales, de la relaci6n arm6nica de la naturaleza? Si es asl, proba­

blemente la pequena iniciativa local se constituya en un instrumento importante en 

la construcci6n de las nuevas formas sociales. Tiene mas ventajas que otras for­

mas de acci6n para construir en la diferencia, para establecer tejidos complejos 
regidos por mecanismos de vida, para proteger los recurso naturales. 

Pero puede haber otra forma de comprender el presente que lIeve a conside­

rar la iniciativa local como un terreno inutil de experimentaci6n. En efecto, quienes 

parten de 10 "global" como factor determinante, consideran que la humanidad se 

encamina hacia la concentraci6n del aparato productivo en pocas zonas del pla­

neta, en pecos centros de alta tecnologia, dejando al resto de los hombres en la 

condici6n de asistidos. En este caso, el desarrollo local serviria como simple entre­

tenimiento, como un juguete para divertir a desocupados endernicos. 

3.2 £1 desarrollo local de America Latina 

America Latina forma parte de ese mundo excluido del "orden" establecido 

despues de la Segunda Guerra Mundial. Fue uno de los continentes destin ados 

12. J. Aroceno, Le developpement par I'initiative locale. Le cas trencets, Parts, L' Harmattan, 
1986. 
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a "desarrollarse". Durante los ultirnos 40 anos, America Latina vivio 10 que 
pod ria lIamarse un crecimiento desarticulado. Las cifras muestran que entre 
1950 y 1980 el continente latinoamericano multiplic6 su producto industrial, 

aurnento la oroduccion de energia y se realizaron importantes trabajos de infra­

estructura. Pero al mismo tiempo, creclo desmesuradamente la deuda externa, 

varios parses latinoamericanos conocieron procesos de niperintlacion en el 

periodo y siquio aumentando el nurnero de personas que viven en situacion de 
pobreza absoluta. 

Crecimiento con intlacion, 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 construcclon socio-econornica des­

equilibrada. En ese contexto, es necesario ubicar la iniciativa local. La desocupa­

cion, la dependencia tecnoloqica, el desarrollo del sector informal, la rnarpinacion 

de vastos sectores de la poblacion, son caractertsticas que marcan el tipo de 
iniciativa local que surqiro en America Latina. 

A esta realidad econornica hay que agregar la debilidad de las instituciones 

locales latinoamericanas, principalmente de los municipios de ciudades medias y 

pequerias. Este rasgo de la realidad latinoamericana es de gran importancia cuan­

do se intenta una comparacion con los paises europeos, cuyas antiguas tradicio­

nes se expresan en instituciones locales reconocidas y consolidadas. En America 
Latina, mas alia de las diferencias entre los distintos parses, numerosos indicado­

res estan mostrando la presencia de instituciones debiles 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 desarrollo de las 
instituciones locales. Es el caso por ejemplo de ciudades medias, que por su 

tarnano, han logrado recursos relativamente importantes con mas posibilidades de 
desarrollo autonorno. l.oqlcarnente, la utilizacion de estos recursos en favor del 

fortalecimiento institucional local ha dependido de la orientacion 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 tuncionarniento municipal debido a la irnplantaclon 

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 instituci6n local apelando mas a la sociedad civil que a 

reformas polftico-institucionales. 
En algunos paises, se han procesado tambien cambios institucionales de dis­

tintas naturaleza e importancia que pueden tener en un futuro proximo cierta signi­
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ficaci6n. En esa situaci6n 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 

America Latina. Desde el punta de vista de la iniciativa local, la superaci6n de la 

tradicional debilidad de las instituciones locales sera un cambio cualitativo, que 

abrira nuevos caminos al desarrollo. 

Esta ambivalente realidad latinoamericana ha lIevado 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 autonomras 

locales podrian producir un efecto perverso: abrir aun mas las puertas ala penetra­

ci6n del gran capital multinacional. Se supone que las sociedades latinoamerica­

nas desarrolladas a partir de agentes externos, no han producido actores locales 

suficientemente estructurados para defender su interes, seran siempre victim as 

del desarrollo reproductivo del sistema. 

Otros anal isis serialan que ciertos organism os internacionales, algunos gobier­

nos de parses industrializados, asl como los voceros del pensamiento neo-Iiberal, se 

han vuelto entusiastas partidarios de los procesos que estimulan la iniciativa local, 10 
que estarla mostrando que esos procesos no benefician precisamente a los actores 

mas debiles, sino que son funcionales al sistema de dominaci6n. 

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 reflexi6n. Es necesario situar esta ternatica en terrninos tales que el 

debate se vuelva posible y util: 

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 aceptaci6n ingenua de sus virtualidades. La 

confianza en los procesos locales de desarrollo debe ir acompariada de una ca­

pacidad critica, que anal ice resultados, que verifique la obtenci6n de objetivos, 

que acornpane las acciones con mecanismos de evaluaci6n. 

Las distintas disciplinas que abordan la ternatica local tienen aportes sustan­

ciales en esta construcci6n conceptual. La economia, la sociologia, la antropolo­

gfa, la ciencia polltica, la geograffa, el urbanismo, las ciencias agrarias, las cien­

cias de la administraci6n, las ciencias jurfdicas, estan lIamadas a concretar es­

fuerzos interdisciplinarios que permitan avanzar en la elaboraci6n de las referen­

cias teorico-practicas necesarias. 
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La superaci6n de los distintos reduccionismos exige un analisis abierto a los 
resultados de la investigaci6n. Los esfuerzos de busqueda no pueden Iimitarse ni 
ala racionalidad de una discipiina ni a la racionalidad de un actor. Este desafio de 

aprendizaje, de debate, en los medios acadernicos. en la practica social, en los 
medios politicos y en la actividad profesional. 

La reflexi6n debe adernas situarse en la realidad actual de nuestras socieda­
des conternporaneas. La ruptura de los modelos de integraci6n basados en ten­

dencias uniformizantes, pone de relieve la emergencia de la diferencia en sus 

distintas formas de expresi6n. En un mundo que tiende a la globalizaci6n, surgen 

con renovada fuerza las especificidades. EI tema que convoca este Seminario -el 
desarrollo local- es una de las maneras de responder al desafio de una epoca que 

afirma al mismo tiempo las tendencias planetarias y la vigencia de las pequenas 

comarcas. 
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REDES DE INFLUENCIA pOLiTICA, PODER 
Y DESARROLLO LOCAL 

Martha Diaz de Landa1 

M. Consuela Parmigiani de Borbcro? 

INTRODUCCION 

La arquitectura de la estatalidad se ha vista modificada no s610 par los proce­

sos de supranacionalizaci6n sino que, junto a ellos, el fen6meno de la descentra­
lizaci6n ha operado hacia el interior redimensionando la significaci6n de las ins­

tancias locales -las que a su vez, por 10 dernas, aparecen generando fuerzas 
centripetas de articulaci6n hacia niveles regionales. 

La descentralizaci6n, que expande la competencia de las instancias locales 

desde la tradicional prestaci6n de servicios publicos (agua, cloacas, higiene, etc.) 
hacia la polltica social (salud, educaci6n, asistencia social) y el desarrollo econ6­

rnico, impone por cierto un fuerte desafio a la potencialidad de iniciativas e innova­

cion de los sistemas locales en orden al desarrollo econ6mico y social. Este desa­
rrollo aparece, par otra parte, fuertemente condicionado por procesos y actores 

1. Directora del Institute de Investigaci6n y Analisis Politico (IIAP) y Profesora de Metodologia de 
la Investigaci6n Social, Facultad de Ciencia Politica y RR.II. de la Universidad Catolica de Cordoba: 
Profesora de Sociologia, Facultad de Derecho y Cs. Sociales de la Universidad Nacional de 
Cordoba. 

2. Investigadora del IIAP y Profesora de Etica y Politica. Facultad de Ciencia Polltica y RR.II. de la 
Universidad Cat61ica de C6rdoba; Profesora de Derecho Politico, Facultad de Derecho y Cs. 
Sociales de la Universidad Nacional de C6rdoba. 
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que exceden no s610 el ambito local sino tarnbien el nacional, como consecuencia 

de una economia cada vez mas globalizada. 

En ese contexto, de descentralizaci6n y globalizaci6n, el conjunto de acto­

res locales y extra locales involucrados en la polftica local se multiplica, realidad 

que orienta a problematizar la capacidad del gobierno local para articular rela­

ciones -tanto hacia dentro como hacia fuera de su localidad- en intensidad y 

extensi6n novedosas, cuantitativa y cualitativamente diferentes a las emergentes 

del rol tradicional de los municipios, actualmente desbordados por tales procesos. 

EI nuevo escenario de la descentralizaci6n y la globalizaci6n plantea la nece­

sidad de esclarecer -e intervenir en- los constreiiimientos y oportunidades que 

elias conllevan para los niveles locales asi como tarnbien respecto a aquellas 

restricciones y posibilidades que surgen de la dinarnica de los propios arnbitos 

locales, si de integrarse a dichos procesos se trata. Estos constreiiimientos y opor­

tunidades tienen que ver basicamente con resultantes econ6micas, pollticas y 

sociales, productos de una multiplicidad de actores interrelacionados, directa 0 

indirectamente en interacci6n, a partir de sus objetivos e intereses. 

La actual tendencia a la horizontalizaci6n de las relaciones estatales corre a 10 

largo de varios ejes. A los hasta aqui referidos y relativos a la transferencia de compe­

tencias a niveles institucionales inleriores para su ejercicio mas eficiente, controlado 

y participativo (descentrallzacion) y a la internacionalizaci6n econ6mico-tecnol6gica 

(globalizaci6n), hay que agregar un tercero, constituido por la transformaci6n de las 

relaciones entre 10 publico y 10 privado asociada a la crisis del Estado bienestarista. 

Todos ellos convergen -tarnbien en los arnbitos locales- multiplicando los actores 

involucrados en la decisi6n e implementaci6n de pollticas, tanto mas cuando se trata 

de polfticas orientadas al desarrollo, y tornando exigible un especial esfuerzo de coor­

dinaci6n negociada frente a la tradicional coordinaci6n jerarquica y burocratica. 

En otros terrninos, las tendencias descriptas imponen comprender en que 

medida la dinemics polftica local condiciona las decisiones, proyectos y pollticas 

gubernamentales locales, consecuencialmente con electos hacia adentro como 

hacia afuera de las realidades municipales. Y esa dinarnica no puede ser aprehen­

dida sino como la resultante de multiples redes de actores comunitarios, econ6mi­

cos, politicos partidarios y gubernamentales -locales y extralocales- que par sus 

proposttos- se movilizan y articulan a traves de relaciones entre sf, tratando de 

orientar e influir en las acciones y decisiones de otros actores con impacto social 

o en ambitos de sus intereses. 

3. Sean estes la protecci6n 0 prevalencia de sus intereses y/o bien el predominio 0 imposici6n de 
sus definiciones de prioridades/necesidades sociales. 
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Desde esta perspectiva, resulta fertil el estudio de las redes locales de influen­

cia polltica en la decision gubernamental local. Tambien, la virtualfdad de la estra­

tegia de gesti6n pontica gubernamental de redes tanto para articular 10 local a 10 

regional/global como para potenciar las capacidades locales a partir de la des­

centralizaci6n. Porque ni la descentralizaci6n implica por sf misma un incremento 

real y autornatlco de las capacidades de direccionar con mayor autonomfa res­

pecto a las instancias polfticas supraordenadas, ni la globalizaci6n difumina nece­

sariamente los limites espaciales de la estatalidad (estado nacional, provincias, 

municipios) y sus capacidades de acci6n al punta de que puedan tornarse irrele­

vantes las 16gicas polfticas con referencia estatal/territorial. 

De cara a las nuevas situaciones y desaflos, el enfaque del eneiisis de redes' 

aplicado a la polttice local se impone, precisamente, como la perspectiva te6rico­

metodol6gica particularmente apta para detectar la constelaci6n de actores rela­

cianados en su resoluci6n y caracterizar la estructura configurada por esas rela­

ciones (mas 0 menos iererouice u horizontal, mas a menos competitiva 0 coopera­

tiva, mas 0 menos incluyente 0 excluyente de diversos sectores, etc.), sequn que 

actores se localicen en la red, el tipo de relaciones entre ellos y sus prop6sitos. 

Si conocer la estructura de relaciones que subyace y se manifiesta en la 

acci6n colectiva tiene en todo caso interes para comprender y explicar 10 que 

sucede 0 puede plausiblemente esperarse que suceda en la polftica local, el 

interes de ese conocimiento se incrementa para evaluar crfticamente las posibili­

dades y modalidades de la tendencia hoy emergente a gestionar la polftica publica 

de manera no jererouice sino a treves de la coordinaci6n de ectores en redes? 

4. Burt y Minor. 1983; Laumann y Knoke, 1987, Scharpf, 1993; Mayntz, 1988, 1992, 1993. 

5. A este respecto, y para evitar confusiones conceptuales, es necesario no perder de vista que la 
ternatica de redes es trabajada por los cientistas sociales y polfticos de dos maneras distintas: como 
enfoque te6rico-metodol6gico y como "mecanismo" (Lechner, 1995: 171) de conducci6n polltica. 

En el primer sentido, ofrece una fecunda alternativa para la confluencia de los niveles micro y macro 
en el analisis y, con ello, para una mejor comprensi6n de la realidad social. No se centra de manera 
indivknratista en los actores y sus caracteristicas sino que recupera el nivel slsternico, pera como 
conformaci6n de relaciones entre actores, que cuando adquiere una cierta permanencia define 
una estructura. Las unidades de analisis no seran entonces los actores (individuos, organizaciones, 
grupos) sino sus relaciones, las que acotan 0 potencian la consecuci6n de objetivos. Desde la 
vision de que todo 10 social es una red de conexiones e intercambios directos 0 indirectos, 
cualquier fen6meno -cultural, politico, econ6mico- puede ser descripto y explicado mediante el 
enfoque de redes. Como "mecanismo" de conduccion polftica, en cambio, se trata de la articulaci6n 
intencional de variados actores para la negociaci6n en pos de una decision e implementaci6n 
consensuada de una poutica, a fin de ganar eficlencia 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 dinamica politica local, en tanto fen6meno de poder 0 influencia 

politica en la decision municipal, como asl tarnbien exponer los principales su­

puestos, conceptos y tecnicas de analisis de esta perspectiva te6rico-metodoI6gi­

ca. A modo de conclusion se problematiza la cuesti6n del desarrollo local a fin de 

destacar areas ternaticas para cuya indagaci6n se propone, por su fuerza heuris­

tica, el analisis de redes. 

1. LA DIMENSION DEL PODER 0 INFLUENCIA POLiTICA EN LOS SISTEMAS 
LOCALES DESDE EL ENFOQUE DE REDES 

Interesa aqui remarcar que todo sistema local, en tanto sistema de interacci6n 

de actores de base territorial sub-estatal implica, entre otras, relaciones de poder 

politico. 

EI atributo de estatalidad de los sistemas locales hace en consecuencia ex­

tensivo a los mismos los supuestos asumidos en relaci6n a todo sistema politico: 

a) La cornprension de la decision politica como el resultado de una compleja 

red de actores individuales y colectivos, no s610 publicos sino tarnbien priva­

dos. Esta red define el sistema de influencia politica, y constituye la forma en 

que el poder politico es activado cuando decisiones publicae y concretas 

deben ser adoptadas, en relaci6n a opciones autoritativas dirigidas a la distri­

buci6n de bienes escasos socialmente valorados. En este sentido. poder e 

influencia politica son entendidos como conceptos equivalentes. 

b) EI ejercicio del poder 0 de la influencia politica es la resultante del reconoci­

miento de diversos recursos, tales como autoridad, prestigio, riqueza, informa­

cion, conocimiento 0 capacidad de movilizaci6n de recursos 0 de persuasion," 

c) EIrecurso 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 0 poder politico,' generando sus atribucio­

6. Los recursos de influencia politica son aquellas caracterlsticas 0 condiciones de los actores 
que generan la posibilidad de intervenci6n en las decisiones gubernamentales -y ello no par su 
propia naturaleza- sino por el valor social que a los mismos se Ie reconocen como medios de 
influencia politica (Simon. 1953). 

7. Se adopta la posicion de Herbert Simon (1953) respecto a la diferencia entre poder, influencia 
y autoridad. esta ultima definida en el sentido propuesto par M. Weber (1992). 
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nes normativas una expectabilidad cierta sabre su potencial influencia en la poll­

tica publica. Pappi (1984) sugiere el termino "nucleo normativo de decisi6n" para 

designar la expectable centralidad del gobierno en la estructura de influencia. 

Si la participaci6n del nucteo normativo de decisi6n es indispensable para 

convertir en decisiones autoritativas las posibles alternativas de resoluci6n de 

asuntos publicos, su centralidad reposa en el hecho de que la participaci6n de 

otros actores necesariamente se dirigen hacia 131 -sea directa 0 indirectarnente." 
EI interrogante general que en consecuencia se plantea es: i,que otros actores 

con diferentes recursos que no son el de autoridad ejercen influencia en el sistema de 

decision gubernamental? Esta es una cuesti6n asociada con hechos de poder social 

y como tal debe ser determinada empfricamente, en tanto si bien constituye una ex­

pectativa relativamente cierta no es asl una expectativa normativa 0 necesaria en 

sistemas sociales concretos. De heche, los distintos sistemas locales presentan una 

gran variabilidad en la estructuraci6n de la influencia, dependiendo de su grado de 

desarrollo y diversificaci6n econ6mica, tarnario de su poblaci6n, aislamiento, cultura 

polftica, perfil de los liderazgos locales, existencia de organizaciones voluntarias, etc. 

Partiendo del dato primario del caracter relacional del poder, es acertada la 

afirmaci6n de Padioleu (1982), de que el Estado "en concreto" no existe sino 

desde el anqulo de relaciones entre actores gubernamentales y no gubernamen­

tales, dentro y mas alia de los limites formales juridico-institucionales. Tarnblen, 

que son las polfticas publicas en sus sucesivos estadios de fijaci6n de agenda y 

priorizaci6n, decisi6n e irnplernentacion, el locus en que una constelacion de 

actores interactuan -sirnetrica y asimetricarnente- y con variados recursos de po­

der y preferencias sobre las alternativas posibles de la acci6n estatal. 

Estudios previos habilitan la distinci6n de tres niveles de red de influencia: "estrue­

tural" (0 global, vinculado al sistemasocial en su conjunto), "de politicas" (sequn arnbitos 

de polfticas:salud, enerqetica, justicia,educaci6n, 0 paquetes de polfticasque involucran 

mas de un area de las antes mencionadas, como por ejemplo "polfticas de reforma del 

estado", "pollticas de desarrollo", etc.) y "de caso", es decir el analisis de una polftica 

puntual (par ejemplo, la transformaci6n de una empresa publica, la apertura 0 cierre de 

juzgados, el pago de aranceles en hospitales publicos, etc.).? 

8. A pesar de la centraildad del sector gobierno. este no se manifiesta rnonolitico, como tampoco 
los sectores sociales que participen en la red de influencia: de hecho se manifiestan intereses 
variados, definiciones diversas de las orientaciones de acci6n, disponibilidad variable de recursos 
y participaci6n en redes de informaci6n diferentes. 

9. Antecedentes de esludios a nivel estructural son entre otros Laumann and Pappi (1976), Otaz 
de Landa y Parmigiani de Barbara (1991, 1994). A nivel de pollticas, Laumann y Knoke (19B7), a 
nivel de caso: Mayntz (1992. 1993). Diaz de Landa y Parmigiani de Barbara (1995). 

-63 ­



MARTHA DiAl DE LANDA - M. CONSUELa PARMIGIANI DE BARBARA 

Mas en tada red de influencia cabe preguntarse en base a que principia de 

mclusion/exclusion se localizan en ella actores como inffuyentes. Observan 

Laumann y Knoke (1987: 11) que "el criteria de mutua relevancia efectivamente 

excluye cualquier actor cuyas acciones a potenciales acciones son e-conse­
cuentes (en el sentido de que no producen consecuencias) sabre la formaci6n de 

decisiones colectivas" que impliquen intereses predominantes del sistema social 

de que se trate. Par 10 cual dichos actores pueden ser "ignorados can seguridad" 

tanto par los "miembros de la elite como par el analista". 

En un sistema de decision polftica municipal a regional, se reconoceran como 

actores reputados relevantes a individuos y organizaciones participantes tanto en 

los arnbitos gubernamental como no gUbernamental, sean de caracter local 0 

extralocal, que desarrollen actividades de indole politica (partidarias 0 sectoriales) 

a social (incluidos en esta ultima categorfa tambien los econ6micos: productores, 

empresarios y negocios en general, comunitarios, etc.), siempre que se los identi­

fique par su capacidad de afectar procesos de politicas publicae por otros actores, 

a su vez, tarnbien reconocidos par esta misma capacidad. 

Permite tarnbien este enfoque detectar la proximidad que, can el sector gobier­

no -este a su vez desagregado en distintas esferas funcionales- y entre sf, tienen 

los diversos actores sociales sequn redes de relaciones formales (por su profesi6n 

u ocupaci6n principal) e informales (confianza, amistad, asesoramiento, partlcipa­

cion en arnbitos recreativos comunes). 

EI analisis de redes da cuenta as! de fa dimensi6n relacional del poder 0 

influencia. EI valor descriptivo y explicativo del analisis de redes reside particular­

mente en su aplicabilidad a sistemas relativamente complejos (a diferencia de un 

grupo de amigos, par ejemplo). Son sistemas que, par esas caracterfsticas, impre­

sionan can barreras de interacci6n; es decir, que cada actor aparentemente no 

podrla relacionarse a estar relacionado can cada uno de los otros. Particularmente 

importante es en tal sentido la propiedad de transitividad: si, par ejemplo, A se 

asesora can B y B can C, en un sistema empirico se supondra normalmente que A 

es asesorado par C. De modo semejante resultan transitivas las reputaciones de 

influencia, en cuanto de la reputaci6n de A que B es influyente y de B que 10 es C, 

puede concluirse que A tiene a C por influyente. 

Debe insistirse que el lnteres del analisis de redes se centra no en la descripci6n 

de las unidades de la red sino en las relaciones directas e indirectas entre elias, a fin 

de hacer visibles relaciones que de otro modo permanecen ocultas para el analista.'? 

10. EI nurnero de relaciones indirectas se miden por la cantidad de tramos de relaciones que 
existen entre un actor y otro (por ejernplo los tramos entre el actor A y el actor D son tres, 5i actor 
A actor B actor C actor D, donde simboliza la relaci6n entre actores). 
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Importan no s610 relaciones efectivas (como comunicaci6n, asesoramiento u 

otros procesos de intercambio). Tarnbien pesan las interacciones potenciales. EI 

hecho de que A y B se hallen en el mismo 6rgano colegiado crea entre ellos, por 

ejemplo, una estructura de oportunidad de comunicaci6n sin que tal oportunidad 

sea efectivamente aprovechada. A esta situaci6n pueden asemejarse aquellas 

otras en que los actores comparten similares posturas u orientaciones respecto a 

una cuesti6n determinada (v.gr., decisiones a tomar en el area de polfticas de 

salud, educaci6n, 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 POllTICA 

Variadas mediciones de relaciones han side desarrolladas, las que trabajan con 

relaciones asirnetricas 0 simetricas. Las primeras consideran la direccionalidad de 
la relaci6n (10 que es importante, por ejemplo, para determinar la prominencia de los 

actores en la red, es decir, en la medici6n de influencia 0 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 este a C, se asume 
en la red que C es tarnbien influyente para A, pero no a la inversa). Hay relaciones, en 

cambio, en que puede obtenerse una mejor descripci6n simetrizandolas: por caso, 

la relaciones profesionales. La consideraci6n 0 no de la direccionalidad de las 
relaciones dependera, en definitiva, del tipo de relaciones consideradas. 

Una de las cuestiones crfticas es la clausura del sistema de acci6n 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 calificaci6n de la 

reputaciones obtenidas mediante la encuesta de elite y tecnica de bola de nieve, 

y por el otro lade la construcci6n de un procedimiento de medici6n de la relevan­

cia del actor en el sistema de acci6n, acorde con el criterio te6rico asumido para 

la identificaci6n de los influyentes. 

Los influyentes son seleccionados por el procedimiento de la bola de nieve de 

acuerdo a una regia preestablecida de cantidad minima de menciones (general­

mente tres menciones). EI 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 saturaci6n). 

Mediante la tecnica "de la bola de nieve" se controla la selecci6n arbitraria y 

probablemente sesgada que puede hacer el investigador, en la medida en que las 
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personas a entrevistar como influyentes son aquellasque resultan reconocidas por los 
propios entrevistados, quienes a su vez tarnbienhan sido reconocidos como portado­

res de la caracterfstica 0 condici6n que los hace elegibles como actores en la red. 

Diversos indices se han propuesto para medir la relevancia del actor en la red, 
entre elias el Indice de Prominencia.II De acuerdo a este fndice, el nivel de promi­

nencia de cada actor reputado influyente es igual a la proporci6n de menciones 

recibidas par dicho actor sobre el total de las menciones para el conjunto de 

actores reputados (I), ponderada la misma por el promedio de las proporciones de 

menciones (I) correspondientes al conjunto de actores que 10 han mencionado. 

De esta manera una persona no necesariamente es influyente por la cantidad de 

menciones que recibe sino que se tiene en cuenta tarnbien la cantidad de mencio­

nes que tienen sus mencionadores. 

Para el analisis de las redes de relaciones entre los influyentes (formales 0 

informales), los estudios han aplicado alguna de las siguientes tecnicas:" 

Equivalencia estructural: detecta pautas de relaciones similares en la red y 

tambien, similar atribuci6n de alguna caracterlstica a los actores (por ejernplo, 

preferencias de politicas para el desarrollo). 

EI analisis de cohesion es la herramienta tecnica usada para reconocer el 

agrupamiento de los actores como consecuencia de la existencia de relaciones 

entre elias. EI fndice de cohesion mide la distancia (tramos) entreactores en un 

sistema de relaciones determinadas (profesionales, de confianza, de amistad, etc.), 

de tal manera que a mayor distancia menor valor del lndice de cohesion y conse­

cuentemente menor proximidad entre los actores. Existen dos modalidades para 

establecer la mayor a menor intensidad de las relaciones, la modalidad de los 

componentes fuertes y la modalidad de los componentes debiles. En el primer 
caso la tecnica de cohesion relaciona dos actores s610 si hay reciprocidad de 

menciones. Se habla de cliques (componentes fuertes), cuando los componentes 

(nodos 0 actares) estan fuertemente relacionados entre sf par menciones reclpro­

11. Esta medida tue propuesta por Diaz de Landa y Parmigiani de Barbara (1991,1994) sepun la 
logica estructural del analisis de redes. Permite evitar distorsiones derivadas de la lalla de 
Informacion por imposibilidad de entrevistar a algunos actores reputados inlluyentes y se calcula 
de acuerdo a la siguiente formula Ipri= eMii I _M) • Uj I nj); donde Ipri: 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; Jj: _Mkj'-M donde _Mkj es la 
suma de menciones que el actor j ha recibido de otros actores j, incluyendo el actor i, y _M la 
suma de menciones realizadas por el total de los entrevistados; nj: EI numero de actores j que 
mencionaron al actor i. 

12 Relerencias sobre estas tecnlcas pueden consultarse en: Burt (1982) y Rodriguez (1995) entre 
otros. Para el procesamiento de datos las autoras disponen del Programa Structure (Nueva York, 
Columbia University, 1989). Respecto de este y otros programas alternativos ver Rodriguez (1995). 
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cas entre todos los actores del sistema de relaci6n de que se trate. Se denomina 

clrculo 0 esferas de relaciones entre actares cuando se aplica el modo de compo­

nentes debiles, En este caso los actares se interrelacionan aun cuando no haya 

reciprocidad siempre que directa 0 indirectamente tengan mas relaciones en un 

circulo de actores que en otro. Tarnbien agrupa a actores sequn semejanzas en 

asuntos en los que participan 0 en elecciones que priorizan. 

c. Medici6n de centralidad en terrninos 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 par cada actor, permite explorar la accesibilidad 

que este tiene a los restantes actores del sistema, con las presumibles posibilida­

des de discusi6n 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 polftica y social-, la asociaci6n entre desarrollo e iniciativas locales es uno de 

los focos que mayor atenci6n recibe entre los que postulan la autonomia de la 

gesti6n municipal. Desde este sentido debe entenderse tarnbien la legitimidad que 

reclama para si la reivindicaci6n actual de los gobiernos y sociedades locales 

como principales arnbitos de realizaci6n del desarrollo humane." 

Sin embargo parece necesario preguntarse sobre la permeabilidad de las 

instancias de decisi6n local a las iniciativas que en tales comunidades se gene­

ran, como asi tarnbien respecto al dinamismo de las sociedades locales concretas 

para la generaci6n de iniciativas de desarrollo. 

La primera cuesti6n exige del analista el estudio de que iniciativas, impulsa­

das por que actores sociales, son convertidas en politicas publicas y acciones 

gubernamentales, a que intereses 0 prop6sitos responden dichas iniciativas y que 

tipo de relaciones se establecen entre los actores sociales y las instancias de 

decisi6n. En definitiva, dicha cuesti6n remite al estudio de la influencia politica 

cuya comprensi6n se enriquece desde el analisis de redes. 

Por su parte, la evaluaci6n sobre la capacidad de las comunidades locales 

para la generaci6n de iniciativas de desarrollo, interroga sobre la posibilidad que 

\ienen sus gobiernos de impulsar estrategias de coardinaci6n cooperativa para el 

13. Objetivo este ultimo de particular preocupaci6n en los programas de las organizaciones 
internacionales, herederas de la modernidad de cara al siglo XXI. Vease por ejemplo: Programa de 
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre el Dearrol/o Humano, 1993. 
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desarrollo local; pero asimismo plantea en que medida sus decisiones y acciones 

estimulan la qeneracion de iniciativas. Tarnbien aqul el estudio de las redes de 

influencia politica permiten indagar sobre el grado de apertura del sistema de 

decisi6n, su compromiso con las demandas sociales, los intereses y sectores de la 

comunidad que privilegia y su participaci6n en proyectos de cooperaci6n con 

otros actores extralocales -publicos 0 privados. 

Si bien la literatura especializada en polftica local a nivel comparado, da cuen­

ta de que los funcionarios gubernamentales municipales muestran cierto grado de 
autonomia en la toma de decision, igualmente es mas 0 menos generalizable la 

afirmacion de que dicha autonomla se ve constrenida, Aunque no en todos los 

casos se mantiene la afirmaci6n de una total dependencia del gobierno local de 

las elites econ6micas, con frecuencia se manifiesta una posicion marcadamente 

"privilegiada" del sector "negocios" en la toma de decision local yen consecuen­

cia una "desproporcional" influencia polftica 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 economfa 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 podrfa agregar Tribunal de Cuentas en nuestro regimen municipal) 

por mantener 0 incrementar su caudal electoral que les permita conservar su 

posicion 0 ascender en la carrera polltica, posibilidad en gran parte dependiente 

de la estabilidad y dinamismo de la economfa local (C. Stone, 1980).14 
Algun contraste respecto a la relacion elite econornica y gobierno local fue 

empfricamente encontrado en estudios comparativos de polltica urbana. Precisa­

mente, Wolman y Goldsmith (1992) destacan la fuerte tradici6n que tiene esta 

relaci6n en el sistema politico estadounidense cuando se analiza en comparaci6n 

con el sistema local ingles'S No obstante, los autores senalan que, de acuerdo a 

estudios mas recientes, la tendencia en el Reina Unida es a disminuir las diferen­

cias otrora destacadas. 
Dunleavy (1980) y Stoker (1988) coinciden en afirmar que asf como en 

Estados Unidos, los grupos econornicos en Gran Bretana tienen acceso privile­

giado a la estructura de decision de polfticas locales y es indudable su influen­

cia sabre los gobiernos municipales. Pero mientras Dunleavy argumenta sobre 

la importancia de las redes informales de relaciones que sirven para integrar a 

14. Estabilidad 0 incremento del empleo local, ampliaci6n de la base contributiva y mejoramiento 
de la capacidad de prestacion de servicios del gobierno local son ventajas dependientes de la 
interrelaci6n entre este y el sector "negocios" y fuente de capitalizaci6n electoral. 

15. Cockburn (1977), entre otros. sugiere que el estado "local" inevitablemente sirve a los 
intereses del capital. No obstante reconoce que en Gran Bretana -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 razon adicional para 

propiciar el acceso informal del grupo de productores a la decision publica 

local, aunque relativiza la extension que este hecho pueda alcanzar en distin­
tas comunidades. 

Mas generalizable parece ser la existencia de coaliciones dominantes 0 "rna­
quinarias" que articulan los intereses gubernamentales de desarrollo y los intere­

ses de expansion de grupos econornicos, la que desde hace unos pocos anos 

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 econornico." 

Las tendencias actuales muestran que una importante porclon del interes 

por el estudio de las relaciones entre los intereses economicos y politica a nivel 

local, se ha dirigido hacia la tipificacion de regfmenes pro-desarrollo 0 anti­

desarrollo, los cuales no tienen necesariamente directa conexion con influencia 
o no de los grupos economicos en las polttica local, tal como pudiera pensarse 0 

puede ser sugerido por alguna literatura." 

Unidos- los politicos locales iuegan un papel mas prominente y no es tan marcada la influencia de 
los "negocios" en la toma de decisi6n local. Explica Harding (1990) que el decaimiento de la 
participaci6n del sector "neqocios". en el proceso de decisi6n que durante casi una centuria ha 
caracterizado la politica local en Gran Bretana ha side el resultado de una combinaci6n de 
factores las franquicias otorgadas al sector. la movilizaci6n polltica en las areas urbanas de otros 
intereses no pertenecientes al sector social "negocios", la suburbanizaci6n de la elite econ6mica 
(residencias fuera de los centros urbanos). la internacionalizaci6n del capital (que ha jaqueado 
fuertemente a las economias regionales y locales), la protesionatizacion de las empresas (como 
resultado de la tecniJicaci6n y la exigencia del gerenciamiento competitive): todo 10 cual ha 
dejado al Partido Laborista y su electorado como los actores dominantes en la politica urbana. 
Por ello, afirma este autor, ia influencia instrumental de los "neqocios" sobre las estrategias 
pollticas locales ha sido asi menos fuerte en Gran Bretana que en Estados Unidos. 

16. Estrechos vinculos fueron observados entre la industria de la construcci6n y gobiernos 
locales en materia de politicas habitacionales, rrusntras otros estudios informan experiencias de 
interrelaciones significativas en el campo de las politicas ambientalistas, educaci6n, protecci6n 
de menores y de la ancianidad. Inciuso se informa que el proceso de interrelaci6n se ha multiplicado 
y diversificado en la medida en que se ha incrernentado el nurnero de agencias y organizaciones 
que han asumido las prestaciones directas de servicios, declinadas por el estado. 

17. Precisamente Clark (1994) discute la supuesta relaci6n entre "poderoso sector negocios­
coalici6n pro-desarrollo" y hace notar los dudosos resultados obtenidos que aun no permiten que 
se confirme la hip6tesis de que "los negocios quieren negocios y por ende quieren desarrollo"; 
pareciera que tambien es sustentable pensar que los "negocios quieren negocios perc 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 0 rnoviuzacion de intereses anti­

desarrollo 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 0 protectivas del medioambiente, entre otras. 

Por otra parte, se senala tarnbien que aunque pudiera reconocerse una coali­
cion pro-desarrollo asociada a una interrelaci6n estrecha entre el sector "nego­

cios" con la esfera gubernamental, diferencias de intereses vinculadas a la deci­

sion, implementaci6n y/o coordinacion de estrategias de desarrollo, relativiza su 

impacto en la politica publica, ya porque acentua la porosidad del sistema de 

decision perrneandolo a la participaci6n de otros sectores, ya porque autonomiza 
la instancia gubernamental 0 prioriza las disputas e internas partidarias en el pro­

ceso de liderazgo de la politica publica local. 
Analisis sisternaticos sobre la interrelaci6n entre el sector econ6mico y el 

politico a nivel local desarrollados en America Latina 0 en Argentina que tengan 

por objetivo detectar la influencia del sector privado sobre el publico, sus relacio­

nes y orientaciones hacia la politica local que informa la estructura de decisi6n en 

arnbitos municipales no han recibido especial atenci6n. Estos aspectos han ope­

rado mas como supuestos que como cuestiones sometidas a indagaci6n 

(Clichevsky et al., 1990).'8 

Mas novedoso aun resulta, en nuestro pais, la aplicaci6n del analisis de redes 

al campo de estudio de las relaciones intra e interqubernarnentales." orientados a 

la cooperaci6n entre localidades en proyectos de integraci6n regional sub y 

supranacional. 

18. Los articulos "Influencia Politica y Desarrollo Econ6mico Local .," (Dlaz de Landa, Parmigiani 
de Barbara) y "Problemas y Estrategias para el Desarrollo Econ6mico en la Regi6n del Valle de 
Punilla..." (A. Ciuffolini) en esta misma publicacion, abordan la problernatica a nivellocal y regional 
de la Provincia de Cordoba. respectivamente. 

19. Verbigracia el anahsis de los Entes Intermunicipales. Ver en esta publicaci6n "La Cooperaci6n 
Intermunicipal como Instrumento de la Politica de Desarrollo.," (M. Cingolani). 
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GESTION PUBLICA YPARTICIPACION 
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 excepci6n a la Humanidad 

entera: el crecimiento poblacional descontrolado, la urbanizaci6n desordenada, 

producto de migraciones internas en gran escala, las falencias en la producci6n y 

la distribuci6n de alimentos, el impacto de las innovaciones tecnol6gicas en la 

reducci6n de los puestos de trabajo, la acumulaci6n de residuos contaminantes, 

el agotamiento previsible de los recursos no renovables, en particular los combus­

tibles f6siles, el recalentamiento global del planeta, la expansion de los circuitos 

comerciales internacionales anomalos, como el narcotrafico, el trafico de armas y 

de animales silvestres, etc. 

Una caracterlstica comun a todos estos problemas es que ninguno puede ser 

resuelto, 0 siquiera encarado, por ninqun Estado (por importante y poderoso que sea) 

en forma aislada. Solamenteestrategias compartidas e integradas tienen alguna posi­

bilidad de exito 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 la gravitaci6n de las 
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fronteras polfticas y culturales. Hay una palabra que en nuestra decada se ha 
convertido en clave paradiqrnatica de la situaci6n en ciernes: Globalizaci6n. 

En nuestros dlas, los aspectos realmente logrados de esa globalizaci6n son 

los siguientes: 

La espectacular expansi6n del mercado internacional de capitales, cuyo vo­

lumen se ha duplicado entre 1989 y 1995, Y que hoy supera completamente al 

valor econ6mico 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 ninqun Estado 0 Banco 

Central puede verdaderamente controlar. 
La apertura de los mercados a un intercambio de bienes y servicios exento 0 

aliviado de tasas aduaneras, si bien en formas no equitativas entre patses domi­
nantes y dominados, pero que alcanza para plantear una dura competencia en 

terrninos de precios, calidad, prestaciones, nivel de actualfzaci6n tecnol6gica y 
plazos de entrega. 

La formaci6n de bloques de integraci6n regional, para atender necesidades y 

urgencias diferenciadas de las diversas regiones del mundo, y tarnbien para tratar 
de equilibrar sus dialcqos e intercambios. Baste mencionar la CEE, el NAFTA y el 

Mercosur. Siguiendo la tendencia ya evidenciada en el mas avanzado de tales 
bloques (Ia CEE) sobre ellos recaeran en forma creciente algunas responsabilida­

des y arnbitos de decisi6n que hoy todavia se consideran en muchas partes como 

propias de los Estados nacionales. 

EI crecimiento en tarnario, complejidad y poder de las empresas transnacio­
nales, mediante compras, fusiones y alianzas; mientras en el interior de tan com­

plejas organizaciones se Ilevan a cabo procesos de descentralizaci6n, delega­
ci6n de incumbencias, etc., siempre en busqueda de una mayor eficiencia y 

flexibilidad, para asegurar una competitividad firme en el largo plazo. 

La redefinici6n, tanto interna como externa, del rol y las incumbencias del 
Estado nacional. Hay una redefinici6n critica del concepto de soberanla nacional 

en 10 externo, desde que la emergencia de bloques y entidades internacionales 
globales condiciona su capacidad aut6noma de decisi6n, tanto normativa como 

tacticamente, A ella contribuye tarnbien el creciente pragmatismo de las relacio­
nes internacionales. Tarnbien hay profundos cambios en 10 interne, por el abando­

no de algunas actividades (empresarias, por ejemplo) y por la transferencia de 
otras a niveles sisternicos inferiores (provincial y/o municipal) procurando acercar 

la gesti6n y los efectores de los servicios publicos a los arnbitos sociales recepto­

res de los mismos. Es de hacer notar que todos estos procesos guardan notables 
similitudes con la actuaci6n de las empresas. 

Hay otros aspectos, en cambio, donde la globalizaci6n tiene un nivel de reali­

zaci6n muy inferior 0 incluso es practicarnente inexistente: 
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La circulaci6n de la informaci6n sobre los sucesos mundiales, ya que si bien 

existen los circuitos tecnol6gicos necesarios, su manejo practice esta en manos 

de oliqopolios informativos, que proveen mensajes tendenciados, en el contexto 

de un pluralismo s610 parcialmente aorrutido. 

La circulaci6n de la tecnoloqla, que se produce con cierta fluidez en el ambito 

interno de las empresas transnacionales (entre plantas de la misma organizaci6n 

en diferentes parses, par ejemplo) perc no en el ambito inter-empresas, donde a 

veces la tecnologia se intercambia como valor de mercado (Ia 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, 0 de la amortizaci6n de inversiones hechas en base a tecnologias anteriores. 

La circulacion de las personas, 0 de la mana de oora, si queremos ver el tema 

como factor de la producci6n, la cual esta hoy mucho mas restringida que en otros 

tiempos, cuando grandes corrientes migratorias cambiaron el mapa demogratico 

del rnundo. No es desatinado prever incluso futuras restricciones al movimiento 

interne de las poblaciones (del ambito rural al urbano, por ejemplo) para contener 

los actuates problemas de la urbanizacion explosiva. 

Dentro de este encuadre, podemos decir en primer lugar que todos estos 

carnbios y procesos abren un gran campo de posibilidades, y al mismo tiempo una 

gran cantidad de riesgos y peliqros. Es la clasica noci6n de crisis, que los chinos 

senalan qraficamente con dos signos: uno que significa peligro y otro que significa 

oportunidad Asl, peligros mas oportunidades configuran situaciones de crisis. 

En este contexte. 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 0 provincial. Afronta, pues, el ambito municipal especia­

les desafios que hoy marc an la necesidad de reflexionar sobre los mejores medios 

de resolverlos. 

A ese tema esta destinado este capitulo, que procura explorar el campo de la 

necesaria interacci6n entre la capacidad de gesti6n de los funcionarios rnunicipa­

les y las form as de la participacion ciudadana, para afrontar y resolver la ejecuci6n 

de proyectos concretos de desarrollo 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 
SOClo-poLlTICO Y ECONOMICO 

Caracterislicas y requerimientos del actual contexte socio-politico 
y econcmico 

Todos percibimos la existencia de profundos cambios en el contexte socio­

politico y econ6mico de la sociedad conternporanea. Esta en marcha una revolu­
cion cientifico-tecnol6gica de fuertes (e impredecibles) consecuencias. En los 

consumidores hay una revolucion de las expectativas, en una situaci6n de so­

breoferta con respecto a la demanda etectiva, mientras ponderables y crecientes 

sectores de la sociedad quedan marginados del consumo y del trabajo. Avanza la 

globalizaci6n, principalmente en el ambito econornico-financiero y de la intorma­

cion, 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 carnbio, a 

una rapida 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 (0 

precarizadoras) de las relaciones taborales, la turbulencia de la demanda, etc. La 

impresi6n general es que vamos hacia un mundo mucho mas exigente, competiti­

vo e impredecible que aquel del cual venimos. 

Las exigencias de eficiencia y f1exibilidad 

Esasacrecentadas exigencias de competitividad exigen mejorarsubstancialmente 

el nivel de calidad de los productos y servicios, de la tecnologfa, del funcionamientode 

las organizaciones y del desempeno de los hombres. Esa exigencia afecta a todo tipo 

de organizaeiones, publicas a privadas, y se manifiesta principalmente en la necesi­

dad de realizar dos eualidades vitales: enciercie, que es la capacidad de optimizar eI 
uso de los factores de la produccion, disminuyendo con tendencia a cera los costas 

de la no-caudad, y flexibiJidad, 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 gesti6n participativa 

Ante esas nuevas exigencias, las organizaciones de todo tipo (que en su 

forma tradicional responden al modelo piramidal, verticalista 0 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, s610 en un pequeno porcen­

taje que ciertamente no satisface la expectativa generada ni compensa las dificul­

tades y dolores del ajuste. 

Par otra parte, no logran por ese camino la necesaria flexibilidad, ni superan 

los procesos de o/igarquizaci6n (trabas a la circulaci6n ascendente y descenden­

te de informaci6n interactiva y sustituci6n del sentido funcional de la diferencia­

cion [erarquica por un sentido apariencial) y de feuda/izaci6n (olvido por los gru­

pos verticales de funciones especializadas de los fines generales de la organiza­

cion y sustituci6n de los mismos por fines sectoriales que gene ran disputas por 

parcelas de poder y asignaci6n de recursos escasos). 

En muchos casos, la aplicaci6n de diversas modalidades de la gesti6n pertici­

pativa logra un incremento cualitativo y substancial de eficiencia y flexibilidad, 

aplicando farmas de conducci6n por Iiderazgo interactivo, organizando el trabajo 

por equipos 0 celulas polifuncionales, otorgando diversas formas de reconoci­

miento a los esfuerzos fructiferos del personal, brindando en forma permanente 

capacitaci6n para el puesto de trabajo y una atenci6n con stante a los circuitos de 

la comunicaci6n formal e informal. 

En tales condiciones, es posible encarar un proceso de mejora continua de la 

organizaci6n, que aumente en forma muy significativa la eficiencia global de la misma, 

por medio de un proceso de gradual eliminaci6n de los elevadfsimos costas de /a no­

ca/idad, los que con frecuencia representan un 25 a un 40% del valor agregado anual. 

La recuperaci6n de esos ingentes recursos, que antes se perdlan como agua 

que escurre por el drenaje, hace posible encarar pollticas de reducci6n de precios 

sin perdida de rentabilidad; de inversi6n modernizadora; de mejor distribuci6n de 

dividendos y de mejor remuneraci6n y premios para el personal. Lo mas importan­

te es que permite conciliar dos extremos aparentemente antag6nicos: la alta efi­

ciencia organizacional (que responda a las exigencias del contexte socio-politico 

y econ6mico de las organizaciones) y la buenas calidad de la vida laboral (que 

restaure la noci6n invalorable del sentido humane del trabajo). 

Esta estrategia participativa no es de aplicaci6n 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 

pubucas del Estado la pueden aplicar. EI caso de las arganizaciones municipales 
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es particularmente adecuado para dicha aplicaci6n, por las especiales caracte­

risticas de relaci6n directa de los funcionarios municipales con los 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

nizaci6n estatal mediante procesos de descentralizaci6n; y son receptores a la 

vez de acrecentadas expectativas y requerimientos publlcos, la aplicaci6n de 

nuevas y mas eficientes modalidades de gesti6n reviste para ellos el caracter de 

una urgente necesidad. 

Viejas y nuevas incumbencias de la gesti6n municipal 

EI origen hist6rico 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-leones, con su caracteristica instituci6n de los iueros, como expresi6n de una 
polftica de la Corona destinada a repoblar las tierras reconquistadas al invasor 

musulrnan. Ese cabildo tuvo dos etapas: popular y aristocratlca, 

EIcabildo americano fue heredero de esa segunda etapa, y aqullos fueros se 

utilizaron para consolidar la conquista. Desde un principio, el Cabildo fue expre­
si6n jurfdica de una ciudad, slmbolo de vida civilizada en medio del desierto natu­
ral, centro cfvico organizado, con jurisdicci6n sobre la comarca circundante, con 

derecho a arbitrar recursos propios y potestad sobre temas de polltica urbana, en 
manes de luncionarios cooptados 0 elegidos por voto calificado. En nuestra histo­
ria constituyeron en muchos casos los nucleos aglutinantes de las provincias 

constituyentes de la Naci6n, motive que explica su temprano reconocimiento cons­
titucional, y la luerte tradici6n de autonomfa que los nutre. 

En electo, ya nuestra Constituci6n de 1853, tras adoptar la forma de gobierno 

representativa, republicana y federal, dispone el dictado de constituciones provin­

ciales que aseguren la administraci6n de justicia, el regimen municipaly la educa­
ci6n primaria; y a mayor abundamiento luego dispone que cada provincia dicte su 

propia constitucion asegurando la autonomia municipal, y reglando su alcance y 
contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econ6mico y financie­

roo Esa tendencia se ha reforzado en las sucesivas reformas, y muy particularmen­
te en la ultima 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 inclusi6n de mecanismos participativos y promoci6n de condiciones de 
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perticipecion. Establecen sistemas de cooperacion. adrninistracion y fiscalizacion 

conjunta de los gravamenes entre provincia y municipios, asf como la prestacion 

de servicios publicos bajo egida municipal con control de los usuarios. Tarnbien se 

refieren a la obliqacion provincial de otorgar coparticipaci6n y subsidios a las 

municipalidades, as! como la posibilidad de delegar competencias en elias. 
En general, los principios jurldicos de la administraci6n publica provincial y 

municipal se refieren a los siguientes criterios basicos: 
a) Satisfacci6n de las necesidades y requerimientos sociales con eficacia, 
eficiencia, economicidad y oportunidad. 

b) Centralizaci6n normativa, descentralizaci6n territorial y desconcentraci6n 
operativa. 

c) Coordinacion, imparcialidad, sujeci6n al orden jurfdico y publicidad de 

normas y actos. 

d) Ingreso a la Adrninistracion por idoneidad, con criterio objetivo, concurso 

publico e igualdad de oportunidades. 

e) Actuaci6n de la Administraci6n Publica sujeta a principios de celeridad, 
economte, sencillez de tremite, plazo previsible, participaci6n de los afecta­

dos y posibilidad de demanda judicial. 

Para ejemplificar 10 dicho con la menci6n de un caso concreto tomaremos 

las estipulaciones sobre municipalidades y comunas contenidas en la Consti­

tuci6n de la Provincia de Cordoba, que en sfntesis dicen 10 siguiente: A partir 
del reconocimiento del Municipio como comunidad natural, plantea la necesi­

dad de establecer un regimen municipal basado en la autonomfa polltica, admi­
nistrativa, econornica, financiera e institucional, por medio de la elaboraci6n 
de Cartas Organicas para las ciudades, con caracterfsticas derivadas del sis­

tema representativo y republicano, y de una Ley Orqsnice Municipal para las 

municipalidades sin carta orqanica. Fija las funciones, atribuciones y finalida­
des de las municipalidades, siempre relacionadas con los intereses publicos 

locales, el origen de sus recursos (propios y de coparticipaci6n), la posibilidad 

de establecer convenios intermunicipales y el principio de la mutua coopera­

cion entre fa provincia y los municipios. En general. los 6rganos de gobierno de 

las Municipalidades son: 
EI Consejo Oeliberante, que sanciona las ordenanzas, forma comisiones in­

vestigadoras, reglamenta las actividades publicas, establece restricciones de do­

minio y expropiaciones, sanciona el presupuesto, organiza la administraci6n y la 
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educaci6n publica municipal, determina las bases de concesiones y auditorfas y 

pide informes al Departamento Ejecutivo. 

EI Departamento Ejecutivo, que ejerce la jetatura del gobierno y la administra­

cion, promulga y veta ordenanzas, cerebra 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. 

EI Tribunal de Cuentas, que revisa las cuentas, realiza auditorlas, visa los 

actos administrativos, aprueba las 6rdenes de pago, fiscaliza el otorgamiento de 

subsidies, instruye sumarias y ejerce, en general, el control de la gesti6n. 

Otros organisrnos, tales como el Tribunal Administrativo Municipal de Faltas, el 

Tribunal Administrativo Municipal Fiscal y los entes de control de los servicios publ'cos. 

Toda esa estructura y rnedios estan al servicio de la atenci6n de las que hoy se 

consideran incumbencias de la gesti6n municipal, cuya lista ha engrosado nota­

blemente tras los procesos de descentralizaci6n que trajo consigo la reforma del 

Estado, y que abarca aproximadarnente los siguientes conceptos: 

Atenci6n a grupos sociales y etarios (ninez, adolescencia, juventud, etc.). 

Acci6n pohtica municipal. 

Actividad cultural. 

Abastecimiento urbano. 

Catastro urbano. 

Centros vecinales. 

Control alimentario. 

Cuidado del medio ambiente. 

Deportes y recreacion. 

Desaques cloacales y pluviales. 

Defensa del consumidor. 

Educacion y actualizaci6n educativa. 

Gas natural. 

lIuminaci6n vial. 

Obras publicas, 

Salud publica. 

Suministro de agua potable. 

Policla del trabajo. 

Transite urbano 

Higiene urbana. 

-80­



GESTION PUBLICA Y PARTICIPACION C1UDADANA EN Al AMBITO MUNICIPAL 

Rol del funcionorio ejecutivo municipal en el actual contexto 

Frente a este curnulo de tareas, y armado de las nuevas disposiciones legales 

y de las herramientas de gesti6n que las mismas Ie proveen, el funcionario ejecu­

tivo municipal enfrenta hoy un desaffo que poco tiene que ver con la clasica ima­
gen del burocrata rutinario y procedimentalista, afecto a rituales publicos y ajeno a 

los problemas concretos. En etecto, hoy debe encarar una doble y articulada tarea: 

La tarea de gesti6n administrativa para la marcha normal de su organizaci6n 

municipal: planificar el futuro, organizar el sistema, gestionar el personal, gobernar 

las actividades y controlar sus resultados. 

La tarea de polftica arquitect6nica. como gestor del desarrollo local: detectar 

los requerimientos sociales, inscribirlos en la agenda polltica, coordinar los estu­

dios tecnicos, coordinar las deliberaciones publicas, participar en las decisiones 

ejecutivas, conducir la ejecuci6n de los proyectos, participar en la evaluaci6n de 

los resultados y ser un permanente comunicador social de la dinarnica municipal. 

LAS FUNCIONES DE ADMINISTRACION 

La planificaci6n del futuro 

Planificar el futuro es una funci6n basica de administraci6n. Es el conjunto de 

las actividades que apuntan a prever situaciones, definir metas, formular pollticas, 
asignar recursos y elaborar proyectos, con la finalidad de mantener a la organiza­

ci6n para la cual se planifica en un adecuado y creciente nivel de interacci6n 
positiva con su contexto social, sequn los fines de la organizaci6n y las necesida­

des sociales que ella procura satisfacer. 

Respecto de la planificaci6n, pensamos poder afirmar que la gesti6n partici­

pativa aumenta el nivel de certidumbre del planeamiento porque permite integrar 

mas puntos de vista en su elaboraci6n, visualizar mas escenarios futuros posibles 

y elevar el nivel de compromiso para la accion posterior de los actores involucra­

dos en el planeamiento. 

La formaci6n del funcionario ejecutivo municipal en materia de planeamiento 

debe basarse en algunos principios muy claros: 

* Planifica quien gobierna; la planificaci6n no es una pura funci6n tecnica: 

incluye tarnbien una dimensi6n polltica. 

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

* Cada actor tiene su explicaci6n del tema; nadie es dueno de toda la verdad 

- 81 ­



EDUARDO JORGE ARNOlEITO - EDUARDO BElTRAN 

Y solo la interaccion comunicativa permite aproximarse a una visi6n 
consensuada del problema. 

* La planificaci6n no es s610 el "deber ser", el cual debe articularse con el 

"deber ser" para orientarse hacia el "hacer". 

• La planificacion apunta al futuro pero se refiere al presente. 

* La planificacion disminuye la incertidumbre, pero no la elimina. 

• La descripcion de la situaci6n presente es una apreciaci6n global para 
actuar sobre ella. 

• Ninqun actor tiene el monopolio planificador, ni siquiera el funcionario dota­

do del poder publico. 

* La planificacion ha de ser dernocratica y descentralizadora. 

La orqcnizocion del sistema 

Organizar (y reorganizar, modificar y adaptar) el sistema es otra funci6n admi­

nistrativa basica. Entendemos por organizar el sistema el conjunto de actividades 

que se relacionan con la creaci6n 0 modificaci6n de 6rganos de direcci6n, la 

creacion 0 modificaci6n de estructuras y procesos, el analisis y determinaci6n de 

los flujos operativos, la asiqnacion de funciones y la delegaci6n de la autorldad, 

con la finalidad, en ultima instancia, de crear, mantener y adaptar la estructura 

organizativa de modo que permita mantener un adecuado intercambio con el con­

texto social, en funcion de las necesidades y expectativas del mismo. 

Aquf aparece la aplicacion que para el correcto ejercicio de esta funci6n tiene 

la qestion participativa, en particular las nociones y tecnicas referidas a la organi­

zaci6n del trabajo en equipo, que permite bajar el nivel de la conflictualidad interna 

del sistema y libera por consiguiente energfas 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 organizaci6n. 

La gesti6n del personal 

Entendemos par gesti6n de personal el conjunto de actividades que apuntan a 

planificar los requerimientos de personal, su selecci6n, la promoci6n de su desa­
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rrollo y la evaluaci6n de su desemperio. Can respecto a esta funci6n considera­

mas que la gesti6n participativa permite resolver mejor que ninguna otra modali­

dad de gesti6n la trlada responsabilidad-motivac6n-capacitaci6n, cuya correcta 

articulaci6n es indispensable para poder ofrecer un servicio de calidad. 
La planificaci6n de los requerimientos de personal es una actividad constan­

te, inserta en una realidad muy dlnarnica, Si se tiene en cuenta que los cargos 

deben ser cubiertos par personas id6neas y que esa idoneidad es producto de la 
capacitaci6n en el tiernpo, se cornprenderan las dificultades que entraria. EI nu­
cleo de esta actividad es la definicion de los puestos de trabajo, la estimaci6n de 

las cantidades, las fechas estimadas de requerimiento y los procesos formativos 

necesarios. La selecci6n de personal opera sabre la base de esa planificaci6n, 

definiendo los perfiles y criterios, y las pruebas que aseguren la idoneidad de los 

candidatos. 

Can respecto a la promoci6n del desarrollo del personal baste decir que un 

enfoque moderno de la gesti6n del personal considera que la capacitaci6n siste­

matica es una parte normal de la vida de trabaio de toda persona en actividad. La 

evaluaci6n del desemperio Ie otorga seriedad y firmeza a la trayectoria de una 
persona en la organizaci6n y permite que cada uno tenga una historia dentro de 
ella y no simplemente un prontuario. 

EI gobierno de las actividades 

Hemos elegido la expresi6n "gobernar" para usarla en su sentido etimol6gico 

originario, que alude a la labor del pilato ("kibernetes") de un barco. EI gobierno de 

las actividades es la funci6n que mas espontanearnente se asocia con la conduc­

cion de cualquier organizaci6n, yean mucho mayor raz6n en el caso de las muni­

cipalidades. En ese sentido, entendemos par 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 funci6n de una iden­

tidad organizacional y de una misi6n. 

La capacidad resolutiva de una organizaci6n depende de la capacidad 

gerencial, de la participaci6n social, de la coordinaci6n institucional y de la des­
centralizaci6n, incluyendo en este ultimo concepto la delegaci6n de funciones. 

Aqui es donde muestra la gesti6n participativa su valor para esta funci6n, porque 

permite descentralizar, desconcentrar y delegar funciones, y ejercer la direcci6n 
por excepci6n can plena eficiencia. 

Todo proceso de gobierno puede considerarse compuesto de dos momentos 
y un area intermedia. EI momenta de conducci6n incluye la formulaci6n yadminis­
traci6n de politicas, estrategias y recursos, la planificaci6n, el monitoreo y la eva­

luaci6n estrateqica. EI momenta de direccion incluye la consideraci6n de la co­

-83­



EDUARDO JORGE ARNOLETTO - EDUARDO BELTRAN 

yuntura, el analisis de la practica, el control de las rutinas, la planificaci6n operati­
va, y la administraci6n de los recursos. Por su parte, el area intermedia contiene las 

partes mas conflictivas de ambos momentos: el tratamiento de la complejidad, la 

incertidumbre y la confrontaci6n, y la acumulaci6n y el consumo de poder. 

EI controlde los resultados 

EI control de las actividades es la "funci6n de cierre" del cicio de actividades 

gerenciales. EI 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 analisls-aprendlzaie de la 

gesti6n. Con respecto a esta funci6n, sostenemos que la gesti6n participativa per­

mite lograr un control de gesti6n evolutivo, no puramente punitorio. 

EI verdadero significado del control esta en contribuir a que los resultados se 

alcancen de acuerdo con 10 planeado, yen segundo lugar, pero quizas mas impor­

tante todavia, a realizar un aprendizaje, una sistematizaci6n de la experiencia que 

permita alcanzar mejores desernpenos 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 organizaci6n; 

- evaluar su credibilidad en la poblaci6n; 

- 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; 

- acurnular conocimientos para mejorar los servicios y preparar recursos 

humanos. 

Los principios que rigen las actividades de control son los siguientes: 

* EI control no es un fin en sl mismo sino un medio de realizar objetivos. 

* EI control no debe costar mas que los errores que se procura evitar. 

* EI control se basa en la retroalimentaci6n del sistema que se controla. 

* EI control debe inspirarse en el objetivo que persigue para definir sus proce­

dimientos. 
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• Se debe controlar 10 que se aparte de las pautas establecidas . 

• Las actividades deben jerarquizarse para un control selectivo. 

Sequn los planteos de la gesti6n 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 elaboraci6n de los procedi­
mientos, en su analisis final y en la decisi6n 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 comisi6n de errores mas que a descubrir errores 
ya cometidos; y no interfieren con aquellos controles tipo auditorfa, destinados a 
asegurar la no comisi6n de delitos. 

LAS FUNCIONES DE GESTION DE POLiTICAS 

Consideramos que la gesti6n de las polfticas-programas de acci6n es una acti­
vidad vital, una necesidad estrateqica, para todo tipo de organizaciones publicae y 
privadas, y muy particularmente para los municipios, dada la naturaleza de sus 

problemas y la indole de sus relaciones pollticas con la comunidad. Dicha actividad, 
sequn nuestro criterio, esta integrada principalmente por las siguientes fases: 

Oiagn6stico siluacional: Relevamientode los datos; analisis de los datos; deter­

minaci6n de los nucleos problernaticos significativos; definici6n de prioridades. 

Disetio y planificaci6n de polfticas: Elaboraci6n y selecci6n de soluciones, 

desarrollo de proyectos, elaboraci6n de estrategias, planificaci6n, programa­
cion, elaboraci6n de tacticas. 

Procesos de lorna de decisiones: Coordinaci6n de los equipos decisores, 
conducci6n de procesos de busqueda y obtenci6n de consensos. 

Conducci6n de la ejecuci6n de polfticas: Coordinaci6n de los equipos 
ejecutores, decisiones correctivas, ajuste de objetivos. 

Evaluaci6n de polfticas: Analisis y evaluaci6n de proyectos en curso (al culmi­
nar etapas de los mismos) 0 terminados: evaluaci6n de medios (verificaci6n de 
la puesta en posici6n de los medics): evaluaci6n de realizaciones (relaci6n 

entre 10 efectivamente logrado y los objetivos iniciales); evaluaci6n de impacto 
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(medici6n del impacto final de la acion sobre el entorno); evaluaci6n de eficien­

cia (relaci6n entre los efectos logrados y los recursos econ6micos invertidos); 

evaluaci6n de satisfacci6n (medida en que la poblaci6n considera que su ne­

cesidad ha sido satisfecha 0 su problema resuelto, teniendo en cuenta los 

efectos previstos y no previstos 0 indeseables de la acci6n emprendida). 

Ana/isis-aprendizaje: Estudio de la experiencia vivida en el proceso de plani­

ficaci6n y ejecuci6n, con miras a incrementar la futura capacidad de planificar 

y ejecutar 

EIejercicio de estas actividades par parte de funcionarios ejecutivos municipales 

requiere ciertamente aptitudes que genera/mente no farmaban parte de los atributos 

de los funcionarios burocraticos tradicionales ni de los politicos profesionales, mas 

centrados en los saberes tecrucos de la politica agonal que en las artes de la polltica 

arquitect6nica. Esas aptitudes, en nuestro criterio, pueden enumerarse como sigue: 

- Capacidad para el analisis politico. 

- Capacidad de planeamiento: configuraci6n mental de procesos de soluci6n 

a un problema dado (definici6n de objetivos y de medios, trazado de estrate­

gias, programaci6n de secuencias temporales). 

- Capacidad de construcci6n de consensos y de decisi6n. 

- Capacidad de liderar equipos interdisciplinarios. 

En nuestra opinion, existen tecnicas derivadas de las ciencias sociales, y 

particularmente de la Ciencia Politica, que facilitan el ejercicio de tales capacida­

des y actividades, sequn el siquiente detalle: 

E/ diagn6stico situaciona/: recolecci6n y analisis de datos, diagrama causa­

efecto, tecnicas de ponderaci6n de causas y efectos. 

E/ disetio y /a p/anificaci6n de po/iticas: analisis de situaciones pollticas. mete­

dos de solucion de problemas organizacionales, planeamiento estrateqico­

situacional y teen.cas de programaci6n de proyectos. 

Los procesos de toma de decisiones y de conouccion de /a ejecuci6n de 

po/iticas: gesti6n participativa, trabajo en equipo, toma de decisiones por con­

senso, liderazgo, comunicaci6n social, docencia para adultos, resoluci6n de 

conflictos, tecnicas de negociaci6n y de mediaci6n. 
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La evaluaci6n de polrticas y el enelisis-eprendizeje: anansis de actuacion 

polttica, analisis de poltticas publicas, evaluacion de las politicas programas 

de accion, ex-ante yex-post. 

Como puede advertirse, se trata de un ambicioso y extenso programa de acti­

vidades y aprendizajes, sobre saberes relacionados con la descuidada dimension 

de la politic a arquitectonica. cuando la pregunta a responder ya no es como adue­

riarse del poder sino que hacer desde el poder por la sociedad, en un contexto de 

requerimientos crecientes y recursos escasos. 

La dimension del servicio social aparece cuando se piensa que la Polrtica es 

una noble actividad al servicio del hombre, de la construccion y transforrnacion 

ordenada del mundo humane, y que tenemos conocimientos que permiten realizar 

esas complejas tareas con eficiencia tscnlca y sentido humanista a la vez; y no 

esta lamentable caricatura de la "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 

EI actual contexto socio-politico y econornico plantea desaflos para los que ya 

no basta la clasica torrnacion administrativa burocratica, y mucho menos la forma­

cion polltica agonal tipica de los militantes y dirigentes de los partidos politicos. Hace 

talta una seria torrnacion en ciencias de la qestion publica, de la politica en su 

dimension arquitectonica. Sobre este tema, Giovanni Sartori se plantea una gran 

pregunta: Una ciencia de la politica, puede proyectarse en programas de acclon 

que se cumplan de acuerdo a la previsiones? Sartori recuerda que la aceion 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 tambien 

que la accion polltica no es s610 arte: que tarnbien esta constituida por opciones 

conscientes de los hombres, que estan relacionadas con fines humanos, en funcion 

de los medios disponibles y de las tecnicas adecuadas a cada caso. 

Frente al mismo requerimiento, nuestra respuesta es la siguiente: con un solido 

fundamento teorico en la Ciencia Polrtica y en las dernas ciencias del hombre, se 

pueden elaborar y usar con flexibilidad rnetodos y tecnicas operativas en el campo de 

la politica practica, especificamente en el campo de la gesti6n de politicas, cuyo usa 

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 acornpana toda decisi6n practice. En 

otras palabras, es posible alumbrar desde la Ciencia Politica y sus tecnicas derivadas 

el camino de una acci6n politica inteligentemente conducida, con muy buenas posi­

bilidades de obtener resultados "de acuerdo a las previsiones". 

La invocaci6n al arte es correcta, sin duda, pera no debe servir de excusa para 

intentar justificar la incompetencia, la ignorancia tecnica 0 la incoherencia axiol6gi­

ca. EIarte politico que hoy necesitan nuestras sociedades es un arte muy fuertemen­

te nutrido de idoneidad tecnica. Para nosotros, esa idoneidad tecnica reviste perfiles 

muy concretos, que se refieren en primer lugar al s61ido fundamento te6rico que esa 

actuaci6n profesional debe tener; en segundo lugar, al manejo solvente y flexible de 

rnetodos y tecnicas sociales adecuadas; y en tercer lugar, ala 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 polltica arquitect6nica que hoy necesitan mas que nunca nuestros funciona­

rios y representantes, asi como nuestra convicci6n de que la Ciencia Politica tiene 

una capacidad de ap/icaci6n que sin afectar su finalidad puramente teorlca permi­

te alumbrar el camino de /a po/itica vivida. 

La aplicabilidad de los conocimientos cientfficos politicos se hace claramente 

evidente en el caso de las microintervenciones, es decir, en esos programas de 

acci6n en pequsna escala, sobre problemas localizados y especfficos, como es el 

caso tfpico de los problemas municipales 0 zonales, cuyo manejo polftico puede 

plantearse en varios pasos. sequn una secuencia 16gica tal como la siguiente: 

. individualizar y circunscribir el problema; 

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

- definir la finalidad de la intervenci6n; 

- hipotetizar las posibles causas, definir las causas posibles y probables, sobre 

todo las causas de causas, que pueden Ilevar a una soluclon de fonda y no a 

una soluci6n parche; 

- reunir informaci6n verificatoria de la hip6tesis; 

- formulaci6n precisa del objetivo: modo, tiempo y destinatarios de la acci6n; 

- establecer claramente el punta de partida y el punta de Ilegada; 

- durante el recorrido, usar tecnicas de valoraci6n para comprobar en que 

punta estamos y efectuar las rectificaciones. 
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S610 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 formaci6n politica de los ciudadanos y los dirigentes, yen este segundo aspecto 

consideren al menos con igual interes las preocupaciones coyunturales de la 

polltica agonal (con su permanente "caza al voto") y las preocupaciones perrna­

nentes del ejercicio pleno de una polltica arquitect6nica orientada a la trascen­

dente construcci6n del mundo humano. 
En ese sentido, abogamos por la creaci6n en el sene de los partidos polfticos 

de verdaderas escuelas de capacitaci6n de dirigentes, que los formen para la 

politica agonal dernocratica, pero tarnbien y sobre todo para un desempeflo tecni­

ca y politicamente idoneo de los cargos a que aspiran dentro de las estructuras del 
poder del Estado. En las condiciones y exigencias que hemos analizado a 10 largo 

de este capitulo, queda claro que no podernos 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 administraci6n clara y efi­

ciente de las estructuras publicas y sobre todo capaces de gestionar pollticas 

promotoras del desarrollo social integral. La actual profunda crisis de 
representatividad, el generalizado desprestigio en que ha caldo nuestra clase 

polltica, se levanta como una sombria advertencia del destino que aguarda a 

nuestras instituciones si no se inicia una vigorosa reacci6n que recupere el senti­
do arquitect6nico de la po/ftica con rnayuscula. 

Pero entendemos que no basta con la idoneidad de los dirigentes. En nuestro 

tiempo, ella debe converger e interactuar con la intensificada participaci6n de los 
ciudadanos en la definicion de los objetivos y en la ejecuci6n de los proyectos de 

desarrollo social, para los que el ambito municipal es un espacio privilegiado. AI 
analisis de esta dimension de la cuesti6n dedicaremos la segunda parte de este 
capitulo. 

Mecanismos institucionales e informales de participaci6n ciudadana 

EIimpacto local de 10 reforma del Eslado 

La reforma del Estado ha ocasionado cambios profundos en las relaciones 
entre qobierno 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 0 transferencia de funciones, especialmente en dos aspectos: 

Hay una transferencia de actividades que era publicas al ambito de 10 privado, 

por via de la privatizaci6n 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 nuevas duerios de las empresas privatizadas. 10 que ha planteado el proble­

ma, hasta hoy mal resuelto, del control estatal del desernpeno de tales empresas y 

la defensa de los usuarios-consumidores forzados en muchos casas par situacio­

nes monop61icas u 0ligop6licas. 

Por otra parte, hay un proceso de descentralizaci6n, de transferencia de funcio­

nes, can 0 sin transferencia de recursos, desde el gobierno nacional hacia los 

gobiernos provinciales y desde los gobiernos provinciales hacia los gobiernos mu­

nicipales. Estos ultimos han visto notablemente acrecentadas sus incumbencias, 

especialmente en los sectores de educaci6n, salud y promoci6n del desarrollo. 

A su vez, en la sociedad, la acci6n combinada de diversos factores ha produ­

cido un incremento muy fuerte de la exclusi6n social, por via del desempleo. La 

innovaci6n tecnol6gica expulsiva de mana 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 reducci6n de las funciones estatales, han elevado 

las tasas de desempleo a cifras que no se conocran en Occidente desde la crisis 

de 1930, y esta situaci6n parece destinada a perdurar, 0 a resolverse muy lenta­

mente, can a sin paraguas de protecci6n via subsidios al desempleo. 

EI crecimiento del sector servicios parecfa destinado a absorber los exceden­

tes expulsados por la industria y el Estado, pero no 10 hace en medida suficiente y 

tiene, adernas, exigencias de idoneidad que pocos satisfacen, de modo que se da 

la situaci6n paradojal de que por un lade 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 id6neos para cubrirlos. En otros casos, las ofertas de traba­

jos en empresas de servicios se formulan en terrnmos de extrema precariedad y 

bajisima remuneraci6n. En forma directamente relacionada con toda esta situa­

ci6n, crecen en nuestras sociedades la violencia, la delincuencia, la drogadic­

ci6n, los suicidios y los abandonos de personas. 

Las sociedades se estan volviendo duales en un nuevo sentido, no entre ricos 

y pobres, como antes, sino en grupos integrados al sistema de producci6n y con­

sumo (con una gran rnayorla de receptores de salarios empobrecidos) por una 

parte, y los grupos sociales excluidos de dicho sistema, a que participan del en 

forma precaria, ocasional a delictiva, por otra. 

En muchas partes, los grupos sociales excluidos se estan organizando para inten­

tar salidas a esta situaci6n y resolver problemas relacionados con ella, como habita­

cion, salud, educaci6n, recalificaci6n laboral, etc. Esto explica fa aparici6n y auge de 

ese "tercer sector" de la economia y la sociedad, del que las organizaciones no 

gubernamentales son una clara expresi6n. Desde elias se intenta el asesoramiento, la 

ayuda, la promoci6n y ejecuci6n de actividades que tratan de resolver los problemas 

de la pobreza e intentan la reinserci6n en el sistema de los marginados, a el desarrollo 

de 10 que se ha dado en lIamar "Ia formalizaci6n de la economia informal". 
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Ante tales cambios, parece logico proponer una reflexi6n sobre la necesidad 
de profundos cambios en la gesti6n municipal, cambios basados en la idea de que 

so/amente un incremento cualitativo de la idoneidad administrativa y de gesti6n de 

politicas, por parte de los funcionarios, y de incremento de la participaci6n organi­

zada, por parte de los ciudadanos, puede hacer frente con posibilidades de exito a 
los acuciantes problemas que hoy enfrentan nuestras comunidades. 

Desconcentraci6n y descentralizaci6n 

La descentralizaci6n responde a un principio general de eficiencia en la ges­
tion, que es el de lIevar la capacidad de decisi6n y la actividad 10 mas cerca 

posible de los receptores de la misma, a fin de actuar directamente sobre el terre­

no. en base a una percepci6n directa de los factores del contexto, sin 
intermediaciones deformantes que produzcan luego una mala asignaci6n 0 derro­

che de recursos. 

En organizaciones grandes y complejas, el gran problema para aplicar la 

descentralizaci6n es c6mo hacerlo sin perder la coordinaci6n general de las acti­
vidades. Actualmente, el desarrollo de la tecnologfa informatica permite lograr una 
retroalimentaci6n en tiernpo real que resuelve el problema. Queda en pie un pro­
blema de tipo cultural. derivado de la 16gica interna del poder, de su tendencia 

cuasi-bioloqica al movimiento centrfpeto (a concentrar mas poder) mientras que la 

descentralizaci6n es un planteo racional y voluntarista hacia un movimiento cen­

trifugo en la distrlbucion del poder para elevar la eficiencia de la gesti6n. 

Como un modo de transicion que facilite el paso desde una gesti6n centraliza­
da hacia una qestion descentralizada, suele apelarse a la desconcentraci6n, que 

es una dispersion territorial de las estructuras de contacto de la organizaci6n con 

el contexto social externo, para facilitar su atenci6n y acostumbrar a las partes a un 
contacto mas frecuente y fluido, pero sin modificar en esa fase los 6rganos y 
procedimientos internos de decisi6n centralizada. A partir de alii, en una fase 

posterior, puede intentarse la verdadera descentralizaci6n, con otorgamiento de 
autonornla, transferencia de incumbencias y potestades, manejo de recursos pro­

pios y elecclon de sus propias autoridades. 

La experiencia de los Centros de Participaci6n Comunal, en C6rdoba, por 

ejemplo. esta en la etapa de la desconcentracion, 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 gesti6n global. Se anuncia una tlmida descentra­

lizaci6n en la asiqnacion de algunos fondos para uso sequn prioridades locales, y 
se ha producido tambien un cierto desarrollo aut6nomo de las actividades cultura­

les y deportivas, por la disponibilidad de arnbitos adecuados y la promoci6n del 
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uso de los mismos por parte de las autoridades locales. Todavla no se han intenta­
do otras pasos mas a fondo hacia la descentralizaci6n, como serla la elecci6n de 

las autoridades de los CPC por los propios vecinos 0 el manejo aut6nomo de su 

presupuesto general, dentro de una necesaria coordinaci6n con la planificaci6n 
global. Ese cambio irnplicara una profunda modificaci6n de los roles, particular­

mente a nivel del Departamento Ejecutivo Municipal. 

Democracia local y federalismo 

EI 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 esquema de relaciones cara a cara entre los ciudadanos y sus representantes; el 

padr6n civico municipal tiene ta caractertstica de incluir bajo ciertas condiciones a 

los extranjeros residentes; hay disposiciones sobre el empadronamiento voluntario y 

voto de los j6venes de 16 a 18 alios, como escuela de civismo y participaci6n 

dernocratica; es muy frecuente la existencia de partidos politicos municipales, etc. 

La tradici6n hist6rica de autonornia municipal entronca con los remotos ante­

cedentes de la tradici6n foral castellano-Ieonesa, fortalecida en America por el 

aislamiento de las comunidades, cuna de nuestro federalismo, mientras que a 

nivel provincial nunca qued6 bien resuelto entre nosotros si las provincias respon­

dia a la tradici6n aut6noma comunal 0 a la tradici6n centralista de las gobernaciones 
intendencias virreinales. 

De todos modos, la dernocracia municipal y el federalismo a su nivel se ha 

visto favorecido en nuestros dlas por los procesos de reforma del Estado en curso, 

que busca transferir actividades hacia los subsistemas, como ya virnos. 

Las instituciones de democracia semidirecta 

La democracia representativa ctasica 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 soberanla 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, econ6micas y culturales en curso demandan que los integrantes de la 

comunidad asuman una mayor y plena participaci6n en tales procesos de cambio. 
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Los mecanismos de democracia semidirecta que se estan incorporando en 
las leyes orqanicas municipales y en las cartas orqanicas 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 Referendum Popular y la Consulta Popular. 

La Inieiativa Popular es el instituto por el cual los electores pueden proponer 

leqislacion 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, regimen electoral, refor­

ma de la carta orqanica municipal, contravenciones, convenios interjurisdiscionales, 

regimen de los partidos politicos y orqanizaclon de la adrninistracion. 

La Revoeatoria es el derecho de los electores de hacer cesar al titular de una 

funcion electiva antes que expire su plazo ordinario mediante una votacion espe­

cial. Este mecanisme debe ser promovido por un nurnero de electores que repre­
senten determinado porcentaje del padron (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. 

EI Referendum Popular es un instituto de democracia semidirecta por medio 

de la cual se somete al pueblo una propuesta de resolucion de un organa del 
poder, para que la apruebe 0 la rechace. EI referendum puede ser faeultativo, 

cuando la autoridad puede 0 no convocarlo, u obligatorio, cuando debe ser convo­
cado por la especial importancia del tema en cuestion (desmembramientos 0 fu­

siones de territorios, enmiendas a la Carta Orqanica, etc.). 

La Gonsulta Popular es el instituto por el cual los ciudadanos son convocados 
para manifestarse sobre un proyecto legislativo. Puede ser vineulante, cuando la 

aprobacion ciudadana la convierte en ley de promulgaci6n autornatica, 0 no 

vineulante, cuando requiere aun intervenci6n legislativa, pero evidentemente bajo 

la presion de un fuerte pronunciamiento politico de la ciudadania. 

Hay otras formas de implementar la participacion de los vecinos en los asun­

tos publicos municipales: 
Las Gomisiones de Veeinos 0 Gentros Veeinales, que son asociaciones inter­

medias, reconocidas por el Gobierno Municipal, quien las garantiza y promueve. 

Fundadas en principios de solidaridad vecinal, colaboracion y participaci6n 

pluralista, gozan de personerfa y eligen sus autoridades. Presentan peticiones y 
sugerencias, colaboran en procesos de planif'cacion, desconcentracion y des­

centralizacion, y coordinan acciones con otras asociaciones de bien publico. 
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Las Juntas de Participaci6n Vecinal canalizan la participaci6n de los ciudada­

nos en los organismos territoriales de gesti6n descentralizada del Municipio a 

cuya jurisdicci6n pertenecen. Proponen prioridades para la obra publica, la ejecu­

tan bajo autorizaci6n municipal, colaboran en el control de gesti6n de los servicios 

publicos, opinan, informan y difunden la actividad realizada entre los vecinos. 

EI Consejo Econ6mico y Social Municipal es un 6rgano de consulta y asesora­

miento (de consideraci6n obligatoria perc no vinculante) integrado por diversos 

sectores de la produccion y el trabajo presentes en el ambito local. Canaliza la 
participaci6n 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 0 se les informe sobre las 

actuaciones polltico-administrativas de la Municipalidad. Puede ser solicitada per 

vecinos 0 entidades representativas de los mismos, y tarnbien realizarse a instan­
cias de las autoridades municipales. 

EI Consejo Municipal de la Mujer es un 6rgano de consulta y asesoramiento, 
para proponer poHticas destinadas a la protecci6n integral y a la promoci6n de la 
mujer y la familia, garantizando la igualdad de oportunidades y la participaci6n de 

la mujer en la vida municipal. Representa a la rnujer en todos sus roles y recepta 

aportes de entidades no gubernamentales y centros de estudio e investigaci6n. 
EI Voluntariado es el instituto que crea un espacio para la colaboracion de los 

vecinos en la solucion de problemas y ejecuci6n de trabajos del ambito publico, 

aportando medics. bienes, traba]o personal, con sentido de pertenencia y compro­
miso, para ayudar en la realizaci6n de actividades determinadas, de competencia 

e interes publico. 

EI Padrinazgo es el instituto por medio del cual la autoridad municipal enco­

mienda a vecinos, empresas 0 entidades representativas la realizaci6n, conserva­

cion 0 mejoramiento de obras 0 bienes de dominio municipal, en una vinculaci6n 

entre municipio y particulares que resulte de mutuo beneficio y fomente la voca­

ci6n del servicio publico en los ciudadanos y organizaciones intermedias. 

Las modalidades informoles de 10 porticipoci6n ciudodona 

Como hemos visto, son muchas las instituciones jurfdicas que contribuyen, 

como formas de democracia semidirecta, a propiciar y encauzar la participaci6n 

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 

participaci6n informal, que mantengan un vinculo cotidiano de comunicaci6n 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 padron y convocatorias oficiales, 

que en su caso estan bien pensadas, pero que deben ser complementadas por 

otras actividades mas espontaneas y cotidianas, expresiones de un habito cultural 

nuevo, de dialoqo abierto y no interrumpido entre los ciudadanos y sus represen­
tantes, con finalidades muy concretas. 

En primer lugar se trata de terminar con el antiquo hablto 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 politicos, 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 autenticos requerimientos de la gente, sin la intermediaci6n de quienes 
creen saber 10 que la gente quiere. Se trata tarnbien de contribuir desde 10 

tecnico y 10 politico a esclarecer y definir esos requerimientos, conciliando 10 

ideal con 10 posible y construyendo consensos publlcos que ayuden a la reali­
zacion descentralizada de los proyectos y al mantenimiento y conservaci6n de 

la obra publica. 
lrnaqinemos, por ejemplo, reuniones peri6dicas 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 periodicas que expo­

nen los proyectos tecnicos en preparaci6n, con vias de comunicaci6n para 

receptar las opiniones de la gente; veamos la posibilidad de trabajar con 

encuestadores que peri6dicamente recaben las sugerencias de los ciudadanos 

para priorizar la obra publica. 

Pensemos tarnbien 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 tecnicos de los partidos poli­

ticos, estimulando su participaci6n permanente en el estudio de los problemas 

municipales y en la elaboraci6n de propuestas para su soluci6n. 

Si logramos superar la traba cultural autoritaria, que aun hoy impide una rela­

cion verdaderamente interactiva entre los funcionarios y la poblaci6n, pensamos 
que puede abrirse el camino de realizaciones polfticas de calidad, en el especffico 

y tecnico sentido de "plenamente acordes con los requerimientos sociales" y "Ii­

bres de todo mal empleo de recursos". 
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Relaciones de las organizaciones no gubernamentales con los municipios 

Ante este panorama, parece 16gico plantear la necesidad y la conveniencia 

de una estrecha relaci6n entre las municipalidades, titulares desde siempre de las 

politicas locales y de los proyectos urbanos, y las organizaciones no gubernamen­

tales de promoci6n 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, perc en la planificaci6n general prima la labor municipal, yen la ejecuci6n de 

los proyectos que las atarien priman las organizaciones no gubernamentales. 

AI planificar, las municipalidades deben detectar requerimientos sociales, pre­

parar la agenda politica, realizar la asignaci6n autorizada de valores y comunicar­

la en nombre de la comunidad, 10 que las organizaciones no gubernamentales 

respaldan ofreciendo la informaci6n basica real sobre necesidades, las priorida­

des sociales, y la creaci6n de consenso y apoyo local, asl como la presi6n politic a 

necesaria si lIega el caso. 

AI ejecutar, las organizaciones no gubernamentales deben conducir la acci6n 

sabre el terreno, manejar y capacitar a los 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 conducci6n general y de 

coordinaci6n, apoyo tecnico y econ6mico-financiero, y el control de auditoria ge­

neral de los proyectos de prornocion social. 

Convergencia de la qestio« y la participacion en la elecucion de proyectos 
concretos de desarrollo local 

Dijimos en la Introducci6n que nuestro interes era explorar el campo de la 

necesaria interacci6n entre la capacidad de gesti6n de los funcionarios municipa­

les y las iormas de la participaci6n ciudadana, para afrontar y resolver la ejecuci6n 

de proyectos concretos de desarrollo local. Tarnbien destacamos que buscaba­

mas un camino que evitara dos riesgos extremos: el riesgo de la participaci6n, que 

a nuestro juicio es el esetnbleismo populista, verborraqico, conflictivo, 

inconducente, y el riesgo de la conducci6n, 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 participaci6n ciudadana. 

Corresponde analizar ahora los mecanismos y procesos de su interacci6n. 
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Aporfes de la capacidad de qestion del funcionario 

EI tuncionario municipal, electo 0 designado por otro tuncionario electo, ha de 

cumplir en todos los casos el requisito constitucional de idoneidad, y esto debiera 

ser una exigencia internalizada en la conciencia cfvica de tal modo que a ninqun 

partido se Ie ocurriera proponer candidatos que no la tengan, ni a ningun tunciona­

rio electo traer colaboradores que carezcan de ella. La idoneidad es un contenido 
intrinseco a la condicion de participante en la lid polltica, previa a la orientacion 

ideoloqica 0 al proyecto politico espec1fico del que se participe. 

A nuestro juicio, esa idoneidad tiene dos dimensiones principales: la honest/­

dad cfvica, que puede conocerse con cierta probabilidad en el analisis de la 
trayectoria anterior del candidato, y la capacitacion tecnica para su rol administra­

tivo y de qestion de polfticas. Para la funcion administrativa, se trata, como vimos, 

de la aptitud para planiticar el tuturo, organizar el sistema, gestionar el personal, 

gobernar las actividades y controlar sus resultados. Para la funcion de qestion de 

polfticas, se trata de la aptitud para diagnosticar situaciones, diseriar y planiticar 

politicas, conducir procesos de toma de decision y de ejecucion de proyectos, y 

de evaluar los resultados de las pollticas cumplidas, con miras al analisis-aprendl­

zaje a largo plazo de la orqanizacion municipal. 

Aporfes de la participocion ciudadana organizada e individual 

Aqui cabe aplicar un principio que viene de las nuevas tecnicas de gestion 

utilizadas en las empresas privadas: la calidad consiste en satistacer los requeri­
mientos y las expectativas de los clientes. S hacemos la correspondiente transpo­

sicion, la calidad de los servicios publicos consiste en satistacer los requerimien­

tos y expectativas de los ciudadanos. Ahora bien, en el analisis de los casos 

reales, encontramos dos temas muy importantes a tener en cuenta: 
Los ciudadanos saben con mucha mayor claridad 10 que no quieren que 10 

que quieren respecto de los servicios publicos. 
La mayorfa de la gente no tiene suficiente preparacion para priorizar sus re­

querimientos y postergar la satisfaccion de algunas necesidades en aras de la 

satistaccion de otras de mayor siqnificaclon. 

La parttcipacion 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 ningi.Jna sociedad tiene recursos 

para satistacer todos los requerimientosa la vez, y que se impone un escalonamiento 

de las realizaciones. Tarnbien es parte de la torrnacion clvica comprender que los 

requerimientos del interes general no siempre coinciden can los intereses particu­

lares de las personas a de los pequerios grupos. 
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Los ciudadanos tienen un insustituible conocimiento de las carencias y posi­

bilidades de su contexte inmediato, y hay en ellos un enorme yacimiento de ideas, 

sugerencias y experiencias, de fuerza creativa y entusiasmo que ciertamente tras­

ciende la limitada percepci6n de los funcionarios. Con los ciudadanos ocurre 10 

mismo que sucedi6 con los obreros en las fabricas, cuya capacidad de pensar fue 

desderiaoa durante aries por los directivos y los tecnicos hasta que las necesida­

des acrecentadas de la nueva era econ6mica oblig6 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 interacci6n 

En forma similar a 10 que ocurre en el ambito privado, en las organizaciones 

municipales se puede encontrar que los funcionarios son, 0 pueden ser portado­

res del conocimiento tecnico de fundamento teorico, y tambien de la innovaci6n, 

para la realizaci6n de las polfticas-programas de acci6n. Esa es su fortaleza y su 

aporte, pero en general tienen una debilidad: su desconocimiento de las posibili­

dades y limitaciones practicas de los diversos lugares y sectores sociales. 
Los grupos sociales con quienes los funcionarios pueden interactuar tienen 

tarnbien una debilidad: suelen ser muy rutinarios; perc tienen una gran fortaleza: su 

conocimiento detallado y practice 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 oliqarquizacion y la feudalizaci6n de la organizaci6n social, y 

unir esos dos tipos de saberes en una tarea conjunta, los resultados que se pueden 
alcanzar en la configuraci6n y realizacion de las polfticas-programas de acci6n 

son extraordinarias. 

La otra gran cualidad de esta estrategia es la obtenci6n por parte de todos los 

participantes de un alto grade de compromiso moral en la accion, que hace posi­

bles y altamente eficaces todas las modalidades de la descentralizaci6n, la dele­

gaci6n de actividades y el autocontrol de los realizadores. 

Tecnicos de convergencia gesti6n-participaci6n 

Es importante saber que la conducci6n de estos delicados procesos sequn 

estas nuevas modalidades de gesti6n participativa no es atributo de personas 

excepcionales con cualidades mas 0 menos innatas, sino una aptitud que en 

buena media se puede enseriar y aprender. Insistimos aqul con este concepto: que 
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de las ciencias sociales en general, y de la Ciencia Polftica en particular, se pue­
den derivar tecnicas transmisibles que facilitan mucho la realizaci6n de activida­
des como las que hemos descripto en relaci6n con la gesti6n de polfticas-progra­

mas de acci6n. 

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

Tecnicas de participaci6n, equipos y comunicaci6n 

Los mecanismos de la gesti6n participativa.
 
Tecnicas de trabajo en equipo.
 
Tecnicas para toma de decisiones por consenso.
 
Tecnicas de liderazgo participativo.
 

Tecnicas de comunicaci6n social.
 
Tecnicas de docencia para adultos.
 

Tecnicas de analisis politico 

Tecnicas de analisis para la descripci6n de situaciones.
 
Tecnlcas de analisis de actuaciones.
 
Tecnicas de analisis de pollticas publicas.
 

Tecnicas de evaluaci6n de polfticas-programas de acci6n.
 

Tecnicas de planeamiento y soluci6n de problemas 

Tecnicas de planeamiento estrateqico-situaclonal.
 
Tecnicas para la soluci6n de problemas organizacionales, en equipo.
 

Tecnicos para el manejo de conllictos y negociaciones 

Tecnicas para la resoluci6n de conflictos organizaciones.
 
Tecnicas de negociaci6n.
 
Tecnicas de mediaci6n yarbitraje.
 

Algunos conclusiones del on6lisis-oprendizoje de estos procesos 

En los casos en que hemos podido lIevar adelante ensayos de aplicaci6n de 
estas nuevas herramientasde la gesti6n participativa, hemos realizado las siguientes 

observaciones: 

-99­



EDUARDO JORGE ARNOlETTO • EDUARDO BELTRAN 

Una elevaci6n del nivel de comprensi6n de la situaci6n real que esta viviendo 
la organizaci6n y su contexto. 

EI abandono por la organizaci6n de una actitud de ensimismamiento y 

autocentraci6n, y su reemplazo por una orientaci6n interactiva con el contexto. 

EI gradual quiebre de las barreras intraorganizacionales entre niveles [erar­

quicos y entre grupos verticales de funciones especializadas. 

En algunos casos, el achatamiento de la pirarnide (disminuci6n de los niveles 

jerarquicos) 0 al menos el reforzamientode los procesos transversales (interactivos) 

sin perder por ello coordinaci6n vertical (jerarquica), 

Una reducci6n del nivel de conflictualidad interna y un incremento del nivel de 

consenso, con la consiguiente liberaci6n 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 participaci6n, no decae como 
a veces se cree. 

Una elevaci6n notable del compromiso moral en la acci6n derivada de deci­

siones en cuya elaboraci6n se ha participado, 10 que hace posible la practlca 

eficiente de todas las modalidades de la descentralizaci6n, la delegaci6n y el 
autocontrol. 

La perduraci6n de los resultados de las soluciones elaboradas en equipo, 

mas alia del momento crltico del problema: esto equivale a la incorporaci6n de la 

soluci6n adoptada a la operatoria normal del sistema. 

La simplificaci6n de los flujos y procesos interareas, con la consiguiente dis­

minuci6n de los problemas contenciosos administrativos. 

La realizaci6n de un proceso gradual de mejora continua y global de la orga­

nizacion, que puede medirse en la reducci6n de los costos de la no-calidad yen la 

consiguiente recuperaci6n de fondos que se tornan disponibles para otros fines. 

con la consecuencia final de una elevaci6n notable del nivel de eficiencia global 

de la organizaci6n. 

An61isis 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 coraz6n de la "pampa gringa" es la tercera en 

importancia en su provincia. despues 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 regi6n agricola-ganadera, y como sede de una intensa 
actividad industrial, principalmente agroindustrial y rnetal-rnecanlca, asf como de 
un gran movimiento comercial. Tarnbien cuenta con una gran actividad educativa, 

en todos los niveles, y cultural. 

EI contexto social de Rafaela se nutre culturalmente, sequn nuestra aprecia­

cion, de muy vivas tradiciones provenientes de los colonos pioneros que emigra­

ron a esta regi6n desde diversos lugares de Europa: una cultura del traba]o, del 
esfuerzo, del ahorro, con rasgos a la vez de individualismo y de solidaridad social 

comunitaria, y una actitud a la vez exiqente y desconfiada hacia la autoridad publi­

ca. En ese contexto cultural, el hecho de que la gran mayorfa de las personas con 
quienes dialogamos reconociera que "Ia Municipalidad anda bastante bien" es 

una elevada medida de las realizaciones alcanzadas... 

Historia de una iniciativa de gesti6n municipal por Calidad Total 
y Gestion Participativa 

Esta historia tuvo comienzo en 1992, cuando se inici6 en la Municipalidad de 

Rafaela un programa continuo de capacitaci6n en las nuevas tecnicas de gesti6n, 

que determin6 el comienzo en 1993 de un conjunto de acciones sistematizadas 

que forman el Programa de Calidad Total actualmente en desarrollo. 

Partieron con la convicci6n de que los buenos servicios no son exclusivos de 

las empresas privadas, que de los aciertos de las decisiones publicas dependfa al 
menos en parte el futuro de la ciudad, y que los municipios de hoy no son s610 

reguladores y ordenadores de actividades, sino que deben tarnbien potenciar el 
desarrollo local, relacionarse con otros contextos y satisfacer los requerimientos 

de poblaciones crecientes. 

Expresaron 10 que sentian era su misi6n con las siguientes palabras: 

POSICIONAR Y DIFERENCIAR A RAFAELA CON UN ROL DE L1DERAZGO 

REGIONAL CON PROYECCI6N NACIONAL, BASADO EN EL CONOCIMIENTO Y 

LA EXCELENCIA DE SUS RECURSOS PUBLICOS Y PRIVADOS, PARA LOGRAR 

TRASCENDENCIA EN LOS ASPECTOS ECON6MICO, POLfTICO, SOCIAL Y 

EDUCATIVO. 

Las realizaciones de los primeros aries de esta actividad los condujeron a 
recibir en 1995 el reconocimiento que entraria el otorgamiento del Premio Nacio­

nal a la Calidad. 
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EI Premia Nocianol 0 10 Colidod 1995 

Los valores concretos que fundamentaron el otorgamiento de este Premio 

pueden sintetizarse en los siguientes aspectos: 

ENFOOUE EN EL CLiENTE: Actuaci6n en dos sentidos, comunidad-municipio, a 

traves de inquietudes acercadas a la Municipalidad por las entidades repre­

sentativas; y municipio-comunidad, a traves 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. 

L1DERAZGO: Conciencia en el nivel de conducci6n de que no es posible exigir 

calidad sin tenerla incorporada como cultura. y trabajar activamente en este 

proceso, tanto en el nivel de la planificaci6n como en el de la acci6n concreta. 

DESARROLLO DEL PERSONAL: Reconocer que el mayor capital de la organiza­

cion municipal es su recurso humano, que debe ser comprometido, para que 

los objetivos del Municipio sean de todos; involucra do, para lograr una identi­

dad organizacional; y capacitado para dominar las tecnicas operativas que 

cad a labor exige, con creatividad, participaci6n y trabajo en equipo. 

INFORMACION Y ANALISIS: Dado que las buenas decisiones dependen en gran 

parte de la informaci6n disponible y del analisis que se hace de ella, se ha privile­

giado la obtenci6n de datos cuantitativos y cualitativos, en particular por censos 

socio-econ6micos y por comparaci6n con datos de otros orfgenes (continuo inter­

cambio de informaci6n con empresas privadas y organismos publicos), 

PLANIFICACION: Para poder planificar, todo el Gabinete Municipal fue capacita­

do en liderazgo, conducci6n y estrategias. Se definieron areas clave de resulta­

dos (gobierno, obras publicae, servicios pubucos, programaci6n econ6mica e 

integraci6n comunitaria) y areas de apoyo (hacienda, fiscalia y prensa) 

ASEGURAMIENTO DE LA CAUDAD: Por el trabajo en equipo, la valoraci6n de las 

propuestas de los contribuyentes, los convenios con Universidades y centros 

tecnol6gicos, 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 cooperaci6n entre el sector publico, el privado 
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y el educativo. Creaci6n de una Comisi6n Intersectorial para Asuntos Interna­

cionales. Creaci6n de vlnculos de hermandad con otras ciudades. Realiza­

cion de programas de preservaci6n del medio ambiente. 

RESULTADO DE CALI DAD Y PRODUCTIVIDAD: Medici6n de 10 realizado para 

verificar las mejoras, con incrementos en el rendimiento anual de hasta 105%. 

SATISFACCION DEL CUENTE: La evaluaci6n de los ciudadanos de Rafaela so­

bre el grado de satisfacci6n con las acciones municipales alcanz6 valores 

notables: servicios: 69%; obras: 73%; salud: 62%; acci6n social: 63%; apoyo 

escolar: 66%; cultura: 86%. Mejora en los servicios entre el 92 y el 95: sf 79%, 

no 9%; no sabe:12%. 

EI Plan Estroteqico para Rafaela: su elaboraci6n mediante estrategias 
de Gesti6n Participativa 

Como una culminaci6n natural actual de ese proceso esta hoy en curso de 
elaboraci6n el Plan EstraMgico para Rafaela (PER), no por medio de la contrata­

ci6n de grupos tecnicos ajenos a la realidad ciudadana, sino por medio de la mas 

amplia convocatoria a la participaci6n de los ciudadanos y sus entidades repre­

sentativas, por medio de encuestas, entrevistas, encuentros can especialistas, y 

sobre todo Talleres Participativos de Reflexi6n y Analisis para el Diagn6stico de la 
Ciudad, para encarar el estudio de temas cruciales como el empleo, la salud, la 

cultura, la producci6n, la educaci6n, el cuidado del medio ambiente, la protecci6n 

social y el crecimiento ffsico espacial de la ciudad, estudios hechos desde todos 

los puntos de vista posibles, para acordar acciones orientadas al mediano y largo 

plaza, can un objetivo: 

HACER DE RAFAELA UNA CIUDAD MAs HUMANA, MAs EQUITATIVA, MAs 

MODERNA, MAs COMPETITIVA Y QUE OFREZCA LA MEJOR CAUDAD 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 coordinaci6n 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 traves 

de un proceso de qestion partieipativa, que represente un proyeeto eoleetivo e 

integral de la eiudad, eonsensuado por la comunidad. Sonsus principios basicos: 
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la gesti6n participativa, la maxima divulgaci6n de estrategias, el compromiso insti­

tucional, la democratizaci6n del proceso, la credibilidad del plan y la continuidad. 

Las experiencias del gobierno municipal de Rafaela: once aporles 
a disposici6n de olras comunidades 

Como es caracterfstico de estos procesos de gesti6n par calidad total, es 

completamente amplia la disposici6n a comunicar los resultados obtenidos a otras 

comunidades u arganizaciones. En el caso que comentamos, esto se esta materia­

lizando a traves de la redacci6n de trabajos que bajo el nombre generico 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. 

• Promoci6n de la pequeria y mediana empresa en Rafaela. 

• Promoci6n de la actividad empresarial en pequerias empresas industriales. 

• Internalizaci6n de la econornla regional. 

• Reflexiones sobre vivienda social y su relaci6n con el empleo y la 

marginalidad. 

* Salud: una experiencia de trabajo integrando mejoras. 

• Educaci6n: ~Que es el programa educar? 

ProGETec: Una apuesta al futuro. Programa de generaci6n de emprendedores 

tecnol6gicos. 

• Programa: "Crecer Juntos". 

• R.I.M.: Respuesta inmediata municipal. 

* Rescate y revalarizaci6n de los espacios verdes. 

• EI estado municipal y su responsabilidad frente al Estado. 

- 104­



GESTION PUBliCA Y PARTICIPACION CIUDADANA EN Al AMBITO MUNICIPAL 

COMENTARIO FINAL 

Hemos incluido esta descripci6n 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 evoluci6n, 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 crltica del escepticismo y la incredulidad. Pareciera 

que la condici6n pesadamente burocratica e ineficiente del ambito publico fuera 
un estigma insuperable. 

Tenemos la mas firme conviccion de que no es asl, y que en el ambito de 10 

publico y muy particularmente en el campo municipal es posible Ilevar adelante 
procesos de mejora continua para servir mejor al ciudadano, a condicion que se 

recuerde que tales procesos no se reducen a una mera aplicaci6n de tecnicas de 

gesti6n sino que implican un cambio cultural profunda, tanto para los funcionarios 
(electos 0 no) como para los ciudadanos. 
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DEL DESARROLLO LOCAL-REGIONAL 
Acerco de 10 odecuoci6n orgonizocionol de los 

Municipios 0 los nuevos desofios y roles 
institucionoles 

Claudio Tecco 1 

1. LOS NUEVOS ROLES DEL MUNICIPIO 

Desde mediados de la decada de 1980, asistimos en Argentina, particular­

mente en fa Provincia de Cordoba, a un cambio gradual en las funciones y arnbltos 

de actuaci6n de las Municipalidades. 

Hist6ricamente, el Municipio se ocup6 de regular el uso y la producci6n del 

suelo urbano y de construir (por sf 0 por terceros) infraestructura y equipamientos 

colectivos, como asl tarnbien de prestar un conjunto de servicios basicos, tales 

como a/umbrado publico, recolecci6n de residuos, etc. 
Las practicas centra/istas que caracterizaron at Estado argentino desde su 

formaci6n -y que fueran reforzadas durante los perfodos de autoritarismo- reserva­

ron a la instituci6n municipal funciones muy limitadas. En efecto, ann en el campo 

de los servicios basicos urbanos, las Municipalidades se ocuparon s6/0 de aque­

IIos que, por razones de escala tecnica 0 econ6mica, no se justificaba fueran 

prestados por niveles superiores del Estado. 

1. Director y Profesor Titular del Institute de Investigaci6n y Formaci6n en Administraci6n Publica 
(IIFAP) de la Universidad Nacional de C6rdoba. Profesor de Geograffa Econ6mica en la Fac. de 
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Cat6lica de Cordoba. 
E-mail: iifap@eco.uncor.edu 
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Esta situaci6n comienza a modificarse en la decada pasada. EI proceso de 

reforma estatal -caracterizadc par el ajuste financiero, las privatizaciones, el achi­
camiento de la administraci6n central y la descentralizaci6n adrninistrativa- situ6 a 

los Municipios en un nuevo escenario que los oblig6 a iniciar un proceso de 
redefinici6n 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 legitimaci6n, politicas publicas que antes eran extrarias al Municipio. 

Asimismo, con el restablecimiento de la democracia (y por ser el nivel del 

Estado mas descentralizado y proximo a la sociedad) el Municipio se convirti6 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 poblaci6n (polilicas 
sociales), la puesta en valor de sus sociedades y territorios a efectos de atraer, 
retener y alentar la inversi6n y el empleo (promoci6n econ6mica) y el mejora­

miento de la calidad ambiental, todas estas actividades que reflejan una reorienta­
ci6n de la intervenci6n municipal hacia la gesti6n del desarrollo local. 

Dado que la proyecci6n espacial de cuestiones como estas trasciende en mu­
chos casos los Iimites territoriales municipales, la cooperaci6n horizontal se fue 

convirtiendo en una alternativa para la resoluci6n de las mismas. En efecto, las 

relaciones econ6micas 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 ambito de 10 estrictamente local. 

La vecindad entre Municipios implica no solamente proximidad fisica, sino 
tarnbien una interacci6n econ6mica, social y politica que ha favorecido la confer­
maci6n 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 esta en una determinada densidad 

de flujos entre los asentamientos humanos e instituciones que los integran. 

Asimismo, la ausencia de politicas nacionales y provinciales explicitas de 

desarrollo regional -y la busqueda por parte de los Municipios de economias de 
escala para la prestaci6n de servicios y ejecuci6n de obras a escala zonal- am­

plian los roles de los Gobiernos Locales, mediante la extensi6n coordinada de la 

territorialidad de sus acciones. Es por ello que entendemos (y as! \0 refleja el titulo 
de este trabajo) que limitar el ambito qeoqratlco de intervenci6n de los Municipios 

2 La modalidad con que la crisis del Estado Keynesiano y la consolidaci6n de la democracia han 
incidido en el proceso de descentralizaci6n estatal, con particular referencia al caso de Cordoba, . 
ha side materia de anatisis en un trabajo anterior (ver C. Tecco y J. C. Bressan, 1993). 
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a 10 estrictamente local serla insuficiente; prefiriendo por tanto referirnos a las 
Municipalidades como gestoras del desarrollo tocet-reqionet» 

En sintesis, a las areas de intervenci6n habituales del municipio se Ie suman 

hoy nuevos y mayores desafios. En tanto nivel estatal, las Municipalidades son un 

campo de conflicto y negociaci6n en el que se dirimen las cuestiones que se 

inteqraran a la agenda local de problemas sociales vigentes, existiendo en la 
actualidad una tendencia a incorporar a dicha agenda temas que, qenerlcarnente, 

podrian denominarse de "desarrollo local-regional". 
Esta ampliaci6n de funciones demanda la realizaci6n de cambios tanto en las 

modalidades de vinculaci6n del Municipio con el medioambiente en que opera, 

como as! tarnbien en la propia organizaci6n municipal. Dicho en otros terrnlnos, es 
tan necesario contar con una estrategia de intervenci6n para el desarrollo local­
regional, como adecuar la organizaci6n a su nueva misi6n y objetivos. 

A las rnodiflcaciones antes referidas del contexto en que operan los Gobiernos 
locales, se agregan las implicancias territoriales de los procesos de globalizaci6n 

econ6mica y transformaci6n tecnoI6gico-productiva, aspectos a los que habre­

mos de referirnos seguidamente. 

2. lOS CAMBIOS ECONOMICO-TECNOlOGICOS Y SUS IMPLICANCIAS 
TERRITORIAlES 

EI importante avance cientifico-tecnol6gico registrado en las ultimas decadas -y 
particularmenteel que ha tenido lugar en los sectoresde la informatica, las telecomuni­
caciones y el transporte-ha permitidogenerar mayoresgrados de libertad respecto de 

las restricciones a la movilidad que tenfan ciertas actividades productivas. 

Asimismo, la mayor interacci6n e integraci6n econ6mica a escala planetaria 

esta impulsando a su vez a muchos actores, tanto publicos como privados, hacia 
una 16gica de actuacion a la que caracterizan dos elementos principales. 

Por una parte, los procesos de desregulaci6n en el campo econ6mico han 

potenciado un comportamiento mas competitivo, el cual se manifiesta no solamen­

te en el ambito de la actividad privada. sino tarnbien en el sector publico. En este 

ultimo, algunos Gobiernos Locales desarrollan estrategias que tienden a generar 

3. Esta afirmaci6n se basa en resultados de estudios de casos en la Provincia de C6rdoba. EI 
Proyecto de Investigaci6n se titula "La Gesti6n de Organismos Micro-regionales en la Provincia 
de C6rdoba" (C. Tecco y otros, IIFAP-UNC. 1997). En la investigaci6n se analizan multiples 
experiencias de cooperaci6n intermunicipal, en diversos campos de politica publica, durante el 
perfodo 1988-1996. 
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ventajas que les permitan competir con sus pares en la retencion y atraccion de 

capitales e inversiones de distinto tipo. 

Por otro lado, esta misma logica de actuacion competitiva ha lIevado al surgi­

miento de un nuevo tipo de relaciones, caracterizado por una cultura de mayor 

cooperaci6n entre los actores locales y regionales, a fin de generar mejores con­

diciones de participaci6n en un marco de relaciones globalizadas, como forma de 

posicionarse y resguardarse de los 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), as! 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 interaccion y complernentacion de los diferentes actores sociales. 

Asistimos a una modificaci6n en la logica de los procesos de locallzaclon de las 

actividades en el espacio, que muestran dos tendencias contrapuestas: por un lade, 

crecen ciertas exigencias de concentracion (10 que da lugar a formas especfficas de 

nuevas aglomeraciones) y por otro lado, se abren posibilidades de dispersion territo­

rial, dando lugar a una nueva division regional del trabajo (F. Gatto, 1990). 

Este nuevo escenario definido por la convergencia de los procesos de globaliza­

cion y reqionalizacion (supranacional), de transferencia de los avances cientificos y 

tecnol6gicos al proceso productive y de reformas estructurales a nivel economico en 

los distintos paises, esta planteando a las distintas sociedades locales, el surgimiento 

de un nuevo conjunto de demandas de caracter economico, social y territorial. 

Estas nuevas demandas, han puesto en evidencia la necesidad de adecuar 

no s610 las estructuras de cada una de las organizaciones publicas y privadas 

para hacerlas mas compatibles con las mismas, sino tambien la perspectiva desde 

la cual deben desarrollarse las estrategias de intervencion estatal, 10 que implica 

desarticular una arquitectura conceptual de caracterfsticas rfgida y remedial, sus­

tituyendola par 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 tarnbien dar lugar a la conformaci6n de escenarios propicios para la innova­

cion y la creaci6n de ventajas competitivas. 

EI aprovechamiento integral de los propios recursos y la capacidad de adapts­

ci6n de los actores economicos locales a los patrones territoriales del capitalismo 

post-fardista son aspectos fundamentales para el exito de los proyectos de desarrollo.' 

4. Las referencias tomadas en estas cuestiones son las contribuciones de CEPAL (1991) sabre 
el concepto de "desarrollo sustentable" (crecimiento econ6mico con equidad social y 
sustentabilidad ambiental) y los aportes de la IeorIa de la Regulaci6n, sobre las consecuencias 
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Los nuevos patrones locacionales de las actividades productivas y la perdida 

de protagonismo econ6mico por parte del Estado Naci6n podrian inducir a que la 

negociaci6n de los grupos econ6micos con agentes estatales tenga lugar a nivel 

provincial y municipal. Ello entraria una oportunidad, pero tarnbien un riesgo para 

los Gobiernos Locales ya que, en situaciones de debilidad relativa de los Munici­

pios, estes se ven forzados a competir entre sl por atraer inversiones de capital, 

cuya propiedad se concentra en un reducido numero Grupos Econ6micos 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-econ6mico y territorial de los 
centros urbanos. 

Que la dispersion territorial de funciones productivas de ciertas empresas sea 

tecnicarnente factible, no debe sin embargo Ifevarnos a suponer que cualquier 

localidad se encuentra preparada para receptar tales f1ujos. Por el contrario, los 

requerimientos de tales radicaciones no son de sencillo cumplimiento par parte de 
los centros urbanos menares e interrnedios." 

La mayorfa de las localidades de nuestro medio no son regiones metropolita­

nas fuertemente integradas al sistema de ciudades globales y carecen de atractivo 

para los inversares extra-locales. Ello no significa sin embargo que el proceso de 
globalizaci6n y transfarmaci6n tecnico-productva antes mencionado no las atec­

teo Es par ello que, para tales casos, partiendo de sus caracterlsticas estructurales, 

es necesaria la busqueda de alternativas de inserci6n ventajosas en el nuevo 

contexto. 

Resulta evidente que en la economfa global las oportunidades estan desigual­

mente distribuidas, entre regiones y localidades que presentan diversas tradicio­

nes y dotaciones de recursos. 

Consecuentementecon ello, un desatio a superar par 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 unifarmes como las propuestas par los enfoques tradicionales en la materia. 

espaciales de los nuevos patrones de acumulaci6n. En relaci6n a eslos ultirnos, puede consullarse 
A. Lipietz y D. Leborgne, 1990. 

5. En un articulo recienle, C. de Mattos (1997) considera algunos factores locacionales relevantes 
para la atraer "actividades globales", entre los que menciona: la exislencia de un sector terciario 
avanzado, la presencia en el lugar de niveles de conducci6n de corporaciones empresarias 
importantes ("beneficios creativos de proximidad"), la existencia de un nucleo innovador en el 
medio, la posesi6n de infraestruclura ffsica y social apropiada, etc. 
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Subsiste aun en algunos gobernantes de pequerias localidades la creencia 

en la factibilidad de atraer grandes industrias, ofreciendo desgravaciones imposi­

tivas y/o subsidios tarifarios, sin contemplar las caracterfsticas de la estructura en 

las cuales se las pretende implantar y sin vatorar posibles alternativas que, a me­

nor costo fiscal, articulen recursos existentes en el propio medio. 

De acuerdo a los enfoques de desarrollo end6geno, es prioritaria la busqueda 

de articulaci6n entre los agentes de desarrollo de la propia localidad y/o regi6n en 

torno a un proyecto estrateqico para la misma (S. Boisier, 1989, 1991, 1994). 

En tal sentido, se interpretan como agentes de desarrollo local/regional no 

s610 a los empresarios de la zona y a sus organizaciones, sino tambien a las 

instituciones que agrupan a trabajadores, intelectuales, las de caracter cientrfico y 

las culturales, asl como a los partidos politicos, establecimientos educativos y de 

investigaci6n, cooperativas, ONGs, asociaciones vecinales, etc. 

La busqueda de sinergia6 entre estes y otros actores, en torno a un proyecto 

estrateqlco, es una tarea clave para aprovechar las (muchas 0 pocas) oportunidades 

que brinda el contexto y para potenciar las propias forta/ezas que pudieran existir. 

La planificaci6n estrateqica de localidades es. a nuestro criterio, un instru­

mento util a tales propositos: siendo el Municipio, en su caracter de Gobierno 

Local, un actor fundamental para poner en marcha procesos de tales caracterlsti­

cas. Volveremos sobre este aspecto mas adelante. 

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

EI contexte 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 superaci6n de tales restricciones implica para los Gobiernos Locales la 

necesidad de introducir cam bios de dos tipos: (a) en las modalidad con que se 

vinculan al medioambiente y (b) en la propia organizaci6n 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 Biologfa, 
refiere a la interacci6n entre dos 0 mas tipos de organismos, de modo que, por 10 menos uno de 
ellos, se nutre 0 crece transformando productos del metabolismo de los dernas, Asimismo. en 
Farmacologia significa la cooperaci6n, para un lin concreto, de los electos de dos 0 mas 
tarrnacos aommistrados conjuntamente. L1evando el terrnino al campo de nuestro interes. la 
gesti6n del desarrollo local-regional, podria alirmarse que existe "sinergia" cuando, en un ambito 
territorial concreto, multiples actores sociales y estatales cooperan para el logro de prop6sitos y 
objetivos comunes, aprueban los medios para alcanzarlos y contribuyen a su implementaci6n. 
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Siguiendo a E. Buller (1991), la realizaci6n de tales cambios requiere la formu­

laci6n y puesta en practica de dos tipos de estrategias de intervenci6n: (i) para el 

desarrollo local-regional y (ii) para el cambio organizacional. 

3.1 EI Municipio como gestor del desarrollo local-regional 

Preparar las instituciones municipales para su conversi6n en gestores del 

desarrollo local-regional exige redefinir sus misiones, vale decir "la raz6n de ser" 

de la instituci6n municipal, 10 cual supone un proceso social y organizacional que 

conduzca a tal reformulaci6n y se exprese en instrumentos tales como Cartas 
Orqanicas, Plataformas y Programas de Gobierno Municipales. 

A los actores sociales y politicos locales se les presentan dos grandes alterna­

tivas en materia de definici6n de misiones municipales: 0 persisten en cumplir un 

rol residual en la arena publica 0 -siguiendo las tendencias conternporaneas­

incorporan a su agenda la promoci6n del crecimiento econ6mico, el desarrollo 

social y la mejora de la calidad ambiental. 

En caso de optar por la segunda alternativa, cumplir con esas misiones deman­

da disenar 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 econ6mica, social y ambiental de la realidad.' 

Para viabilizar la concreci6n de estas misiones, es recomendable que el Mu­

nicipio actus antes como un facilitador de oportunidades que como un mere 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 organizaci6n. Si bien esas capacidades continuan siendo nece­

sarias, no resultan ya suficientes en el actual momento hist6rico. 

Los nuevos conceptos de gerencia publica valorizan tambien las capaci­

dades para liderar proyectos que articulen no s610 a recursos y actores de la 

propia administraci6n, sino tarnbien los que se encuentran en el medioambiente 

en que opera. 

7. La "Unidad Conjunta CEPAUPNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente" realiza, desde principios 
de la decada pasada, estudios sobre estrategias de desarrollo sustentable. abordando tanto 
aspectos te6ricos y anal isis de casos como propuestas tecnicas para incorporar las variables 
ambientales y sociales la contabilidad y a la gesti6n publicas. Para mayor informaci6n, 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 

analogfa entre la ciudades (0 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 organizaci6n emprendedora local tiene en los habitantes y em­

presas del medic a sus propietarios 0 accionistas y en el Gobierno Local e institu­

ciones intermedias de mayor prestigio a la Direcci6n 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 as! tarnbien los que se 

comercializan fuera del propio territorio." 

Para que la anterior analogia cobre sentido, se requiere una fuerte sinergia 

social a escala local, expresada en la cooperaci6n entre actores sociales y esta­

tales para el logro de prop6sitos compartidos. 

En definitiva, entendemos que el rol del Gobierno Municipal trasciende por 

tanto el de administrar eficientemente los propios recursos para asumir tarnblen 

una funci6n de facilitador de oportunidades (CELCADEL-IULA, 1993). 

Desde esta optica, la participaci6n social en la gesti6n de los Municipios, 

puede ser interpretada como un medio para lograr mayores niveles de eficiencia, 

yefectividad. 

Cuando nos referirnos a la eficiencia de las pol/tica municipales, relaciona­

mos los recursos organizacionales que se utilizan en su implementaci6n con los 

resultados que de ello se obtiene. Una pol/tica se torna por tanto mas eficiente 

cuando se logran los resultados previstos con una aplicaci6n minima y adecuada 

de los recursos, tanto financieros como humanos y materiales. En otros terrnlnos, 

hacer mas eficiente una politica publica es producir economfas en la organizaci6n 

responsable de su implementaci6n. Por tal motivo, el aprovechamiento de recur­

sos externos a la organizaci6n Municipio puede contribuir al logro de economfas 

internas y por tanto al mejoramiento de la eficiencia de la organizaci6n Municipio. 

En cuanto al logro de mayor efectividad, se trata de un desatro mas complejo, 

ya que esta refiere a la capacidad de las pollticas municipales para dar respuesta 

a necesidades sociales efectivas, vale decir, no las supuestas por los funcionarios 

gubernamentales sino las que prioriza la ciudadanfa. Dicho en otros terrninos. aun 

8. Laanalogia esutil a los fines dedescribir losprop6sitos quese persiguen al procurar articular 
estado y sociedad a escala local. Sin embargo, nodebe perderse devista elcaracter heteroqeneo 
y socialmente segmentado de las sociedades locales, por 10 cual las asimetrfas en materia de 
recursos econ6micos y politicos, se manifiestan en la presencia de distintas categorias 
"accionistas" 0 "propietarios" de esa "organizaci6n 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 priorizaci6n 

de objetivos de polltlca public,:. 

Para que las polfticas se ajusten a las necesidades y demandas de la socie­
dad local es necesario, en primer terrnino, 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 informaci6n y diagn6stico 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 resoluci6n de los 

problemas mas crlticos; quienes (donee y cuando) son los usuarios de los servi­

cios publlcos que se prestan, etc. 

Por otra parte, que desde la administraci6n se tenga un conocimiento sistema­

tico del contexto es una condici6n necesaria, pero no suficiente para mejorar la 

efectivictad de las politicas. En efecto, la participaci6n de los actores sociales 

puede resultar determinante para que los objetivos de los programas guarden 

coherencia con las necesidades de la poblaci6n. 

La participaci6n de actores no gubernamentales en la gesti6n de polfticas 
publicas posibilita que los recursos se afecten a la atenci6n de 10 que los propios 
sujetos definen como sus necesidades prioritarias. 

Asimismo, para que la participaci6n social se arnplle, es necesario modificar 

rigideces burocraticas y culturas organizacionales que son adversas a las nuevas 

rnodalidades de gesti6n participativa. Estas nuevas modalidades no consisten en 
convocar a la gente al solo efecto de que aporten mane de obra 0 dinero para la 
construcci6n de infraestructura urbana, sino en hacerlos partfcipes de los distintos 

momentos de las polfticas puolicas, desde su formulaci6n hasta la evaluaci6n de 

los resultados alcanzados, desde la elaboraci6n de los diagn6sticos a la gesti6n 

de los proyectos. 

En sfntesis, tal como 10 define Daniel F. Soria (1997), entendemos a la partici­
paci6n ciudadana en la gesti6n, como la implementaci6n de diversos procedi­

mientos y estructuras para "articular la intervenci6n de personas y grupos sociales 

en la toma de decisiones publicas y su control". 

Esta redefinici6n en las modalidades de articulaci6n entre estado y sociedad 
a escala local constituye una de las dimensiones de la necesaria transformaci6n 

municipal, la cual debe ser complementada mediante cambios organizacionales 

y tecnol6gicos que contribuyan a viabilizarla. A estos ultirnos nos referiremos 

seguidamente. 
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3.2 EI mejoramiento de 10capacidad de gestion de los Municipios: 

elementos para una estrategia de cambio organizacional 

AI asumir mayores responsabilidades en un contexte 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 side interpretados desde el paradigma neoliberal como la "mini­

rnizacion" del Estado, objetivo que se Jograrla a traves de la reducci6n del aparato 

institucional y de la dotaci6n de personal. lnterpretamos que este enfoque es 

reduccionista, ya que tales acciones -aunque necesarias en muchos casos- no 

deberfan ser entendidas como una finalidad en sl misma. 

Por el contrario, la reforma administrativa debe apuntar a potenciar la capaci­
dad de gesti6n de los Municipios, para que estes logren los resultados buscados, 

adecuando a ella las estructuras, procesos y recursos organizacionales. 

Aun cuando se reduzca la dotaci6n de insumos (recursos financieros, mate­
riales y/o humanos) el objetivo de una reforma debe ser el de mejorar (0 al menos 
no deteriorar) la funci6n de producci6n de la organizaci6n Municipio. Para ella 

debe procurarse una mayor aptitud de esta para cumplir su misi6n y objetivos, a 

traves de un usa mas racional de los medias de que dispone, tanto propios como 
los existentes en la sociedad local. 

Como sostiene O. Oszlak (1992) el objetivo de una reforma deberia ser superar 

problemas de "deformidad" antes que "de tarnano" de las organizaciones pubti­

cas. Para ella, deben mejorarse las relaciones tecnicas entre los objetivos organi­

zacionales y la combinaci6n de los recursos necesarios para lograrlos. Si no se 

contempla esta relaci6n, como sucede can las tipicas medidas de "ajuste estrue­
tural", la "deformidad" lejos de disminuir suele aumentar. 

3.2. 7Los 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 calificaci6n y la carencia de recursos humanos con los conocimientos 

y experiencias necesarios para gestionar las nuevas politicas publicae locales. 

Las debilidades de este tipo incluyen tanto carencias de capacidades geren­

ciales en los niveles de conducci6n, como de conocimientos tecntcos 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 antigGedad) y/o 
clientelares (intercambio de designaciones y ascensos por favores politicos), en 
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lugar de orientarse par criterios de idoneidad, creatividad, productividad, compro­

miso y motivaci6n. 

En raz6n de 10 anterior, la capacitaci6n de recursos humanos -entendida no 

s610 como adquisici6n de destrezas instrumentales, sino tarnbien del conocimien­

to com partido de la estrategia general de la arganizaci6n que integran- se consti­

tuye en una pieza clave para el cambio orqanizacionat." 

EI principal recurso de las organizaciones es la gente que la integra, en la 

medida en que esta cuente con los conocimientos apropiados, comparta los pro­

p6sitos y se encuentre adecuadamente motivada. En la rnayorta de los casos que 

hemos estudiado, las politicas de personal, y los escalafones de las adrninistracio­

nes municipales, no parecerian haber incorporado aun estos criterios. 

La necesidad de capacitaci6n de los recursos humanos es frecuentemente 

percibida por los gobernantes locales en su dimensi6n tecnica, no asl en la socio­

cultural, careciendose de estrategias conducentes a lograr mayor motivaci6n y 

compromiso par parte de los miembros de la organizaci6n, en torno a objetlvos y 

valores compartidos. 

Dado el caracter de servidar publico del empleado municipal. valores tales 

como la eficacia y efectividad de los servicios -interpretados estes como devolu­

ci6n a la sociedad que sustenta la administraci6n- 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 tarnbien de su 

caracter de sujetos partfcipes en programas y servicios que contribuyen a mejorar 

la calidad de vida de una sociedad local, de la cual tarnbien ellos forman parte. 

Si se compara con Organismos nacionales (e incluso provinciales) es sensato 

suponer que, en las pequerias 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 gesti6n 

En un sentido qenerico, el tsrrnino "tecnologla" refiere al conocimiento cientl­

fico aplicado a la producci6n de bienes y/o a la prestacion de servicios. 

9. Entendemos el concepto de "estrategia general", de acuerdo a la definici6n de M. Antonorsi 
Blanco (1991), como "el conjunto de acciones de una organizaci6n, orientado al logro de sus 
objetivos, tomando en consideraci6n sus condiciones internas y los factores de su entorno". Los 
principales componentes de una estrategia son las misiones 0 prop6sitos, los objetivos, las 
politicas y los planes. EI conocimiento de la estrategia -asl entendida- por parte del personal de 
una organizaci6n es condicion necesaria para mejorar su desernpeno. 
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Aunque en la administraci6n publica la incorporaci6n de tecnologia es habi­
tualmente asociada a la adquisici6n de equipamiento (p. ej. computadoras), en 

realidad las innovaciones mas importantes consisten en la aplicaci6n de distintos 

tipos de conocimiento cientifico a la gesti6n, a fin de mejorar el desernpeno de la 
organizaci6n y lograr los objetivos propuestos. En tal sentido, las tecnologfas mas 

importantes carecen de materialidad, ya que no se corporizan en bienes (p. ej. 
maquinas) sino que se trata de procesos 0 sistemas de gesti6n. 

Entre las tecnoloqias de gesti6n mas valiosas, caben mencionarse los siste­
mas de informaci6n, planificaci6n, presupuestaci6n y control de gesti6n. Nos refe­

riremos brevemente a las caractertsticas e importancia de algunos de ellos. 

Los sistemas de informacion se orientan a la producci6n de los insumos nece­

sarios para realizar la evaluacion y priorizaci6n de planes, programas y proyectos, 

mejorar la coordinaci6n intersectorial e interinstitucional y apoyar la toma de deci­

siones y el control de gesti6n. Por 10 tanto, requieren de informaci6n que organice 

datos referidos al entorno socio-econ6mico pr6ximo y general (Ia localidad, la 

regi6n y su territorio) y las actividades que desarrollan cada uno de los sectores de 

la administraci6n estatal 

La informaci6n puede organizarse en dos subsistemas, uno referido a la loca­
lidad y la region (econornta, habitat, datos sociodemoqratlcos. redes, equipamien­

tos, etc.) y otro sobre el Municipio como organizaci6n (gesti6n de recursos, gesti6n 

documental y adrninistrativa, personal, etc.). 

Contar con un sistema de informacion adecuado es una condici6n necesaria, 

aunque no suficiente, para mejorar la capacidad de prevision y superar estilos 

decisorios caracterizados por la intuici6n, la falta de previsi6n, el operar a partir de 

demandas espontaneas y por acciones reactivas. 

Los insumos de informacion son utlles tarnbien a los fines de implementar un 

sistema de pteniticecion, actividad que es inherente a toda organizaci6n, sea pu­

blica 0 privada. Los Municipios no estan exentos de este requerimiento, al que 

deben integrar a todos los niveles decisorios de su administraci6n. 
Conceptualmente, es posible distinguir al menos dos perspectivas de planifi­

cacion, la primera de elias, a la que denominamos "normativa-ingenieril" pone 

enfasis en la necesidad de racionalizar los procesos de decisi6n y coordinaci6n, 

mediante la incorporacion de componentes tscnicos y una modalidad de condue­

cion centralizada. 

Una segunda perspectiva es la "estrateqica-partlcipativa" que interpreta a la 

planificaci6n como conjunto de procesos decisorios, producidos en contextos 

interactivos, en los que participan diversos agentes con informaci6n y conoci­

mientos parciales y con intereses y valores heteroqeneos. Esta perspectiva busca 
facilitar que los agentes participantes indaguen y acuerden en torno a los objetivos 

a alcanzar y los medios para lograrlo. 
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En raz6n de interpretar al Municipio como sujeto, entendemos que la perspec­

tiva estrateqica es la mas adecuada. 

En efecto, un plan estrateqico es un proyecto colectivo y global de Municipio 

(entendido este como sociedad y Gobierno Local), en cuya formulaci6n y ejecu­

cion participan tanto actores estatales como no gubernamentales. 

EI objetivo de la planificaci6n es intervenir deliberadamente en el proceso de 

cambio social, orientandolo en funci6n de una imagen objetivo de sociedad y 

administraci6n local. 

Como 10 manifiesta un documento de la Municipalidad de Cordoba "La plani­

ficaci6n estrateqica es un instrumento para lograr acuerdos y consensos en torno 

a los ejes sobre los cuales la Municipalidad desarrollara su acci6n 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 Ie 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 informaci6n son insumos para la planifica­

ci6n, esta 10 es para la formulaci6n de los presopuestos municipales. Sin ingresar en 

aspectos tecnicos que excederian los objetivos del presente trabajo, es necesario 

remarcar la importancia de esta aseveraci6n. En efecto, el presupuesto es un instru­

mento de gobierno, que asigna recursos a los programas y proyectos resultantes del 

proceso de planificaci6n. Si los presupuestos municipales devienen del mero ajuste 

o actualizacion de los ejecutados en aries anteriores, las decisiones adoptadas en 

un proceso de plamficacion estrateqica carecen de sentido. 

3.2.3 Las estructuras de /0 orqanizacion 

La estructura de la administraci6n municipal debe guardar correspondencia 

con los propositos institucionales y adecuarse a los objetivos y actividades defini­

dos en el proceso de planificaci6n a que hemos hecho referencia. 

Asi como los sistemas de gestion (de informaci6n, planificaci6n, 

presupuestaci6n, etc.) constituyen procedimientos que hacen funcionar a una 

orqanizacion. las estructuras establecen relaciones de trabajo mediante la divi­

si6n y coordinaci6n de tareas asignadas a personas y grupos, para servir a un 

prop6sito cornun. 

Es habitual que las administraciones municipales adopten estructuras 

piramidales de tipo funcional (por especificidad de tareas), ignorando alternativas 

mas flexibles que permitirian una mejor adaptaci6n de la orqanizaclon a los cam­

bios del contexto. EI funcional no es el unico tipo de estructura organizacional 

posible, como parecerta reflejar la realidad de los Municipios de la Provincia de 
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Cordoba. Es tarnbien factible organizar (al menos parte de la administraci6n muni­
cipal) por proyectos, agrupando transitoriamente recursos humanos y actividades 
para el logro de objetivos particulares. 

La incorporaci6n de nuevos campos de actuaci6n a la agenda de los Munici­
pios hace necesario rediseriar sus estructuras, procurando evitar el 

sobredimensionamiento, las duplicidades y las superposiciones. En tal sentido, y 

particularmente en epocas de cambio (nuevos servicios y actividades), es conve­

niente adoptar estructuras de tipo matricial, que combinen la organizaci6n por 

proyectos con la funcional. Pero, por sobre todas las cosas, es necesario com­

prender que el diseno de estructuras no precede a la definici6n de la estrategia 

general del Municipio (esto es de sus propositos, objetivos, politicas y planes) sino 
que debe adecuarse a ella. 

Esta ultima aclaraci6n, aunque obvia, es necesaria, ya que frecuentemente se 
sigue el camino inverso, dando sanci6n legal a organigramas y manuales de fun­

ciones que responden a un "modelo 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 miston 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 acci6n para alcanzar tales objetivos) el dlseno de un 

sistema de division y coordinaci6n de tareas respondera inevitablemente a forma­

lismos resultantes de practicas hist6ricas 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, reouiriendose igualmente 
una reconversi6n (al menos parcial) de la fuerza laboral del Municipio, 10 cual es 

quizas el aspecto mas complejo de una reforma administrativa. En efecto, la adrni­

nistraci6n de un Municipio debe ser tarnbien analizada como un sistema socio­
tecnico, ya que a su interior se establecen relaciones sociales y tecnicas de lide­

razgo, cooperaci6n, conflicto, etc. Es por ello que las reformas de estructuras 

deben ser precedidas por acciones que faciliten la adecuaci6n tscnica 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 decada pasada, el denominado proceso de reforma del 

Estado situo a los Municipios en un nuevo escenario que los obligaba a redefinir 
sus roles y estrategias de intervenci6n. 

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 intervenci6n, incorporando a sus agendas cuestiones de 

desarrollo local-regional. 

Sirnultaneamente. los procesos de reestructuraci6n, globalizaci6n y 

desregulaci6n de la economia estan produciendo cambios en los patrones 

localizacionales de ciertas actividades productivas y de servicios; 10 cual se ve 

facilitado por innovaciones tecnol6gicas que reducen la fricci6n de la distancia en 

el movimiento de informaci6n, insumos y productos. 

En una econornla desregulada y ante la ausencia de pollticas estatales que 

promuevan el equilibrio inter-regional, el escenario local cobra relevancia como 

arena en la que se dirimen intereses y valores de diferentes actares (tanto del 
medioambiente inmediato como externos). 

En este contexto, anteriores criterios de "equidad socio-territorial" se conside­

ran superados, sustituyendoselos por los de "competitividad local". 

Cualquiera sea el juicio de valor que se tenga respecto a los nuevos criterios 

y tendencias, debemos tomarlos como datos de una realidad, en la que intervienen 
actores publicos y privados locales. 

Si el espacio local-regional cobra -de hecho- creciente impartancia, cabe que 

el Municipio, ejerciendo la representaci6n politic a de una comunidad de base 
territorial, se constituya en eje articulador de un proyecto societal de desarrollo. 

Para facilitar este proposito, los Municipios deben producir cambios, tanto en la 

esfera de las propias administraciones como en sus modalidades de intervenci6n. 

A estas cuestiones nos hemos referido brevemente en las paqinas anteriores. 

En elias, lejos de pretender agotar estos temas, hemos s610 puntualizado algunos 

aspectos que consideramos conveniente sean tenidas en cuenta par aquellos 

Municipios que se plantean el desaflo de actuar como gestores del desarrollo 

local-regional. 
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DE AQUELLO QUE SE GLOBALIZA YAQUELLO 
QUE NO: aLOCALIZACION? 

Gabriel Nardacchione1 

1. PRIMERA APROXIMACION HISTORICO-PRAcTICN 

Tomando como punta de partida (arbitrario) la cuna de la civilizaci6n occiden­

tal: la polis griega, veremos como diacr6nicamente el ambito espacial de las rela­

ciones sociales permanentemente se fue ampliando. Las necesidades basicas­

materiales humanas, para satisfacerse, se apropiaban de espacios fisicos, legiti­

mados como tales para la reproducci6n de las relaciones sociales en un sentido 

mas amplio. Dentro de la polis, no solamente habra una reproducci6n material y 
econ6mica, reducida al ambito de 10 privado (Arendt, 1995), sino que paralela­

mente se desarrollaba tarnbien un ambito publico donde las relaciones entre los 

hombres que compartian el mismo espacio geogratico se hacfan pensables. Nos 

referimos al agora 0 espacio de deliberaci6n ciudadana que, desde sus valores y 

1. Lic. en Sociologia y en Ciencias Politicas en la Fac. Cs. Sociales, UBA. Maestrando en 
Administraci6n Publica, Fac. Cs. Econ6micas-INAP-UBA. Docente e Investigador Becario en 
Iniciaci6n dentro del Programa UBACyT, en Cs. Sociales, UBA. Investigador auxiliar en el Proyecto 
PIA (CONICET) sobre "Desarrollo local", con sede en FLACSO(Area de Estado y Polfticas Publlcas). 

2. Una primera y unica salvedad consistirfa en aclarar que deliberadamente excluimos de nuestro 
argumento el caracter imperialista de cada una de las formaciones sociales que vamos a anallzar. 
ya que 10 que nos interesa aqui es la definici6n del ambito espacial en donde las relaciones 
sociales materiales y simb61icas son pensables. 

-125­



GABRIEL NARDACCHIONE 

mitos fundantes, permitfa la cohesion social. La polis era un espacio geografico 

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

titulan el ejido de la polis; y par el otro porque el territario propio de lainstitucionalidad 

o vida publico-relacional de los hombres, se daba dentro de esos limites; todo 10 

"externo" era considerado 10 barbaro, 10 incomprensible." 

Si saltamos historicarnente a la etapa feudal veremos como el territorio de 

apropiaci6n material y sirnboiica es mas amplio. EI senor feudal poseia una exten­

sion de tierra dentro de la cual los siervos de la gleba (y sus familias) pod ian 

producir, autoabasteciendose y nutriendo a la vez al propio senor, dueno del medio 

de producci6n: la tierra. La principal diferencia que observamos desde nuestro 

tema de interes, en relacion con la dominacion familiar griega sobre sus esclavos, 

es que el ambito de produccion material familiar paso de la casa a la extension del 

territorio feudal. Desde ya, que alii tambien se expresaban modos de sociabilidad 

que permitian que las relaciones fueran legitimas ideoloqica y valorativamente. 

Pero en cuanto al desarrollo de nuestro argumento, debemos ahora dar un 

salta cualitativo; el paso de un medio de produccion a otro: del territorial concreto 

al capital abstracto. Una vez realizado este cambio estructural, y concentrada la 

produccion material en la urbe burguesa, (historicarnente 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 flsi­

cos mas amplios donde colocar sus productos. Por ende el verdadero cambio de 

espacio qeoqrafico realize un traspaso del territorio feudal al Estado-Naci6n. La 

disoluci6n 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 los nuevos factares de producci6n: la ampliacion del mercado hasta las fronte­

ras del Estado-Nacion. Iarnbien, desde este marco de produccion material, se 

fueron desarrollando mecanismos institucionales de apropiacion simbolica 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 hila de explicaci6n, dentro de la modernidad capita­

lista, desde el agente social del cambio y arnpliacion de las relaciones economicas 

de producci6n. Como ya dijimos, el agente transicional entre el feudalismo y el 

capitalismo fue el comerciante. Este desarrollaba sus actividades en el marco de 

3. Una lectura muy interesante sobre esta cuesti6n la realiza Nietzsche en el Cap. 1 de la 
Genealogfa de fa 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 creola en terrninos de su capacidad de produc­

ci6n autocentrada, mientras todavia resistfael modo de producci6n feudal apegado 

a la tierra. Solamente cuando se desarrol16 el capitalista manufacturero, una vez que 

se acumul6 el suficiente capital como para producir a esa magnitud, la escala geo­
qrafica fue modificada y se hizo necesario la construcci6n del Estado-Nacional 

como correlato institucional de un ambito social de mercado ampliado. 

Si bien el capitalismo industrial fue desarrollado por agentes privados, como 

efecto de una crisis de producci6n y regulaci6n social que no pretendemos am­

pliar en este traba]o, la ulterior etapa de su desarrollo fue completada por el Estado 
empresario. Desde las primeras decadas del siglo XX, fue el Estado quien empren­

di6 el desarrollo capitalista industrial y quien, por tanto, se encarg6 de consolidar 

simb61icamente la territorialidad nacional como simb61icamente valida para la 

diferenciaci6n entre distintos tipos de 6rdenes sociales. Se termina de consolidar 

la cohesi6n social interna al Estado-Naci6n. 

Pero as! como el Estado debi6 asumir el rol empresario para garantizar la 

reproducci6n ampliada propia del capitalismo, en raz6n de poseer una mayor 

capacidad de extracci6n de la riqueza social y, por ende, tener una mayor capaci­

dad econ6mica que los agentes privados para asegurar el desarrollo capitalista; 
crecientemente agentes econ6micos trasnacionales se fueron haciendo respon­

sables del desarrollo del capitalismo.' Estos agentes superan con creces al Estado 

en fortaleza econ6mica y organizativa. Esta relaci6n de fuerzas no deja de tener 

consecuencias sociales-espaciaies importantes. De alii que las crecientes corpo­

raciones trasnacionalizadas requieran de territorios mas amplios para ubicar sus 

productos. EIambito del tradicional "mercado interno" se transform6 en un espacio 

muy reducido como para garantizar la ubicacion de la producci6n internacional. 

Por ultimo, asl como las comunicaciones subsidiarias de la sociedad indus­

trial, en un comienzo a vapor y luego electricas, rompieron el cerco de la produc­
cion y consumo locales 0 regionales; en fa actualidad las redes de comunicaci6n 

instantaneas de la sociedad informatica (telernatica) que tienden a reducir las 

distancias espaciales, permiten que la colocaci6n de la producci6n econ6mica 

4. Si bien no es nuestra intenci6n detallar las etapas que producen los efectos de la concentraci6n 
econ6mica. no obstante pod ria senalarss que existen distintas corrientes que explican dicha 
transformaci6n. Sintsticamente se plantean tres 6pticas del proceso: la transnacionalizaci6n de 
los capitates a nivel mundial, los que hacen hmcapte en la internacionalizaci6n de la economfa, 
y por ultimo. los que analizan el proceso econ6mico desde la revotucion informatica y 
comunicacional, describiendo el fen6meno de la globalizaci6n. 
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trasnacionalizada tenga un desarrollo tal que posibilite pensar en una ausencia de 

Ifmites a nivel planetario. Este argumento se vena reforzado si tenemos en cuenta 

el caracter mundial de la circulaci6n monetaria, no s610 financiera sino empresa­

rial. En este sentido, la tecnologfa informatica en la que circula el Hquido econ6mi­

co permite pensar en un escenario mundial que, aunque virtual, no deja de tener 

consecuencias importantes en 10 econ6mico-social y en 10 polftico-institucional 

vinculado a la supervivencia del Estado Naci6n. 

En slntesis, el argumento inicial serla el siguiente: aun bajo distintas 16gicasde 

acumulaci6n de la riqueza, la tendencia globalizadora del hombre actlvo-produc­

tor (pasando del hombre que labora al hombre que trabaja)" hizo que los espacios 

ffsicos y simb61icos de relaci6n sean necesariamente cada vez mas globales, 

cad a vez mas mundiales, desde la polis griega hasta el mercado mundial, pasan­

do por sucesivos arnbitos qeoqraficos de interacci6n social. 

AI mismo tiempo la salvedad basica serla la siguiente: en cada instancia, la 

resistencia a nivellocal estuvo siempre presente. As! como 10 regionalluchaba a la 

vez que se integraba y articulaba con la mediaci6n nacional del Estado, actual­

mente 10 local es un ambito que se coordina con 10 global al mismo tiempo que Ie 

opone resistencia. Se trata de un tlpico proceso de reproducci6n dialectics entre 

10 mismo, universalmente homogeneizante, y 10 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 radicalizaci6n de la Modernidad. Dentro de ellos, hacemos referencia al 

fen6meno de desanclaje al cual esta sometida la modemidad. EI desarrollo hist6rico 

que veniamos planteando, mas la creciente virtualidad de las relaciones sociales de 

produccion," lIevan a que las relaciones sociales en general se encuentren gradual­

mente despegadas de los contextos locales de interacci6n social. EI tradicional ca­

racter situado de las instituciones, la polltica, la etica, en la ciudades-estado de la 

antiguedad se fue complejizando, diversificando y ampliando territorialmente. 

5 Aquf podemos observar las dos 16gicas de apropiaci6n de la riqueza perc bajo una misma 
dimension humana: la satisfacci6n de las necesidades humanas. Ver la distinci6n entre Labor, 
Trabajo y Acci6n (Arendt, 1996). 

6. Para ver el progresivo caracter fetichista de las relaciones materiales de producci6n, ver un tipo 
de lectura mas econ6mica (Marx, 1973), y otra mas ideol6gica del problema (Zizek, 1992). 
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La mencionada escisi6n entre el contexto local de relaci6n social y el caracter 

regional 0 rnundial de las 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 senales simb6licas. 

Creemos que estas dos categorfas representan dos 16gicas propias de la cons­

trucci6n de todo orden social: la confianza tecnice y la creencia simb6/ica. Si bien 

ambas 16gicamente no pueden ser distinguidas, puede decirse que su diferencia 

posibilita la funcionalidad del sistema en su conjunto. 

Especificamente, par un lade radica nuestra natural tendencia aver el mundo 

desde una particular cosmovisi6n; refarzando el caracter particular de la noci6n 

de paradigma; siempre vemos al mundo de una manera y creemos que es natural 

que as! 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 (Ia circutacion informatica del capital), son mecanismos que s610 

encuentran su verdad en su propia circulaci6n, en su funcionamiemto como tal. Se 

trata de la tradicional relaci6n de "como si", pues mas alia de que consideremos 

que objetivamente se trate de una abstracci6n, aceptamos tal slrnbolo de inter­

cambio como medio efectivo de relaci6n y operamos a partir de el. Adernas 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 aceptaci6n instrumental de un orden dado de 

cosas: En el momento de la utilizacion de los sistemas expertos, se suspende el 

juicio critico sabre su funcionamiento, se aceptan los c6digos 0 reglas abstractas 

del sistema, por ejemplo la utilizaci6n 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 el por una cuesti6n de 

racionalidad teleol6gica, ya que serra mucho mas complejo desconfiar de tales 

instrumentos para la acci6n social moderna. Deconstruir los sistemas a partir del 

cual opera el hombre en la actualidad serta racionalmente incongruente, por 10 

tanto se aceptan tales mecanismos y se contra en ellos de una manera acrltica. 

Pero volviendo a nuestro argumento central, reafirmamos que el mencionado 

desanclaje favorece a la separaci6n progresiva de las relaciones sociales de los 

marcos locales de interacci6n subjetiva. Nosotros solamente hicimos referencia a 

un tipo de construccion representativa: la monetaria 0 econornica, perc tarnbien 

podrlamos referirnos a las instituciones polfticas, a las normas juridicas, etc. Pero 
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10 que nos interesa recalcar es el distanciamiento entre estas abstracciones y el 

contexto de sociabilidad humana propia de una subjetividad anclada en un espe­

cio y tiempo a escala humana. EI punta de partida de la cuesti6n 10 di6 la consoli­

dacion del tiempo abstracto como medida de relacion entre los distintos contextos 

locales de acci6n. EI avance de la modernidad consisti6 en el paso de las distintas 

medidas locales de tiempo a un tiempo unico, definiendo en primera instancia las 

haras nacionales. para par fin cristalizarse en los husos horarios mundiales (via 

meridiano de Grenwich). 

Aun dentro de un plano secular, el (..d6nde? y el (..cuando? lIevaban adherido 

un sentido que se remitia a las dos dimensiones. EI problema surge cuando ambas 

comienzan a complejizarse y por ende se desterritorializan los arnbitos de relaci6n 

social. Por otra parte, mientras los espacios fisicos son cada vez mas amplios, por 

tanto mas virtuales, necesitan de un mayor tiempo para su consolidaci6n como 

ambito de sentido consolidado. Pero la modernidad no s610 potenci6 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 Ie den contenci6n cultural, ideol6gi­

ca. etc., a los nuevos escenarios de relaci6n social. 

Luego de plantear el contexto en donde se enmarca el proceso de desanclaje, 

10 que nos interesa analizar mas especificamente es el desarrollo globalizador de 

las relaciones sociales. Si bien nuestro argumento hizo fuerte hincapie en el carac­

ter originario que tienen las condiciones econ6micas de produccion, no obstante 

queremos dejar en claro que el mencionado proceso es mucho mas complejo que 

la vocacion planetaria propia del capital ismo. Consideramos que la definici6n de la 

variable econ6mica es fundamental para explicar la globalizaci6n, pero nos distan­

ciamos de perspectivas holisticamente descriptoras del mismo. Creemos que el 

capitalismo desarroll6 al extremo la extensi6n de las relaciones materiales de pro­

duccion, pero no por ello pensamos que la globalizaci6n es la materializaci6n del 

sistema-mundo capitalista (Wallerstein, 1995). A nuestro entender existen variables 

politicas, culturales, ideol6gicas que intervienen en este proceso, por 10 tanto la 

variable econ6mica, si bien es fundamental, no es la (mica. 

De todas maneras, consideramos que la necesidad de reproducci6n del capi­

tal, que IIev6 a una creciente concentraci6n y diversificacion de la produccion 

industrial y de servicios, requiriendo de escenarios cada vez mas amplios para 

colocar sus productos. Esta necesidad econ6mica material va de la mana de una 

extension tambien planetaria de una modalidad de racionalidad tecnice que 

homologa los comportamientos de los agentes econ6micos en todo el mundo. Esto 

a su vez, facilita y potencia la condici6n planetaria del capitalismo: la universaliza­

cion de un patr6n de conducta que haga previsible, global y estrateqicarnente, el 

comportamiento de los agentes en el mercado. 
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Pero por sabre esta homogeneizaci6n globalizante del sentido de la acci6n (We­

ber, 1987), existen diversas 16gicasque intervienen en la construcci6n de este "sende­

ro" que aparentemente nos lIeva en forma inexorable a la globalizaci6n. Estas 16gicas 

diferenciadas son las que, desde nuestro punta de vista, realizan los ajustes y alcan­

ces de la globalizaci6n. Estas operarfan mas bien a nivel metodol6gico, mientras que 

la 16gicaintrinseca del proceso se basarta en las necesidades econ6micas. De todas 

maneras, no por ella estas variables intervinientes dejan de influir, sino que por el 

contra rio son las que Ie dan un visa de realidad al marco generico. 

Desde este planteo nuestra intenci6n es trabajar, en primera instancia can la 

variable independiente: los factores econ6micos que favorecen al proceso 

globalizador; para luego analizar la intervenci6n/influencia de/sabre las variables 

intervinientes: nos referimos al contexto polftico-institucional, y a la construcci6n 

de identidades culturales, dentro del marco de la globalizaci6n. 

3. DESARROLLO DEL ARGUMENTO SOBRE LA GLOBALIZACION 

Antes de desarrollar cada una de las dimensiones, es necesario aclarar que 

nuestro planteo tiene como punta de partida la deconstrucci6n del Estado-Naci6n 

como mediaci6n institucionalizada; desde este momenta hist6rico analizaremos los 

efectos y a/cances de la globalizaci6n, a la vez como proceso social y como factor 

ideol6gico de condensaci6n simb61ica de un modo de relacion social (Ortiz, 1994). 

a. Eje econ6mico 

Como ya planteamos en capltulos anteriores, es fundamental para pensar este 

cambia de escenario social tan veloz, la transtorrnacion de los factores de produc­

cion econ6mica. Haber pasado de un factor fijo de apropiacion de recursos, ligado 

a la producci6n de la tierra, a factores m6viles como el capital, y actualmente a la 

informaci6n tecnol6gica, permiti6 una apropiacion de recursos diferencial a los 

capitalistas que hizo posible la arnpliacion de su escala de produccion. 

Estos elementos, rescatados del modo de produccion e integrados can la 

16gica fusionadora y monopolizadora del capital, nos lIevan a un escenario donde 

determinadas empresas capitalistas no solo tienen la posibilidad de operar en tad a 

el mundo, sino que ademas cuentan can mayores recursos financieros que el 

propio Estado (actor privi/egiado de las relaciones econornicas mundiales desde 

la segunda posguerra). Por ende, las negociaciones econornlcas 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 econornicas mundiales subsumen progresivamente la tarea 

de las relaciones internacionales, lIegaremos a la conclusion de que la logica 

econornica no se escinde de 10 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 10 general vinculado a una 

loqica de soberania territorial/ comienza a verse transformada. No obstante, si 

nuestro eje son las relaciones econ6micas, no podemos aun pensar en escena­

rios de negociaci6n que excluyan a 10 politico como medio de instrementafizacion 

de los acuerdos. Mas alia de que los pactos los realice un Estado nacional 0 una 

Region, es necesaria la instancia polltica, porque los acuerdos econornicos en 

ultima instancia involucran trabajadores (calificados 0 no) y esta gente se encuen­

tra localizada en un territorlo. y la soberanla polltica de decision dentro de ese 
territorio la concentran instituciones que para tal fin operan. 

Desde este escenario de relaciones entre 10 politico y 10 econornico, quere­

mos definir los efectos del proceso de qlobatizacion. Planteado el caracter 

internacionalmente extendido de las grandes empresas capitalistas, 10 que nos 
interesa es trabajar sobre el problema del desanclaje espaclo-tiernpo en el ambito 

de la localizacion de la prcduccion industrial. Haciendo excepclon de las grandes 
corporaciones tinancleras, las empresas trasnacionalizadas aun deben seguir 

produciendo bajo los patrones generales de la produccion industrial. Para ello 

deben contratar gente, y alii mediante una tecnologia especlfica realizan un pro­

ducto; por 10 tanto necesariamente deben radicarse en un territorio, aunque solo 

sea para realizar una parte de la cadena de produccion final. Pero,mas alia de este 
anclaje territorial, el problema actual radica en la velocidad con la que dichas 

corporaciones pueden trasladarse de un pais al otro. Por 10 tanto la dimension 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 10 

tanto, si bien las empresas necesitan sun de la polftica para negociar las condicio­

nes de contexto socio-politico 0 las reglas normativo-Iegales besices para su esta­

blecimiento en un determinado territorio, no obstante la capacidad de "chantal/e" 

econ6mico es mucho mayor ya que potencialmente las mismas pueden radicarse 

en otras lugares con una creciente rapidez. 

En razon de esta relacion de fuerzas es que retomamos el planteo de 

Rosencrance (1996) acerca de la actual virtualidad de las corporaciones econo­

7. Para ampliar este punta ver algunos analisis de Rosencrance (1996) donde el autor plantea el 
cambia de la disputa internacional, de la 16gica territorial a la econ6mica. 
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micas y de los Estados. Las primeras serian virtuales debido al caracter descentra­

lizado de su producci6n econ6mica, distintas partes de la cadena de producci6n 

se instalan en distintos parses. Mientras que los segundos, se insertarian dentro de 

una nueva divisi6n internacional del trabajo, donde ninguno produce especifica­

mente algo concreto sino que realizan s610 fases de una cadena mundial. Asl 

ocurre que un pals puede especializarse en aportar mana de obra barata, mientras 

otros conducen gerencialmente determinadas ramas de la producci6n vlo 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 producci6n que se realiza a escala global. 

Rosencrance especificamente plantea que los Estados se disputan 

internacionalmente el lugar de la cabeza 0 del cuerpo de las ernpresas." Necesi­

tan garantizar condiciones favorables (comparativas internacionalmente) para la 

radicacion de las empresas. Por 10 tanto vemos como la relaci6n de fuerzas econo­

micas entre las corporaciones y los Estados Ilevan a definir un campo de batalla, 

don de los ultirnos deben responder dentro de los requerimientos de las primeras, 

de aqui podemos derivar claramente el cerecter ideol6gicamente impuesto de las 

supuestas determinaciones neutras de la globalizaci6n. Las condiciones 

librecarnbistas 0 aperturistas que exigen las corporaciones no devienen del "or­

den de las cosas", sino que provienen de una relaci6n de fuerzas con creta donde 

el factor dominante legitima su reclamo acerca de las garantias normativas por 

fuera de su posicion de mteres y la eleva a condici6n de existencia de las propias 

relaciones de producci6n. 

Una vez que tenemos mas claro el mapa estrateqico de relaciones de disputa, 

podemos ver los efectos del mismo. Frente a la globalizaci6n impuesta por el 

paradigrna de "pensamiento unico" observamos que en primera instancia las cor­

poraciones virtuales y luego los Estados virtuales mas desarrollados son los que 

mejor se adaptan a estas condiciones de desarrollo. No ocurre 10 mismo con los 

Estados debiles que s610 pueden ofrecer mana de obra barata, y menos con las 

instituciones y actores que operan por debajo de cada Estado-Naci6n. Estos ulti­

rnos, anclados en la 16gica de desarrollo del Estado de Bienestar, no pueden ha­

cerse viables ni institucional ni individualmente. 

Por ello, 10 que nos interesa ahora es empezar a recorrer el camino inverso al 

realizado hasta ahora. Analizar que relaciones son las que estallan al interior del 

Estado-Naci6n que, como el gran "paraguas moderno", fue el encargado de sedi­

8. Analogia que plantea, el autor, con respecto a la direcci6n de la empresa 0 la gesti6n vto 
producci6n efectiva de la misma. 
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mentar un ambito de relaciones sociales estable, tanto politica como socialmente. 

Alii 10 que comenzaremos a observar son el resquebrajamiento de las funciones 

pottticas, culturales y eticas, que son las mas perjudicadas por este proceso de 

globalizaci6n inicialmente econ6mica. 

b. Eje politico 

EI Estado Nacion actual se enfrenta a una doble conflictividad, por un lade a 

una creciente comptejizecion de los problemas estructurales-sociales a resolver, 

y por otro a una inversion de las relaci6n de fuerza por la cual dej6 de ser el agente 

privilegiado para la transtorrnaclon de la sociedad. Nuevos agentes sociales cuen­

tan con mayor capacidad para garantizar par sl mismos la reproducci6n econ6mi­

ca mundial. 

Dentro de la primera dimension vemos de que manera la tradicional represen­

taci6n 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 et Estado como representantes del mandato 

soberano, y al Estado frente al Pueblo como parte de una gesti6n crecientemente 

profesionalizada con mandatos tecnicos, muchas veces mas obligatorios que los 

del soberano. En slntesis, el argumento es el siguiente: frente a problemas cada 

vez mas complejos y acuciantes, la promesa polftica 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 s610 deposite su confianza en 

una correcta gesti6n. 

Dentro de una segunda dimensi6n, observamos un creciente condicionamien­

to sobre la autonomia de acci6n politica de los representantes. Esta clase politica 

se encuentra sujeta a los designios de la globalizaci6n, 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 destines del territorio dependen de su inserci6n 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 territario 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 econ6mica de 

la nacion dentro del marco mundial. 

A su vez, si relacionamos las dos dimensiones nos enfrentamos a una dicotomfa 

aun mas compleja: la legitimaci6n polftica interna, sequn las pautas de necesidades 

que requiere la poblacion en la cual reside la voluntad soberana, y la inserci6n 

econ6mica externe, sequn la cual determinadas politicas macroecon6micas deben 
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ser indisculibles. Si se atiende en farma exclusiva alguna de las dos variables, en 

principio, parecerla imposible sostener la otra. La cuesti6n problernatlca radicarla 

en como conciliar las condiciones macroecon6micas, impuestas par el poder eco­

nornico trasnacional, con un criteria de justicia y etice que tenga en cuenta las 

repercusiones sociales que aquellas tienen sobre la poblacton concreta de un terri­

torio determinado. En otras palabras, como garantizar la inclusi6n extern a en el 

mundo globalizado sin que por ello se deba profundizar la exclusi6n interna, como 
un sacrificio fatal de amplios sectores desocializados de la poblacion. 

Esta problernatica resulta compleja en el mapa politico del Estado Nacion ac­

tual. En todo caso la reconsideraci6n del mismo pasarla por pensar cual es la fron­

tera interna sobre la cual la voluntad politica debe garantizar criterios mlnimos de 

justicia social. Ouizas la respuesta pase por juzgar que los nuevos Iimites politicos 

pasan por las Regiones mas que por los tradicionales Estados. En ese caso, como 

regi6n, Europa tendrla mayor capacidad econ6mica de regulaci6n, par ende mayor 

autonomfa polftica para decidir. Pero esto se enfrenta necesariamente con la capa­

cidad polftico-juridica que tienen estas regiones para concertar colectivamente cri­
terios de igualdad que sean aceptados par las poblaciones 0 los ciudadanos de 

cada uno de los palses. En slntesis, vemos que las regiones aparecen potencial­

mente como un nuevo escenario posible de regulaci6n y concertaci6n, pero este se 
ve retardado en su capacidad de acci6n par la aun embrionaria constituci6n del 
espacio fisico-simb6lico que carresponde a estas regiones multinadonales. Lo que 

ocurre es que ta dinemice econ6mica muta a mayor velocidad de 10 que las institu­

ciones polltices. y menos aun los patrones culturales, pueden cambiar. 

No obstante, frente a este determinismo y fatalismo econ6mico que nos Ileva 

a la generaci6n 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 que el propio proceso de globalizaci6n es impensa­

ble sin las variables politicas que aportan los Estados Naci6n para darles un 

reconocimiento legal y politico a su funcionamiento y 16gica. De hecho, las re­

giones de la cual hablamos, actualmente no parecen ser aun sino un conglome­

rado de pouticas, conexas e inconexas, entre distintos paises que bregan por sus 

intereses particulates. Dicho de otra manera, la decisi6n polltica es siempre 

necesaria para la consituci6n de un mercado. Esto sucedi6 en la epoca de la 

construccf6n de los Estados Nacion, via disoluci6n de las barreras aduaneras 

feudales, y sucede hoy via la disoluci6n de las barreras nacionales. Es que tanto 

la legalidad jurldica como la legitimidad politice son lazos fundamentales para la 
consolidaci6n de cualquier espacio econ6mico, pues solamente desde su esta­

blecimiento es posible la previsibilidad, como expresi6n de la racionalidad de los 
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actores econornicos (Weber, 1987) para la irrupci6n de un mercado donde haya 
consumidores no conflictivos. 

Para cerrar, hacemos hincapie en el caracter primariamente econ6mico del 

fen6meno de la globalizacion. En segunda instancia observamos las respuestas 

palfticas a este proceso, tanto en terminos de convalidaci6n como de disputa con el 

mismo. En este ultimo sentido nos referimos a las construcciones institucionales que 

necesariamente deben ser revisadas dentro de un contexte mundial de transforma­

cion. Y para finalizar, vemos a 10 cultural como la variable rezagada que lentamente 

trata de adaparse a los cambios sociales que modifican sus pautas de sentido. EI 

problema que observamos aquf es el siguiente: las transformaciones culturales tra­

dicionalmente siempre fueron mas lentas de modificar, por 10 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 podrlan lIegar a superpanerse uno sobre el otro. Como contracara de este 

proceso aparecen los rnedios de comunicaci6n como la manifiestaci6n de un es­

fuerzo, a escala global, por Ie. hamogeneizaci6n cultural y social. 

c. Eje cultural 

Dentro de este marco contextual es donde mas se hace evidente la doble ten­

sion que, a nuestro entender, gobierna este proceso de globalizaci6n: por un lade el 

anansis de que es 10 que se mundializa y por otro el de que es 10 que se localiza. 

Como ya sugerimos, la construcci6n de las identidades nacionales (en torno al 

Estado) no fue un proceso natural, sino que se construy6 a partir de multiples plieges 

identitarios sobre la memoria colectiva de una poblaci6n que comenz6 a referirse a 

sf misma como una universalidad. Como plantea E. Renan (1987), toda naci6n, 

como todo proyecto de construcci6n de una identidad colectiva, se construye sobre 

el alvido de muchas cosas, al mismo tiempo que se despliegan muchas otras que 

tienen en comun. De esto se trata la construcci6n de una identidad colectiva, de una 

sumatoria de esfuerzos por reforzar nuevos sfmbolos sobre otros que fueron 

heqernonlcos en otras instancias hist6ricas. La construcci6n de la consecuente 

identidad como totalidad, simplemente se define a sf misma una vez que ese proce­

so equfvoco y multidimensional se transforma en hegem6nico. Esto no quiere decir 

que no pueda coexistir temporalmente con otras pautas identitarias. 

Desde esta optica 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 constituci6n de un orden politico y social, en este caso estatal,conlleva su correlato 

mitico que Ie 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 construcci6n colectiva relativamente arbitrarla," vemos que el pro­

ceso de nacionalizaci6n de las identidades puso un manto iguaic.:dor sobre las 

anteriores diferencias identitarias. En consecuencia, que tales cliferencias no apa­

rezcan sobre la superficie no significa que no sigan reproduciendose socialmente. 

Tanto aquellas que se basan en prectices rutinizadas y reprodueidas loealmente, 
como aquelias otras basadas en eonstrueeiones identitarias regionales, provin­
cieles, etnices, religiosas, etc. En sintesis, la construcci6n de identidades resulta­

rla de un proceso de superposiei6n de una pauta sobre otra. Cada una de elias 

reagrupa a los colectivos de una manera distinta, pero la preeminencia de alguna 

de elias no es progresiva, a 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 simb61icos marginales socialmente. Solamente una vez 

que la pauta hegem6nica entra en crisis, alll es donde irrumpen algunas db " 

identidades subsumidas, sequn el conflicto 0 situaci6n social de que se trate. 

Este razonamiento nos lIeva a imaginarnos una especie de torre de babel 

que agrupa y articula fragmentariamente las distintas identidades preexistentes. 

Por 10 general siempre hay una que es hegem6niea que cumple la funci6n de 

articuladora general, a traves de ella se lIeva a cabo una ordenamiento que impac­

ta y reordena "hacia adentro" y "hacia afuera" cada una de las otras identidades 

que conviven can la hegem6nica. Asf, por ejemplo en el terreno politico la pauta 

ideol6gica de clase (en determinados paises) subsumi6 y reorient6 una infinidad 

de otras pautas identitarias populates." Pero como toda funci6n identitaria 

(Iegitimadora socialmente) siempre es precaria en su historicidad, una vez que 

entra en crisis, el espacio simb61ico social debe ser articulado por otra pauta 

identitaria que reemplace a la perimida. Esto es 10 que ocurre con el problema de 

las identidades nacionales: al entrar en crisis material" y sirnbolica." las identida­

des previas y posteriores que se subsumfan a ella, salieran a superficie cumplien­

do la funci6n de toda identidad, como pauta de ordenamiento social de las distin­

tas acciones sociales. Este es el praceso de fragmentaei6n que parad6jicamente 

convive, en forma necesaria, con el contexto de la globalizaei6n. 

9. En el sentido de que no es necesariamente de una manera, esto no quita la consistencia y 
coherencia de la construcci6n identitaria dentro de un proceso social.
 

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

11. Por la incapacidad creciente del Estado-Naci6n para garantizar y ordenar la reproducci6n
 
econ6mico-social ampliada.
 

12. Por la crisis de las mstituciones nacionales que se encargaban de catalizar los distintos
 
actores sociales representando un orden normativo legitime dentro de un territorio flsico.
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Actualmente nos encontramos en este escenario de deconstrucci6n de las 

identidades nacionales, de reepericion de viejas identidades y de construcci6n de 

nuevas identidades colectivas a distinta escala. Si tomamos como punta de partida 

la primera afirmaci6n, mientras que la segunda no la analizamos en virtud de que 

excede nuestro objetivo analltico, por ultimo lIegaremos a la necesidad de definir 

cuales seran las nuevas construcciones identitarias dentro de la tension citada 

entre 10 global y 10 local. 

Frente a este dilema existen dos posturas que en terrninos amplios pode­

mos discriminar: aquellos que plantean que la identidades comienzan a confi­

gurarse desde pautas tecnotoqices, en muchos casos globalizadas (Canclini, 

1995); y otra que se orienta a juzgar como mas importante la construcci6n 

simb61ica basada en las orectices socialmente sedimentadas (Giddens, 1993) 

en la interacci6n local 0 en el cara a cara. Mientras la primera hace hicapie 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 etnicas. ciertos tipos de condiciones sociales que \levan a la 

construcci6n de una identidad colectiva de asalariados 0 de campesinos, etc. 

EI 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, par 10 tanto permite que existan agrupamientos colectivos de suje­

tos que nunca compartan un cara a cara. 

Particularmente creemos que dentro del contexte de alta modernidad se da 

un proceso de articulaci6n entre ambas perspectivas, par 10 tanto no serlan 

antag6nicas. No obstante, para reforzar nuestro argumento, podrfamos decir 

que aun dandole preeminencia a la primera perspectiva globalizante, pensa­

mos que si ponemos el foco sobre el impacto socio-simb6lico en los acto res 

sociales, la forma de recepci6n de dichas pautas culturales tecnol6gico­

globales es necesariamente diferente en cada ambito local. Por 10 tanto, la 

rnetalora de la aldea global no es sino una manifestaci6n de una realidad tee­

nol6gica que pretence imponerse como pauta cultural unica de ordenamiento 

de la realidad social. Lo que vemos no parece ser una construcci6n cultural 

hornoqenea. sino mas bien una reproduccion neteroqenee de formas de 

reapropiaci6n (en funci6n de cad a contexto local) de una centralizaci6n mun­

dial de la producci6n de los mensajes. 

Par 10 tanto, asi como ocurri6 anteriormente con las pautas identitarias que 

producian centralizadamente los Estados-Naci6n, en la actualidad a la producci6n 

relativamente homoqenea de sfmbolos globales se Ie contrapone una heteroqenea 
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reapropiaci6n de los mismos. Mas que una aldea global a la McLuhan, estarlamos 
frente a un conventillo global (Ford, 1994). Frente a los distintos mensajes de cultu­

ra13 y consumos14 globales habrla multiples lecturas en funci6n 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 centralizaci6n a escala 

mundial de los mensajes parece constituirse un nuevo tipo de ciudadanla. Frente 

a la ciudadania nacional a estedocentrice que privilegiaba la instauraci6n de 
derechos sociales inclusivos, y que tendfa a una pretension de igualdad universal 

(toda diferencia siempre es provisoria en la dialectica del progreso iluminista), se 

Ie opone una ciudadania cultural (Canclini, 1995) que privilegia las diferencias en 

favor de las multiples estrategias de defensa que Iievan adelantes las distintas 

rninorlas." A nuestro entender, 10 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 10 que se desancla es cualquier proyecto colectivo 

de iguaIdad. Una vez legitimada la diferencia conslitutiva 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 tenemos en cuenta que a nivel 
global las producciones identitarias tienden crecientemente a profundizar el res­

peto por la diferencia, 10 que podemos deducir es que 10 se pretende coordinar 

(mediante su legitimaci6n) es la progresiva fragmentaci6n de las identidades co­

lectivas De acuerdo con nuestro enfoque previo, la homogeneizaci6n global de 

los mensajes no encuentra como contraparte una homogeneizaci6n de las identi­
dades, por el contrario las identidades tienden a ser cada vez mas dislrniles fruto 

de la mencionada reapropiaci6n de dichos mensajes. Por 10 tanto, y como ocurri6 

con el Estado Naci6n, es necesario encontrar un punta de articulaci6n entre 10 

local y 10 global, actualmente mundial. 

Siendo ellocal el ambito de expresi6n 0 de practlca de las identidades colec­
tivas, mas alia de que existan ingerencias externas a nivel global, creemos que es 

13. Tanto ideol6gicos como valorativos; de esa manera se legitiman desde instituciones hasta 
criterios ecol6gicos 0 de pacifismo. 

14. Principalmente de bienes y servicios que se promueven en forma global y que, frente a la 
creciente instrumentalizaci6n del mundo, vendrian a ocupar el lugar del sentido posmoderno 
(Lipovetzky, 1994). 

15. Desde el momento en que afirmamos que la operaci6n homogeneizanle global es mucho mas 
abarcadora que Ja nacional, nuestro planteo se basa en que buena parte de la explosion 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 10diferente. Bajo la agida global quedan todas las 
identidades etnicas, regionales, de genero, de clase, polfticas, y aun las nacionales. 
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necesario poner el foco alii, donde se materializan y catalizan las distintas seriales 
simb6licas. Par 10 tanto urge una nueva matriz de pensamiento que unifique dos 
procesos que aparentemente van en direcciones opuestas: par un lado el teenol6­

gico, instrumental, abstracto y desterritorializado, y par el otro el comuniterio, nor­

mativo 0 de sentido, concreto y terrltonelizedo." 

EI objetivo ultimo de nuestro traba]o es intentar unificar las dos 16gicas que 

repercuten en el ambito cultural de la construcci6n de las identidades colectivas, 
y a partir de alii justificar nuestra intenci6n dialectica de articulaci6n (en el eje 

econ6mico, el politico y el cultural) entre la 16giea de la globalizaei6n y la de la 

loealizaci6n. En este sentido rescatamos el planteo que realizaron Sonntag y Are­

nas (1995): para comprender la dinarnica social conternporanea es necesario, en 
cada situaci6n concreta, pensar globalmente y actuar loealmente. Teniendo en 

cuenta tanto la producci6n mundial de senates simb61icas (bienes y servicios de 

productos de consumo cultural), como la reapropiaci6n local en donde se gene­

ran fragmentarias pautas de identidad colectiva. 

Es fundamental considerar al mismo tiempo el ambito contextual de la realiza­

ci6n practica concreta, y las condiciones locales y/o particulares de la aeei6n. 

Desde esta articulaci6n se haria posible la construcci6n de una nueva matriz que 

conjuqe los problemas globales sin dejar de tener en cuenta que estos siempre 

repercuten en forma diferenciada a nivel local. S610 as! resultaria posible recom­

poner conjuntamente una vocaci6n igualitaria 0 universalista con otra que respete 

las diferencias en el marco de cada partieularismo. 

4. SINTESIS DE LA RELACION GLOBAl/lOCAL 

Antes de establecer las pautas de relaci6n entre 10 global y 10 local debemos 

dar cuenta de nuestros supuestos: si bien la globalizaci6n opera como una tangi­

ble realidad tecnol6gica, no obstante nuestra hip6tesis es que 10 global permite la 

explosi6n de las diierencies en tuncion de su propia insuficieneia para dotar de 

sentido a los procesos socia/es que ella misma impulse. Este serta el motivo que 10 

diferenciaria de los procesos de identificaci6n nacional: el caracter ineomp/eto 

del fen6meno de la globalizaci6n. Exceptuando las variables econ6micas, dicho 
caracter se evidencia en las carencias sabre muchas de las otras dimensiones 

16. A. Touraine hace un intento en ese sentido en su libra Crttice a la modernidad (1994) cuando 
postula la necesidad de conjugar la racionalidad tecnice crecientemente centralizada y 
desarrollada, con las diferentes pautas culturales identitarias que se fragmentan progresivamente. 
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que dotan de sentido a las relaciones sociales. Por ello, que no existan reglas fijas 
o identidades fuertes no significa una ausencia de orientaci6n general. 

Pero por sobre nuestro posicionamiento te6rico, creemos que es indispensable 

dar cuenta de los procesos sociales que lIenan de contenido la tensi6n dialectica ya 

planteada: i-que es 10 que se globaliza y que es 10 que se localiza? 

En este ambito podriamos referirnos a cuatro dimensiones sobre las que 
impactan, correlativamente de una manera decreciente, el fen6meno de la globa­

lizaci6n: 1) la econ6mica, 2) la polltica, 3) la cultural, y 4) la social. 
1) Dentro del ambito econ6mico es donde mas c1aramente se expresa la 16gi­

ca de la globalizaci6n y donde a nivellocal (esferas nacionales 0 subnacionales) 

es muy dificil de oponer resistencia a la creciente concentraci6n y diversifica­

cion del capital financiero y productivo trasnacional. 

2) Dentro de 10 polftico-institucional es donde mas reacomodamientos se es­

tan produciendo; alll los gobiernos nacionales tienden a concentrar las deci­

siones poltticas en razon de la compleja doble funci6n que deben cumplir: 

integrarse a las normas impuestas por el mercado mundial (intereses econo­

micos trasnacionales) e integrar a la poblaci6n excluida econ6micamente 
dentro de de cada frontera nacional; la ausencia de un nuevo contrato social 
que tenga en cuenta este tipo de contexto lIeva a que se concentren funciones 
de gobierno y que la representaci6n tradicional se transforme en una tarea 

delegativa (O'Donnell, 1992) en donde se deposita la confianza en un IIder. 

3) La esfera cultural se encontraria en la bisagra entre la globalizaci6n y la 
localizaci6n, ya que da cuenta tanto de la concentraci6n de los medios de 
comunicaci6n que pretenden la unificaci6n global de los signos culturales 

(tambien via la internacionalizaci6n del consumo de determinados bienes y 

servicios); como de la fragmentaci6n creciente de las identidades culturales, 

tanto a nivel local como par area de interes 0 pertenencia." 

4) En 10 social es donde mayormente se expresan los signos evidentes de la 
fragmentaci6n y exclusi6n; como consecuencia de la concentraci6n de los 
medios de producci6n, los actores sociales se integran con una progresiva 

desigualdad en el reparto de los bienes socialmente disponibles; esto no s610 

tiene en cuenta los efectos materiales de la exclusion, sino que tarnbien el 
fen6meno impacta en la desocializaci6n 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 par atinidac etarta, musical. etnica, de genera, etc. 
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En slntesis. podrfamos decir que la globalizaci6n, trasnacionalizaci6n y con­
centraci6n econ6mica (financiera y productiva) impacta por un lado en la 6rbita 

politic a, concentrando nacionalmente la decisi6n ejecutiva; y por otro en la 6rbita 

cultural, via medics de comunicaci6n e internacionalizaci6n de determinados bie­

nes de consumo. No obstante, este proceso IIeva al debilitamiento de los lazos 
sociales preexistentes. De alii que la representaci6n politica entre en crisis, que 

las identidades colectivas fuertes (fundamentalmente organizadas en torno a las 
ideologias) se licuen en nuevas pautas segmentadas ternaticarnente, y que social­
mente existan cada vez mas excluidos de la sociedad. Par consiguiente, en la 

actualidad las relaciones sociales no s610 dan muestra de una integraci6n global 

sino que, como correlato no enteramente causal de aquella, se observa una mani­
fiesta fragmentaci6n social. 

5. eLOCALIZACION?18 

De acuerdo con 10 anteriormente expuesto, en funci6n de la integraci6n glo­

bal/lccel," ni 10 global serie igual a 10 homoqeneo, ni 10 local debe ser la bosaueae 
de una reivindicaci6n aut6ctona, mas bien ambas esferas deberian presuponerse, 
asi como para la contorrnacion de las identidades nacionales se tenia en cuenta 

las culturas y pautas de producci6n 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 jerarqulas sociales (Ortiz, 1994),10 que 

cambian son los modes de relacion hegem6nica. La pregunta es: Lde que manera 
conviven los nuevos tipas de integraci6n y segregaci6n social?, y desde nuestro 

interes: Lc6ma se relaciona 10 local con 10 global? Un elemento novedoso es la 
relaci6n directa que se da muchas veces entre 10 local y 10 global, en donde se 
eluden las mediaciones intermedias (tanto institucionales como jurisdiccionales) 
(Segre, 1994) En este sentido existen experiencias concretas de vinculaci6n con 

18 Aclaramos que. en este punto, deliberadamenle abandonamos el anatisis de la fragmentaci6n, 
como correlato de la globalizaci6n, y retornamos nuestro argumento desde una de las posibles 
salidas de este proceso paradojico: i,la localizaci6n? Insistimos con los signos de pregunta en 
raz6n de que aun hoy lenemos muchas incerlezas en relaci6n con esta potencial allernativa. 
Nuestro traba]o no tiene otro objetivo que aportar elementos de anausls y prescriplivos para el 
delineamiento de un proyecto de este tipo. 

19. Aquellos te6ricos que creen que es imposible pensar en un polo sin tener en cuenta al otro. 
Estos aclualmente acuiiaron el conceplo de "gloca/". 

- 142­



DE AQUEllO QUE SE GlOBAlIZA Y AQUEllO QUE NO: elOCAlIZAClON2 

10 global pero desde 10 local. Fundamentalmente desde la 6rbita econ6mica, se 

encuentran desarrollados Iineas de exportaci6n (aun de pequenas y medianas 
empresas) que integran ciudades intermedias tanto con el mercado globalizado 

como con la regi6n econorntca, en nuestro caso el Mercosur.P 

Tendremos en cuenta una definici6n de "10 local" como aquello que no res­

ponde a un criterio cerradamente localista, ni autarouico (Arocena, 1995), sino 
que por el contrario el caracter integrado de los conceptos global/local no hace 
posible pensar a uno sin el otro, donde la implicaci6n dialectica se constituye 
desde la relaci6n entre 10 universal con 10 particular. 

Aun en la definici6n de los arnbitos jurldlcos y/o territoriales, vemos que 10 

local no es un concepto que se encuentre definido de antemano. Por el contra rio 
se trata de uno que debe ser construido, s610 de esa manera es posible establecer 

el limite (siempre relativo) entre un espacio local y su global correspondiente, 

sequn cada circunstancia 0 relaci6n social." Lo que queremos decir en forma 

taclta es que se trata de un proyecto colectivo donde sequn que rnecanisrnos de 

concertaci6n, negociaci6n y/o cooperaci6n se den, se podra aseverar si dicho 

proyecto es mas 0 menos democratizante y/o incluyente. EI unico elemento que 
forma parte necesariamente del mismo es su escala: el nivellocal. 

Reforzando la importancia de la escala, observamos que el caracter local nos 
IIeva a una 16gica territorial horizontal que se encuentra claramente diferenciada 

par Arocena (1995) de la 16gica sectorial vertical. Mientras esta ultima representa 

la estrecha vinculaci6n de los Municipios con el Estado-Naci6n, por 10 general 

dentro de una optica politico-administrativa donde las comunas solamente repro­

ducen jerarquicarnente 10 decidido en la 6rbita nacional, y mediante estas decisio­
nes macro se vinculan con /0 lntemacionat;" por el contrario la primera 16gica 

remite a una creciente autonomizaci6n de la decisi6n, planificaci6n y gesti6n de 

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

21. Espedficarnente en nuestro pais desde el desarrollo del Mercosur puede decirse que existe 
una actwacion de instancias interrnedias que superen la dialectica entre la globalizacion y el 
resguardo nacional. AI haberse dernarcado una frontera intermedia entre aquellas, los arnbitos 
locales parecen haber despertado, tanto en 10 que hace a enfrentar el mundo como a integrarse 
con otras subregiones. A pesar de haber perdido centralidad, el ambito nacional sigue siendo 
una referencia en este tipo de estrategias locales de integraci6n hacia abajo y hacia arriba. 

22. Podernos dar infinidad de ejemplos en cad a ciudad, pues "la politica" en estos arnb.tos 
discurria por patrones nacionales. Pero por tornar uno podemos ver el caso de las polfticas 
sociales: en cad a ciudad 0 region solamente existfan programas 0 proyectos que eran disenados, 
programados y ejecutados a nivel nacional, desconociendo las particularidades de la zona, a la 
vez que siendo incapaz de hacerlas eficientes en razon de las multiples "capas" dirigenciales 
que debra recorrer para lIegar a la poblaclon objeto. 
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un proyecto local, donde de ninguna forma se excluye ni 10 nacional, ni 10 global, 

sino que la diferencia radlca en la pauta de vinculaci6n mas comprometida desde 
10 local. Sin embargo, si observamos este ultimo proceso en forma hist6rica con­

creta en nuestro pais, podremos ver que los arnbitos locales, mas que asumir un 
proyecto estrateqico propio, debieron hacer de "coichon" 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 transte­

rencia de recursos desde el nivel nacional 0, b) una transferencia de poder politico 

(autonornla/autarquta) suficiente como para que los arnbitos locales puedan con­

seguir sus propios recursos estrateqicos para resolver sus problemas. 

Dentro de esta pauta de relaci6n, justamente 10 que nos interesan son las 

especificidades que 10 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, 10 particular-concreto se encuentra definido por 

la accion u omisi6n de acci6n de los actores a nivel local. La posibilidad de accion 

sobre estos merqenes condicionados no es menor pues sl bien no transforma una 

regi6n en inviable,23 no obstante potencia recursos a nivel local que posibilita un 

desarrollo que no se concebfa en la regi6n. Por 10 menos puede que logre hacer 
salir a alqun municipio del clrculo de hierro por el cual, primero siempre se debe 
atender los sueldos de la administraci6n para que no haya conflictos, y algo de 

obra publica para tener reditos politicos. Lo particular de este tipo de estrategias­

particulares de "enganche" de 10 local con 10 global, es que no se puedemedir 

exactamente la pauta de crecimiento, ya que la inserci6n en un mercado tan 
amplio puede permitir un desarrollo exponencial. 

Lo definitorio para esta cuesti6n es el alcance y avance del proyecto colectivo 

en esa escala EI proyecto. en primera instancia debe asumirse desde el compro­

miso mutuo de los actores intervinientes en la mencionada regi6n. y recien luego 

puede hablarse de una planificaci6n y posteriores decisiones cotecuvee> Una 

vez cumplida esta periodizaci6n puede decirse que 10 local influye en la situaci6n 

23. Podemos ver el caso de Palpala donde una buena gesti6n local no pudo soportar el impacto 
estructural de la desocupaci6n en la regi6n. Lo rnisrno ocurre a nivel social en Rosario, donde 
una eficaz y solid aria gesti6n en las polfticas sociales de la ciudad no puede trascender la 
problematica de migraci6n interna que reciben del norte por el empobrecimiento de regiones 
enteras. 

24. No obstante en la rnayorta de los municipios 10 primero que se encararon fueron politicas de 
integraci6n 0 cooperaci6n puntual, ya que el diseiio del Plan Estrateqico al que hacemos 
referencia es s610 posible una vez que se encuentren consotidadas relaciones estrechas entre 
la administraci6n politica y la sociedad civil. Estos son los casos de las experiencias de planes 
estrateqicos en el pais: Rosario. Rafaela, etc. 
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particular-concreta, aunque se encuentre relativamente determinada par los de­

signios de la qtooenzecton y trasnacionalizaci6n de la economfa. Se trata de una 

hlpotesis, una tentativa experimental que busca tener ingerencia en el proceso 

social global, aunque no tenga la certeza de los resultados de tal intervenclon. En 
todo caso el perfeccionamiento de su estrategia deberia irse modificando sequn 

los contextos cambiantes de decision. 

De todas formas para la irnplernentacion de /0 propuesto es necesario suponer 

un reconocimiento de las partes dentro de 10 social. Este reconocimiento puede 

partir de una identidad colectiva, como palanca de un proyecto cornun, y desde alII 

reforzar hacia el futuro la propia identidad. No obstante necesita de a/gun anclaje 

organizacional si el proyecto local tiene visos de rnaterializacion. Esta es la tuncion 

que cumplen los disefios de los planes estrateqicos, ya que a 10 que nos referimos es 

al establecimiento de redes entre los siquientes sectores sociales formulados: esta­

do-politico, agentes econ6micos y el denominado "tercer sector voluntario". Esto 

debe superar la visi6n tradicional de la qestion publica desde la Intendencia como 

eje de las polfticas. La coordinacion entre los tres ambitos supone una articulaci6n 

entre 10 publico y 10 privado 0 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 

coordlnacion deberfa intentar superar visiones reduccionistas, como la liberal tradi­

cional que opone estrictamente 10 politico a 10 econornico, 0 la del discurso actual 

de los organismos internacionales la cual supone que par un lado se encuentra el 

Estado y por otro la sociedad civil representada en las orqanizacones no guberna­

mentales, ocultando de esa manera la tarea de los agentes econornicos. 

Es necesario tener en cuenta las "tres patas'' para dar cuenta de 1a complejidad 

de la relaci6n social. Para ella es imperioso una concertacion entre los tres sectores. 

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

tivo local, uno Nacional que tarnoien de cuenta de su compromiso polftico­

ideol6gico can tal busqueda ya que para ello debe asumir la decision de 

delegar poder a los niveles mas bajos. 

-Unos agentes econotnicos a los cuales, si bien se les respete las reg las de 

juego de rnercado, no obstante se encuentren comprometidos a determinados 

marcos politicos-ideol6gicos de inteqracion y sustentabilidad social." 

25. Esta concertaci6n es la que deberfa derfvar en un nuevo contrato social. Este supondrla 
un marco de negociaci6n colectiva donde se arriben a determinados acuerdos por los cuales 
se determinen que diferencias sociales van a ser aceptadas, asr como un pacto sobre que 
igualdades saran las mas relevantes hacia las cuales la sociedad debera propender 
(Rosanvallon y Fitoussi, 1997). 
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-Un tercer sector con recursos de capacitaci6n, ejecuci6n y planificaci6n de 

los distintos microproyectos locales. 

Dentro de esta loqica, los actores sociales que emprendan alqun microproyecto 

a nivellocal no deberian tener un pauta de acci6n estatalista, donde la iniciativa se 

encuentre determinada por la dependencia [erarquico-burocratica, 10 cual a su 

vez les imposibilita una integraci6n regional que les permita luego insertarse en un 

contexto mas amplio. Justamente, el establecimiento de redes entre los tres secto­

res perrnitirla, desde la elaboraci6n de un proyecto cornun, la potenciaci6n de 
capacidades que haria mas viable cada uno de los emprendimientos, siempre en 

beneficio del espacio local. 26 

Antes de cerrar el trabajo nos interesa situar 10 local dentro de algunas dimen­

siones desde las que son pensables la sociedad, y que al mismo tiempo Ie dan 

sentido a la propuesta de localizaci6n. 

A nuestro criterio, desde la economia el enfoque del desarrollo local es nove­

dose en el senti do que permite trascender los Ifmites de las macroperspectivas 

polfticas del cambio del modelo de gesti6n (Osborne y Glaeber, 1995) que a su vez 

se encuentran imbricadas funcionalmente (como su contracara) con el modele de 

gerencia social, via polfticas sociales focalizadas (Kliksberg, 1993). Por sobre el 

paradigma neoliberal que ajusta al Estado a las nuevas necesidades sociales, a la 

vez que hace mas eficientes y especfficas a las polfticas sociales focalizadas (via 

organizaciones mas profesionalizadas), la nocion de desarrollo econ6mico local 
permite pensar en un proyecto que integre e incluya socialmente a toda una re­

gion. Desde este criterio, si un agente econ6mico local contamina la regi6n donde 

produce 0 deja mucha gente fuera del ambito laboral, Ie esta sumando costos a la 

misma region de la cual el es parte como agente econ6mico, por 10 tanto la 

inviabilidad a futuro de la regi6n es tarnbien su inviabilidad econ6mica (Arocena, 

1995). De esta manera, a nivel local, se incluirfa la noci6n de corresponsabilidad 
econ6mica, perc esta noci6n debe extenderse a las problematlcas sociales de 

desocupacion," a las problernaticas politicas de desciudadanizacion." a las 

26. Especificamente hablamos de la generaci6n de una conciencia en el ambito privado-econ6mico 
y privado-social que inteqrandose en un proyeclo local cornun se polencian las posibilidades de 
satistaccion de las demandas de cada sector, Esto 10 observamos en forma palmaria en el arnoito 
econ6mico de la zona de Rosario, y con mas desarrollo en Rafaela, donde los agenles 
acostumbrados a potenciar sus intereses comienzan a observar de que forma polenciando la 
regi6n de una manera coruunta se pueden beneficiar particularrnente en su empresa. 

27 Esto lIevaria a una exclusi6n que afecla al propio mercado local inlegrado, a la vez que a la 
mana de obra especifica de la regi6n. 

28. Desde de la cual los ciudadanos van perdiendo derechos basicos como la salud yeducaci6n. 
perjudicando fundamentalmenle la polencialidad de la regi6n en virlud de una baja capacilaci6n 
de los recursos humanos a partir las carencias mencionadas. 
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problernaticas ecol6gicas de contarninacion del tertltorlo." En este sentido, todo 

costa debe ser compartido por toda la region que, si bien aceptarta cierta distribu­

cion desigual de la riqueza, no obstante no permitiria la exclusion social y polftica, 

ni la autodestrucci6n de su ecosistema. Estas serian las pautas a establecer dentro 

de un nuevo contrato social. 

Dentro de la dimensi6n identitaria, la region reemplazarfa a la identiticacion 

por el trabajo que se basaba en la proximidad dentro el ambito laboral. La proximi­

dad en el ambito de 10 local se representarfa en el apego a un territorio que no 

deberia ser una delirnitacion socio-jurfdica, sino la construccion de un proyecto 

colectivo politico y social que, desde su desenvolvimiento, involucrarfa a todos sus 

participantes mediante un sentimiento de pertenencia 0 lazo de identidad regional. 

De todas formas, esta cuestion es una de las menos desarrolladas, ya que un 

proyecto colectivo puede ser solo fruto de la articulacion de una estrategia com­

partida, mientras que a 10 que nosotros nos referimos es a la pre-existencia de 

lazos identitarios comunes de la region que permitan potenciar un horizonte de 

sentido cornun. Si bien aun no se encuentran muchos estudios en relacion con la 

transformaci6n identitaria, que pasa de estar signada por el ambito del trabajo a 

definirse en Iuncion de su pertenencia a una regi6n 0 comunidad, no obstante 

existen suficientes evidencias empfricas que nos demuestran los alcances de la 

mencionada rnutacion." 

Por ultimo nos queremos referir ados dimensiones que nos resultan basicas 

para la conformaci6n de un proyecto local. EI retorno a la polis globalizada3' impH­

ca necesariamente una reconstrucci6n del sistema polftico representativo. Los 

debilitados lazos de representaci6n politica tienen, en la escena local su posibili­

dad de ser recompuestos. Si bien observamos una creciente personalizacion y 

desburocratizaci6n de las estructuras partidario-pollticas. 10 cual en alguna medi­

da debilita la capacidad de ingerencia de los partidos. No obstante creemos que la 

superaci6n de los llrnites partidarios para la practica polftica favorece la participa­

29. Cuesti6n que puede impactar en la sustentabilidad de la regi6n como en la de sus habitantes. 

30. Creemos que la identidad ssoun su lazo a un territorio prexiste a la laboral. pues estas en 
ultima instancia S8 articulaban. De todas rnaneras, deconstruido el patron de desarrollo industrialista 
y retirado el Estado como motor de crecimiento econ6mico. pareciera que muchas regiones van 
tomando conciencia de su destine cornun. En consecuencia. tanto para protestar por la 
desccupacion en un pueblo 0 region entera (cortes de ruta en zonas del interior de: pais) como 
para emprender proyectos de desarrollo aut6nomo (cooperativas, integraci6n econ6mica entre 
sectores), el territorio aparece crecientemente como un ambito de referencia que construye y 
sedimenta a la vez nuevas identidades. 

31. EI neologismo apunta a diferenciar la polis griega, como autocentrada en la constituci6n de 
su propio sentido. de la ciudad actual que se define por su modalidad de integraci6n con 10 
planetario. 
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ci6n de otros actores sociales que enriquecen la vida dernocratica dentro del 

ambito local. Si aceptamos como positiva la socializaci6n de los actores polfticos 

tradicionales, en terrninos de una apertura de las pautas con las que se involucran 

los actores politicos con la sociedad; la politizaci6n de los actores sociales tam­
bien es necesaria para que su legitimidad sea homogeneizable a la politica clast­

ca." Extender la practica politica par fuera de los marcos organizativo-institucio­

nales tradicionales debe conjugarse con su integraci6n a las reglas de juego 

dernocraticas por parte de los actores sociales. Una legitimaci6n en ambos senti­

dos, favoreceria la legitimaci6n global del sistema politico. Creemos que reforzan­

do la representaci6n polftico-institucional por partido deberia comenzar a 

complemantarse con una representaci6n comunitaria social. No obstante, prime­

ramente este proceso deberia profundizarse "dentro" de las ciudades para luego 
extenderse al ambito de la regi6n 0 de relaci6n entre las ciudades. 

Otro cuestion que se encuentra aun en proceso de conflicto es la de la rela­

ci6n entre la clase polftica y una expandida capa tecnico-politice que se disputan 

la gesti6n en el ambito local. En todas las ciudades que tienen desarrolladas expe­

riencias de desarrollo local, la c1ase politica tradicional se encuentra, sino rebasa­

da, par 10 menos articulada con un estrato politico que se diferencia en sus objeti­

vos estrateqicos En ultima instancia, mas alia de los actores, 10 que entra en 

colisi6n son dos 16gicas: la polltico-clientelar y la tecnico-instrurnental." Mientras 

la primera se relaciona, por 10 general, con el modelo de gesti6n municipalista 

tradicional, la segunda es la que emprende los proyectos que trascienden dicho 

modele." Si bien esta division 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 desarrollo existe una disputa entre estas 16gicas: 

-una mas inmediatista que privilegia los reditos politicos de una gesti6n obrista, 

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

dades administrativas y/o clientelares, y 

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

33. Aclaramos que no agregamos ninqun juicio valorativo particular a esta distinci6n. De hecho 
creemos que ambas racionalidades (polarizadas como tipos puros) tienen elementos positivos y 
negativos. La construccion de lazos de integraci6n social que construyen las redes politicas se 
contraponen con sus tendencias a la corrupci6n sectorial de estos mecanismos. A la inversa 
ocurre con la tuncion tecnocratica. 

34. Nos referimos a los proyectos de Plan Estrateqico 0 simplemente de articulaci6n publico­
privado, tanto en el ambito econ6mico como en el de las politicas sociales. 

35. Pues tanto existen politicos tradicionales aggiornados con liderazgo que emprenden este tipo 
de proyectos, como tecnicos capacitados pero con una imposibilidad estructural de integrar y/o 
Ilegar a acuerdos con la sociedad civil desde el estado local. 
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-otra mas de mediano y largo plaza que busca construir los acuerdos entre los 

actares de la zona para un proyecto de la region. 

Si bien los actares pueden entrecruzarse de espacio, de todas maneras halla­

mos que entre arnbas posturas existen discordancias fuertes acerca de los tiem­

pos y la jerarqula de los problemas. Creemos que una vez que se extiendan estos 

mecanismos de articulaci6n, su propia loqica ira integrando a los actores mas 

reacios a contemplar sus beneficios." 

Par ultimo, frente a la progresiva inditerenciacion de los criterios eticos con los que 

se actua en estos tiempos (tanto par la muttiplicided de valores en juego dentro de 10 

social como por criterios de base netamente utilitaria) consideramos que la localize­

cion de los criterios de contextualizacion y analisis del sentido de la accion social 

favorece a una confarmaci6n de una etica que tenga alqun tipo de anclaje a nivel 

comunitario. Desde este punto, si bien no acordamos con que el ideal etico arlstoteuco 

sea realizable en el contexto de la modernidad, de todas maneras creemos que una 

cierta uniformizaci6n de valores sociales conlleva al mismo tiempo (Taylor, 1993): 

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

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

a la particularidad dentro de un contexto global 

-a una tarea, tarnbien colectiva a nivellocal, donde criterios evaluativos parti­

culares se acerquen mas a la busqueda de una autenticidad comunitaria que, 

aunque se encuentre vinculado con las normas universales, pueda escindirse 

de sus pautas abstractas. 

De esta manera, ciertos criterios eticos se nutren de un contenido que permite 

identificar mas solidamente a los habitantes de una region con sus propios vincu­

los. Esto no solo favorece a la integraci6n identitario/politica de los sujetos/ciuda­

danos sino que tambien posibilita la inclusion socio-econornica de los mismos. 

36. Par 10 general existen dos tipos de problemas que dificultan su implementaci6n: a) que la 
dirigencia oounca no "vea" la posibilidad y los benelicios que puede traer a la regi6n dicha articulaci6n 
y b) que la dirigencia se encuentre presionada por las dificultades econ6micas que Ie impide poder 
planilicar por fuera de la propia reproducci6n de un esquema de distribuci6n. Mientras el primero 
puede tratarse tanto de un problema de "ceguera" paraciqrnatica como de una cuestion de relacion 
de poder, ef segundo se lunda en condiciones estructurales que impiden el cambio. Por 10 tanto 
juzgamos que contro de casos como el primero las propias iniciativas que se emprendan (tanto dentro 
de su regi6n como por "copia" de experiencias exitosas de luera) al respecto iran lentamente 
transformando las relaciones de poder en lavor de la expansi6n de proyectos de este tipo. Por el 
contrario creemos que las razones del segundo caso no nos permite avizorar un honzonte muy 
distinto del actual, a no ser que dichos condicionantes inmediatistas se deban a una "desprolija" 
gesti6n administrativa local, 10 cual resitua el problema en una dimensi6n polftico-institucional. 
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LA GESTION ESTRATEGICA DEL DESARROLLO 
EN EL AREA DEL GRAN ROSARIO 

Oscar Madoery* Meso . Bibliotf£li 

INTRODUCCION 

EI presente trabajo intenta brindar algunos lineamientos para reflexionar acer­

ca de la qestion del desarrollo en la region del sur de la Provincia de Santa Fe con 

centro en la ciudad de Rosario: 10 que se conoce como el Area Metropolitana del 

Gran Rosario. 

EI area del Gran Rosario no presenta Iimites precisos, aunque tomando en 

cuenta interacciones funcionales de tipo econornico, social, ffsico y cultural, exis­

te consenso en considerar que se extiende en un radio que abarca hasta las 

localidadcs de Sail Lorenzo y Puerto General San Martin al norte, Villa Constitucion 

e incluso San Nicolas (provincia de Buenos Aires) al sur, con alcance hacia el 

oeste a localidades como Casilda y Canada de Gomez. 

La reqion ha atravcsado en los ultimos tiempos una profunda crisis econo­

mica, con efectos nocivos especialmente en los pianos social, institucional e 

incluso politico, as! como ell 01 interior de las empresas, particularmente me­

diarias y pequenas 

Aunque se cornpruoban significativos esfuerzos institucionales para revertir la 

situacion de crisis y encarninar la economia regional hacia una senda de creci­
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miento, la ciudad no ha logrado aun redefinir una estrategia de cambio estructural 

y de inserci6n 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 estrateqicarnente y construir co­

lectivamente su futuro. Una nueva manera de hacer ciudad a partir de esfuerzos 

sinerqicos constantes entre sector publico y privado. 

Sin embargo, la visi6n aun predominante con las que se dlsenan y se 

implementan las pollticas de desarrollo es parcial tanto conceptual como 

territorialmente, ya que, por un lado, atiende solo aquellos aspectos que tienen que 

ver con los factores productivos, los componentes materiales. como reminiscen­

cia de un modele de desarrollo centralizado de planificacion y qestlon. Pero un 

enfoque integrador, dinamico, requiere incorporar la dimension de aquellos proce­

sos organizativos, de gesti6n, decisionales que conforman los componentes 

inmateriales que hacen al desarrollo. 

Por otro lado. desde el punta de vista territorial, predominan politicas indivi­

duales y aisladas que quitan potencial dinamizador a los proyectos emblernaticos 

para la regi6n. 

Enfocar el trabajo desde una perspectiva que trasciende los limites especf­
ficos de la ciudad de Rosario implica partir de una toma de posicion: aquelia 

que considera que cualquier iniciativa orientada al desarrollo debe hacerse 

con una visi6n integradora, asumiendo un criterio de region. Este es el sentido 

con el que sera utilizado el concepto de desarrollo local. Lo "local" no esta 

considerado en funci6n del espacio ffsico de la ciudad, sino en tuncion de 
estilos de decisi6n y criterios de gesti6n que parten de las practicas econornl­

cas y comportamientos sociales de un territorio determinado, y que lIegan a 

constituirse en identidades culturales. En otras palabras, el concepto de desa­

rrollo local esta utilizado no en funcion de Iimites geograticos preestablecidos, 

sino atencliendo 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 qeoqrafico. 

La gesti6n estrateqica del desarrollo intenta hacerse cargo de los profundos 

cambios que se han dado en el entorno de actuacion de nuestras ciudades: 

cambios en los rnodelos de gesti6n, orientaciones a las politicas locales y nueva 

articulaci6n Estado-Sociedad. Y significa el esfuerzo de toda una comunidad 

para pensar su futuro y diseriarlo colectivamente. 

Asurnido desde esta perspectiva integradora, y solo asl, como un esfuerzo 

conjunto entre estado(s) municipal(es), empresas e instituciones representativas, 

las politicas de desarrollo local serviran para concretar objetivos de competitivi­
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dad territorial, de eficiencia institucional y de solidaridad social, convirtiendose en 

el medio adecuado para que la region 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 America 

Latina no puede reducirse exclusivamente a la obtencion de estabilidad macroeco­

nomica, porque esta, por si sola, no resuelve problemas de desigualdad distributiva, 

de disparidades territoriales, de empleo con futuro 0 de desarrollo ambientalmente 

sostenible. Por el contrario, son cada vez mas las evidencias de que el ajuste 

exacerba las desigualdades sociales. 

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 la econornia en su conjunto, no se realiza con participaci6n y 
equidad (solidaridad con las generaciones presentes) y sobre bases arnbiental­

mente sustentables (solidaridad con las generaciones futuras), el modelo de ajus­

te estructural termina siendo inviable a mediano plazo, en condiciones de 

gobernabilidad dernocratica, 

Alpunas experiencias internacionales reconocidas incorporan politicas que 

prornueven territoria/mente el desarrollo competitivo, equitativo y sostenible. Lo 

que aparece dificil de resolver a escala nacional, se intenta gestionarlo en espa­

cios territoriates menores, abriendo la posibilidad de articular eficiencia, equidad y 
equilibrio rneoioarnbiental a escala local. 

Ello irnplica un trernendo desafio, pero tarnbien una gran oportunidad para las 

ciudades. E:'J ese contexto, los responsables locales y regionales comienzan a 

indagar formulas oriqinales que permitan, primero, corregir los resultados adver­

sos de esta larqa fase de reestructuracion tecnolopica. econ6mica y social que 

viene atravosando nuestro pais, para luego, sentar las bases de un desarrollo local 

a partir de un esfuerzo colectivo e imaginativo. 

Esta clare que la tarea de promover el desarrollo econornico local no es algo 

que pueda sm librado a las fuerzas del mercado, porque este necesariarnente 

protundiza las inequidades. Por el contrario, exige un esfuerzo y compromiso del 

conjunto de instituciones con actuacion local y no solo de las adrninistraciones 

publicas locales, en un esfuerzo por generar "entornos innovadores territoriales". 

Ello requiere precisar, adernas, las nuevas funciones de los municipios como agen­

tes prornotores de activirtartes productivas y empleo genuino. 
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La gesti6n esueteqics de ciudades es una cuesti6n cuyo tratamiento debe ser 
encuadrado dentro del marco de un nuevo escenario de actuaci6n de poderes 

publicos y los agentes privados. Este nuevo escenario esta condicionado por dos 

fen6menos fundamentales: 

A) por un lade, el proceso de globalizaci6n econ6mica, cultural, comunica­

cional, que abre un horizonte ilimitado para la circulaci6n de bienes, recursos, 

personas, informaci6n y tecnoloqias y presenta nuevas condiciones competitivas. 

Hoy, los diferentes espacios territoriales no compiten simplemente con la ciudad 

adyacente 0 con los estados limitrofes, sino con lugares distantes, a veces desco­

nocidos. Esto es asl, porque con fronteras nacionales abiertas al intercambio y al 

comercio, los negocios y las personas tienen mayores oportunidades de localiza­
ci6n, expansi6n y diversificaci6n de sus operaciones, e inversores, turistas, visi­

tantes y convencionales pueden ahora seleccionar en un amplio menu de lugares 
hacia donde dirigirse. 

La gestaci6n de un mundo global, a traves del desarrollo de las comunicacio­

nes, las megainfraestructuras para productos y servicios mundiales, la reorganiza­
ci6n de la economia y la sociedad, replantea el papel del Estado-Naci6n, de la 

economia nacional, as! como el de los procesos de modernizaci6n de los sectores 

productivos y de transformaci6n de la estructura social.' 

Globalizaci6n refiere al conjunto de procesos que hace posible el diseno, 
desarrollo, distribuci6n y consumo de productos y servicios a escala mundial con 

la ayuda de instrumentos accesibles tarnbien mundialmente; orientados a satista­

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 diflcil asignarles una localizaci6n territo­

rial concreta (sea legal, econ6mica 0 tecnol6gica) debido a la intensidad de las 

relaciones que se establecen en las diversas etapas de concepci6n, producci6n, 

distribuci6n y consumo. 

Es en este sentido que el fen6meno de la globalizaci6n resulta diferente a 

procesos de internacionalizaci6n anteriores conocidos por la humanidad, apoya­

dos en agentes nacionales, 0 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 l.isboa, bajo la direcci6n de Riccardo Petrella, Los Ifmites a la competitividad. C6mo 
se debe gestionar la aldea global, Universidad Nacional de Quilmes, Buenos Aires, Sudamericana, 
1996. 
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Hoy los agentes econornicos y sociales tienen un amplio menu de opciones 

para elegir donde dirigirse para emprender negocios, realizar actividades 0 cana­

lizar sus inquietudes y la proximidad qeoqrafica deja de ser un valor diferencial. 

La internacionalizacion del flujo de decisiones estrateqicas, como compo­

nente del nuevo escenario global, requiere de un alto grado de innovaci6n en la 

gestion del desarrollo y de la suficiente capacidad de adaptaci6n a realidades 

oinarnicas, c..ambiantes e imprevisibles. 

La qlobalizacion de la economia afecta la soberania de los Estados naciona­

les, que pierden capacidad para definir patrones de producci6n, consumo y distri­

bucion (perdida de soberanias instrumentales). Con ello, cambia el sentido de la 

intervencion estatal, a traves de la implementaci6n de pollticas macroecon6micas 

tendientes a atraer y retener al capital internacional dentro de sus territorios y de 

polfticas sectoriales orientadas a apoyar la innovacion y la competitividad de las 

empresas locales. 

B) Por otro lado, el nuevo escenario de actuacion estrateqica de las ciudades 

esta condicionado por el proceso de reforma del Estado argentino, que se inscribe 

en el marco del agotamiento del "patron de centralidad estatal'" vigente durante 

decadas, que articulaba el conjunto de relaciones econ6micas, sociales, polfticas 

e institucionales. 

Aquel estilo de intervencion obedecia a una matriz de articulaci6n estatal­

social, basada en la sobreutilizaci6n de medios estatales y en la desconfianza 

irnplicita 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 facilisrno privado. 

La crisis de este modelo lesion6 la funci6n directriz del Estado Nacional y su 

capacidad de orientacion-requlacion del conjunto social. La caducidad del es­

quema centralizado en materia de requlacion econ6mica, de organizaci6n pollti­

ca y de control institucional, profundizo la crisis del Estado Nacional como gestor 

social. por la creciente desconfianza de la sociedad civil respecto de la capacidad 

estatal para responder eficazrnente a sus dernandas. 

En 01 rnodelo de centralidad estatal, el estricto cumplimiento de los objetivos 

de politicas publicas no siernpre fue tornado en cuenta, ya que la racionalidad 

publica se media fundamentalrnente en funci6n del arreglo a norrnas La omnipre­

sencia estalal cubria errores y aciertos y los gobiernos actuaban sin la preocupa­

2 M. Dos Santos y F. Calderon, vemte tests sociopolificas y un corolario de cierre. Buenos Aires, 
PNUD, Ur~E:Sco. CLACSO. 1990 
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cion de que 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. Par ella, el Estado 

necesita mejorar su gesti6n para alcanzar legitimidad social y recuperar 
protagonismo institucional, y ella 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 regimen poHtico, las 

relaciones intergubernamentales, las relaciones can la sociedad y sus represen­

tantes y, paradiqrnaticarnente, el papel del Estado en la econornla. 

EI ral primordial del Estado en el modela anterior, mas alia de las variantes 

propias de cada coyuntura, presentaba el denominador cornun de la cobertura 

publica: como protecci6n social, como promoci6n sectorial, como subsidio finan­

ciera, como demanda asegurada. 

La flexibilizaci6n en la organizaci6n de los factores productivos, la reduc­

cion de los esquemas proteccionistas, el retraimiento del Estado Nacional como 
agente econ6mico directo, como secuelas derivadas de las politicas de ajuste 

estructural, constririeron el campo de actuaci6n publica inaugurando un tiempo 

publico de intervenci6n menos expand ida perc que necesita ser mas especifica 

en sus objetivos. 

Esta situaci6n obliga al Estado a introducir reformas que optimicen su estilo de 

intervenci6n (reactivando mercados, reorganizando sus estructuras de gesti6n, 
acentuando la calidad de las interacciones de flujos y comunicaciones, 
horizontalizando algunos procesos decisorios), en pos de una mayor productivi­
dad y cornpetitividad. 

Los nuevas desaflos que se Ie presentan al sector publico, reclaman tambien 

una mayor racionalidad en la gesti6n. Todas las polfticas deben estar impregnadas 

por la busqueda de la eficiencia, de la equidad y de la cohesion social y territorial. 

Antes, los deficits de las polfticas impactaban internamente, y se resolvian con 

medidas "nacia adentro". Pera ahara, toda polftica 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 gesti6n publica, la clarificaci6n de objetivos y la medici6n de 

resultados, como esquema retroalimentadordel sistemade 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 gesti6n de las Politicas Publicas: 

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

control fue una de las caracterfsticas salientes. 
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. Por los mayores rnarqenes de penetraci6n de la sociedad civil en los asuntos 

publicos, con una opinion publica cada vez mas atenta y sensible respecto de 

las acciones qubernarnentales. 

. 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. 

Adernas, la consolidaci6n de un nuevo patron de desarrollo necesita del ma­

yor consenso social y sectorial respecto de las pollticas a implementar, en un 

intercarnbio creciente con los diferentes sectores representativos y un criterio mas 

racional en la utilizaci6n de los recursos. La aparici6n de nuevos agentes privados 

y sernipublicos modifican aspectos basicos de los mecanismos de intervenci6n 

estatal, ayudando a configurar un marco de redefinici6n de roles publicos y de 

nuevos encuentros publico-pnvado. 

En otras palabras, la reforma del Estado es un proceso que actualiza el proble­

ma de la eficiencia, la equidad y el protagonismo social en la gesti6n publica y, 

consecuentemente, replantea la problernatica de la redistribuci6n territorial de 

responsabilidades en la torrnulacion e implementaci6n de las polfticas publicas, 

para impulsar rnejor aquellos objetivos. 

EI etecto combinado de estos dos fen6menos es la fragmentaci6n de las tra­

yectorias del desarrollo. Las regiones y ciudades ya no tienen un horizonte prefija­

do, ni establocido centralmente, sino que deben ser gestores de su propio desarro­

llo Estrategias de desarrollo pensadas desde 10 local y regional, aparecen como 

una respuesta innovadora a los problemas de crecimiento, competitividad y gene­

raei6n de empleo estable y con futuro. 

La nueva articulaci6n Estado-Sociedad Civil que se da a nivel de las ciudades, 

permite a los municipios desempenar nuevos roles, complementarios de aquellos 

propios del Estado regulador, como el ejercicio de la autoridad, a nivel local, la 

provision de ser vicios public os y la regulaci6n urbana, 0 de un Estado 

distnbucionista, tendientes a equilibrar y corregir desajustes sociales en su ambito 

de actuacion, asumiendo tareas sociales, educativas, de inteqracion social y co­

munitaria." EI cJesafio conternporaneo para los gobiernos locales pasa por asumir 

el liderazqo y orienracicn social del conjunto de su comunidad, la dinamizaci6n 

econ6mica y social y la intcqracion territorial. 

J. A. Diaz: 'Municipio Helacional la encacia social", en Nueva Gesl16n Local, Madrid, Ed. Popular, 

1994. pC: 
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La ciudao cambia su rol de mera proveedara de servicios publlcos 0 ejecutora 

local de decisiones nacionales, y pasa a ser un laboratorio privilegiado para el 

diseno e implementaci6n de politicas alternativas e innovadaras. 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 y la regi6n. Todo ello representa una invita­

ci6n para los responsables publicos y privados a pensar y planificar estrateqica­

mente, actuando en base a las necesidades y potencialidades locales. 

Desde esta perspectiva, el desarrollo local simboliza mucho mas que la sim­

ple aplicaci6n de estrategias nacionales sobre bases locales y regionales. Repre­

senta un esfuerzo colectivo que requiere, como primera medida, un cuidadoso 

analisis de las fartalezas y debilidades de un territorio y la subsecuente identifica­

ci6n y diseno de estrategias que lideraran el desarrollo econ6mico sostenible. 

2. aPOR QUE DESARROLLO LOCAL PARA EL GRAN ROSARIO? 

EI area del Gran Rosario es una regi6n que ha atravesado en los ultirnos arios 

una fuerte crisis econ6mica, con marcadas connotaciones desde el punta de 

vista social. EI ajuste y reconversi6n en la industria rnetalrnecanica, rnetalurqica 

basica, siderurqica, quimica y del papel, par citar aquellos ejemplos mas rele­

vantes, pusieron a la regi6n ante una crftica situaci6n econ6mica y social, con 

dificultades para competir en un marco de apertura econ6mica y competencia 

internacional. 

Rosario tam bien presenta una de las tasas de desocupaci6n abierta mas 

altas del pais, agravado por la atracci6n de migrantes de otras regiones que la 

economfa local no logra absorber, situaci6n que genera focos de pobreza es­

tructural sumamente preocupantes. EI 77% de las personas que tienen su hogar 

en asentamientos irregulares de la ciudad de Rosario proceden de otras provin­

cias argentinas y el 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 i,de Santa Fe?", en EI desafio de la inlegraci6n provincial, Rosario, Instituto de 
Desarrollo Regional, abril de 1997, p. 33. 
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Ella ha provocado problemas en la imagen de la ciudad y region circundante 

generando una percepc ion a nivel nacional e incluso internacional de Rosario 

como sintesis de todas las consecuencias negativas del ajuste. Incluso ha afecta­

do el papel de liderazgo regional de la ciudad. Sequn un reciente estudio," apenas 

el 30% de 10. pobtacion del sur de la Provincia considera que Rosario ejerce un 

liderazgo reqional, un 40% cree que sufre algun tipo de discriminacion par parte 

del gobierno nacional a provincial y mas de un12% cree que se trata de una 

ciudad encerrada en sl misma. 

l.a arnenaza de consolidar una situacion de crisis y problemas econornico­

sociales endornicos resulta altamente nociva para la ciudad y la region, can con­

secuencias a futuro en cuanto a profundizacion de inequidades sociales y perdida 

de atractivo para inversiones futuras y nuevas actividades economicas. Pero tam­

bien resulta el principal argumento para que los responsables locales asuman el 

desafio de revertir tal estado de casas. 

EI Gran F10sario esta en un punta de inflexion historica, que puede permitirle 

revertir anos de decadencia y trustracion, porque es consciente de sus deficits y 

esta dando pasos para transitar la senda del desarrollo. La reflexion estrateqica 

regional, a partir del Plan Estrategico Rosario y atres ejemplos similares en munici­

pios de 10. region, son 10. pauta del inicio de esfuerzos colectivos par cornprender 

desde SLi base las debilidades y amenazas para el desarrollo local, as! como las 

fortalezas y oportunidades futuras que se Ie presentan a la region. 

EI desalio pasa par acordar orientaciones basicas que sean apoyadas y res­

petadas por todos los sectores. Objetivar aquellas ideas-fuerza que constituyan al 

Gran fiosario como centro geopolitico y economico de una amplia region, como 

"puerta y puerto del Mercosur". 

SegLJIl se reconoce en expresiones de algunos responsables locales, la ciu­

dad no ha torudo nl la capacidad ni la irnapinacion necesarias para desarrollarse 

arrnonicamente." Sin embargo, en algunos trabajos del Plan Estrateqico de Rosario 

se reconocen aspectos irnponantes que deberian servir de base para el diserio y 

tortalecimiento de programas de actuacion concretos: 7 

. Considerar a la pieniticecion estretecice como herramienta para el desarro­

1',0 de !a ciudad. Esto ssta cando 10. pauta de una apuesta allargo plaza y de un 

sstuerzo racionat con objetivos comunes y metas par alcanzar. 

~; IlJldmn. p 71 Y 55 

6 R M Liloch!!z. "Plan Estrataq.co Rosario conccrtacion para el desarrollo". en Cuaderno del 
Gran Flo.';:ll/O. Ai',o I. N" 1. Hosano. cctuore-oic.ernbre de 1996. p. 29 Y ss. 

7. Pian Esirale(j";o Rosano, Documento Dlagnostico, Secretaria General Municipalidad de Rosano. 

octub: o i.L; iC'::k) 
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· La necesidad de la participaci6n de toda la comunidad para planificar y 
gestionar el desarrollo econornico y social, de un modo participativo, solidario 

y sinerqico. Un pacto de cooperaci6n publico-privado, porque el desarrollo no 

es una empresa aislada del gobierno ni un atributo exclusivo del mercado. 

· La aceptaci6n de que la posibilidad de generar ventajas competitivas como 

ciudad, va de la mane de la calidad de la informacion disponible, de las estra­

tegias diseriadas y del consenso alcanzado. Los tiempos que corren obligan a 
pensar en terrninos de ventajas competitivas y no solo de ventajas comparati­

vas dadas por la disponibilidad de ciertos recursos productivos y ventajas 
qeoqraficas. 

· EI desafio de reposicionar a la ciudad y la regi6n en un contexto desafiante. 

Aquf se vislumbra que el reposicionamiento corresponde a una regi6n que 

tendra en Rosario a su eje articulador, pero que no debe considerar a la ciudad 

de Rosario como entidad aislada. 

Los aspectos senalados son c1aves a la hora de pensar estrateqicarnente la 
gestion del desarrollo local. Las ideas de planificaclon, de cooperacion y de 

reposicionamiento regional a partir de ventajas competitivas, son un excelente 
punto de partida para asumir asignaturas pendientes. EI 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 economica, 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 la regi6n desde una perspectiva que puede resultar insuficiente ala 

hora de permitir un futuro de crecimiento con empleo y calidad de vida. 

Los deficits 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. Todavla se esta en una etapa donde predomi­

nan las reivindicaciones sectoriales, como rasgo dominante, mas alia que en 

ciertos casos se pueda avanzar hacia lineamientos estrateqicos sobre el futuro 
de la ciudad y la region, aunque aun lejos de su traduceion en programas 

especificos de actuaci6n. 
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 region, a partir de avances e inversiones en varios frentes: 
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La recuperacion del rio Parana como alternativa econornica y el desarrollo 

de la Hrdrovla. 

· La construccion del Puente Rosario-Victoria, la reactivacion del Puerto y del 

Aeropuerto, la construccion de la autopista Rosario-Cordoba en el marco del 

corredor bioceanico y el mejoramiento y mantenimiento de los accesos viales. 

· Irnportantes inversiones privadas en la zona en industrias, capital y tecnolo­

gla, como la instalacion de la Planta de General Motors, la terminal de barca­

zas de ACBL, los puertos privados, etc. 

· La calidad de los Recursos Humanos, a partir de las numerosas instituciones 

educativas y de torrnacion, tanto publicae como privadas en la ciudad y region 

y la abundante mano de obra capacitada y apta para reentrenarse. 

Todos estes factores son condicion necesaria para el desarrollo local, aunque 

no suticiento. Hasta tal punta es necesario trabajar sobre factores que, se pod ria 

establecor una regia que sostiene que existe una firme relaci6n entre las acciones 

que ernprcnde el sector publico por si 0 promocionando la accion de los particula­

res, en aquellos aspectos c1aves de la produccion (infraestructura, tecnologias, 

incorporacion de estandares internacionales de competitividad), en la caliticacion 

de los recursos humanos (el conocimiento como factor competitivo fundamental), 

y el potencial territorial para atraer inversiones directas exoqenas y lograr la movi­

llzacion de los recursos exopenos En otras palabras, las formas que se da una 

comunidad para atender sus necesidades y prioridades, influencian directamente 

su capacidad para sostenerse a si rrusrna hacia el futuro." 

Por 10 tanto, la solucion a los problemas estructurales de creacion de riqueza 

y empleo, mejora del habitat y la calidad de vida, necesita de la estirnulacion y 
ejecucion de iniciativas economicas diversas pero complementarias, que garanti­

cen 01 complete uso de los faclores productivos humanos, naturales, tecnoloqicos 

y de capital ligados a un territorio. 

Pero no es solo la rnera sumatoria de factores productivos 10 que explica el 

desarrollo. Yell este senlido, el caso del Gran Rosario resulta paradiqrnatico: varie­

dad y calidad de rccursos humanos, un potencial infraestructural notable; nucleo 

del principal eje industrial del pais y dentro de un nodo comunicacional estrateqi­

co de card 31 Mercosur: con amplia oferta de recursos de conocimiento (universi­

8 R. Colorruclo Menta: Pteruhcecton y gest/on esireteqice del desarrollo local. Buenos Aires. 

Inrnark Anlpnlilld. 19'15, p 5 
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dades publicas y privadas, institutos y centros especializados). Sin embargo, la 

region presenta deficits en numerosos frentes: competitividad empresarial, pobre­

za estructural, calidad de vida para sus ciudadanos, atraccion de actividades e 

inversiones, falta de equidad y eficiencia administrativa. 

Es que pensar que hay desarrollo local (0 puede haberlo) a partir de la enume­

racion de recursos es quedar envueltos dentro de una vision esteticede aquel. Los 

tectores productivos son solo factores, pero hay que ponerlos en proceso. La 

dinarnica del desarrollo local se alcanza cuando aquellos factores productivos 

existentes y potenciales de ser captados son integrados con procesos organizati­

vos y de qestion, con practicas innovadoras, con comportamientos reconocibles e 

identificables por parte de la comunidad. EI desarrollo local necesita del "hard", 

pero mas aun del "soft". De 10 duro y rfgido de la infraestructura y las formas, perc 
tarnbien de la innovacion, de la mejora continua y de la orqanizaclon. Es en este 

aspecto donde los grandes planes y los proyectos ernblernaticos fracasan. La 

incapacidad de qestion suele explicar los fracasos mucho mas que la falta de 

recursos de capital 0 la infraestructura insuficiente. 

EI area metropolitana del Gran Rosario debe generar condiciones para una 
necesaria "endoqeneizacion" de esas polfticas, que en su mayorfa 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 genuine de desarro­

llo, de base local, requiere la presencia de liderazgo local efectivo, de una vision 

estrateqica y de capacidad empresarial e innovadora territorial. 

La vision estatlca, basada en factores, tiene una larga tradicion historica y es 

propia del patron de centralidad estatal y su modalidad de desarrollo polarizado, 

de un Estado central que planificaba y decidfa que recursos destinar a una re­

gion y como serla su desarrollo, remitiendo, por 10 general, a un criterio de venta­

jas comparativas. Los problemas economicos de una region se explicaban por 

un desajuste en la distribucion de factores: en aquellos lugares donde existla, 

por ejemplo, deficit del factor capital se destinaban recursos e inversiones con el 

objetivo de generar un polo de crecimiento que permitiera movilizar el factor 

trabajo 0 los recursos naturales dominantes en la region. Siempre ese modelo 

funcionaba a partir de decisiones tomadas en sede del gobierno nacional y 

eventualmente del gobierno provincial respective, con escasa 0 nula participa­

cion de actores locales. 
Esta fue una vision dominante durante el patron de centralidad estatal. Pero el 

nuevo escenario de actuacion para los gobiernos locales requiere de una con­

cepcion abajo-arriba, donde la solucion de los asuntos locales debe pensarse 

desde 10 local. 
Por 10 tanto, una vision integral requiere trabajar tarnbien sobre los intangibles 

del desarrollo, sobre aquellos componentes inmateriaJes que hacen a la dinamica 
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territorial i::Ci este clSP"cto, 1<3 ciudad debe plantearse objetivos sirniiares a los del 

sector \)[I"'JC1,:. pa a asunvr el desallo de la reconversi6n para competir, no s610 

incorporaouo factc:es productivos (capital, tecnoiogia, capacitacion), sino funda­

rnentalrnentc revlsando sus proccsos orqaruzauvos Ij de gesti6n, 

3, LAS PRECOND/CiONES PARA EL DESARROLLO DEL GRAN ROSARIO 

Aquellos elementos que Ia regi6n debe "aporrar" para el desarrollo, que van 

mas alia de la dolacion (j'3 tactores con la que cuenta y que hacen al veior agrega­

do que la comunidad local aporta, son los componentes inmeterietes que hacen a 

'os procesos orparuzativos. de gesti6n, decisionales que hacen al desarrollo, 

En pruner ',ugar, la volunted politica y e/ liderazgo necesarios para acordar 

cursos de accion que puede traducirse en esfuerzos sinerqicos constantes entre 

aqerues publicos y privados para afrontar los nuevos desatlos, La importancia de 

los procesos cJecisionales es clave en el desarrollo local, Tiene que ver con pre­

~lulltarse donde se toman las decisiones que afectan el desarrollo de una reqion. 

Hoy, loeJavld muchas decisiones c1aves para el desarrollo se toman fuera de la 

ciudad, SObl'8 todo las quo hacen al marco norrnativo e institucional que favorezca 

el crecirniento y la competencia, como las pollticas de apertura, desregulaci6n, 0 

el tratarniento para la inversion extranjera. 

Pero Ilay un arnplio campo para las decisiones locales, como aquellas que 

tienen que '/er con el agruparniento de sectores, la coordinacion e innovaci6n 

ernpresarial. mlorrnacion para el cambio, provision de terrenos para actividades 

prorructivas. prornocion, especializacion productiva. La capaciuad de innovaci6n, 

la 1TI810[3 conunua y la incorporacion de criterios de caudad en el ambito publico 

y privado 18 gestion de la imagen territorial y aquellas vinculadas a mejorar las 

condiciones oe presion y estirnulo de la dernanda local y su internacionatizacion. 

y la elldocjCmeizaCion de los procesos productivos. Y con las actitudes de coope­

racion, la aperture al dlalogo y la flexibilidad de las posiciones sectoriales, y las 

practicas y cornportarruentos identiticables que caracterizan a la reqion. 

Pero para ello S8 requlere un firme liderazgo por parte de la "alta drreccion'' de 

la ciuoad. esto es, el lntendente Municipal, los representantes empresariales con 

mayor influencla local y los lideres de opinion con los que cuenta la ciudad, Todo 

proceso dt, II anstorrnacion necesita de un firrne liderazgo que establezca rnetas y 

aqlutine a IdS fuerzas de la comunidad detras de objetivos cornunes. 

[n s('~~Lindo lugar, requiere una gesti6n estreteqice, que implica, primero una 

vision a lurqo plazo Los tiernoos del desarrollo no necesariarnerue se condicen 

con los tiernpos politicos y rnucho menos con urgencias electorales. Prepararse 
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para el desarrollo implica que la comunidad adopte criterios estrateqicos de ac­
tuaci6n y se de 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 0 encontrados y cuando no 

existen acuerdos minimos sobre los temas criticos a atender (las prioridades), las 

metas, los programas de actuaci6n y la asignacf6n de recursos y responsabilidades. 

Esta es una visi6n dinarnica del desarrollo que interpreta que existe un nuevo 

arreglo Estado-Sociedad Civil y Mercado donde eJ 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 exitos 0 los fracasos de la ciudad. La conso­
lidaci6n de un nuevo patr6n de desarrollo de base local/regional necesita del 

mayor consenso social y sectorial respecto de las polfticas a implementar, en un 
intercambio creciente con los diferentes actores representativos y un criterio ra­

cional y estrateqico en la utilizaci6n de los recursos. 

Gesti6n estrategica tarnbien implica profesionalismo para identificar temas 

crlticos y marcar, a partir de ello, prioridades; anticipar las tendencias para mejorar 
el posicionamiento y competencia y satisfacer necesidades a traves de programas 

especificos. Por 10 tanto, es imposible pensar en un Plan estrateqico si desde el 

punta 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. Cual es la profundidad en el 

compromiso que existe entre las instituciones que participan del Plan Estrateqico 

Rosario, y si el alcance de su compromiso trasciende el logro de objetivos secto­
riales inmediatos. 

Por ultimo, el desarrollo local requiere la delimitacf6n de un espacio de cola­

boraci6n, 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 0 aislada­

mente, pueden afrontar los desafios actuales. EI Desarrollo local es un esfuerzo 

conjunto y cada uno de esos actores tiene responsabilidades diferentes en cada 
etapa del proceso de planificaci6n y desarrollo. Y ello requiere una tremenda 
capacidad organizativa. No hay desarrollo local sin organizaci6n ad hoc. 

Se hace imprescindible un primer impulso extraordinario, basicarnente por 

parte del gobierno municipal y su adrninistracion publica, para poner en marcha el 

esfuerzo del desarrollo. Es el lanzamiento del proceso estrateqico de planifica­

cion. EIobjetivo es sacar ala ciudad de la mercia. Tantoel mercado (las empresas) 
como la Sociedad Civil (las instituciones sociales) pueden (suelen) tener un rol de 

acompanamiento en una etapa que no debe ria caracterizarse por su prolongaci6n 

en el tiempo. 

Lo iniciado en la etapa anterior, debe continuar con una mayor participaci6n 

del sector privado. con inversiones y compromisos crecientes. Esta etapa de la 
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qestion estrateqica tiene como objetivo aumentar el impulso inicial para salvar la 

diferencia entre la realidad presente y el futuro deseado. Aquf 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

sos humanos, culturales y economicos. Luego la ciudad alcanza aquella madu­

rez que Ie 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 com petit iva territorial se crea a largo plaza, y 

no en un cicio econornico corto. Estos tiempos de la competitividad suelen entrar 

en conflicto con otros plazos politicos, por 10 que la qestion estrateqica del desa­

rrollo regional se debe Ilevar adelante mediante un sistema que asegure la conti­

nuidad del proceso de mejoras. 

EI nuevo enfoque de cornbinacion de factores y procesos que permitan gene­

rar un entorno competitivo del desarrollo, surge a partir de la evidencia de algunas 

tendencias la expenencia industrial de descentralizacion y traqrnentacion de los 

procesos productivos en pequeFias plantas interrelacionadas, como una caracte­

rlstica de los procesos de reestructuracion productiva en los palses desarrollados, 

en la segunda mitad de los aries setenta y ochenta; el crecimiento de ciertas 

regiones impulsadas por dinarnicas endoqenas de desarrollo, sostenida por una 

compleja red de factores historicos y socioloqicos, as! como la varied ad de res­

puestas nacionales y regionales en el contexto latinoamericano, a partir de cam­

bios productivos, tecnolonicos y orqanlzacionales." 

Este nuevo enfoque incorpora la prioridad de afianzar un entomo favorable 

para la cooperaci6n interernpresarial e interinstitucional. Y supera el enfoque tradi­

cional propio del industrialismo sustitutivo en America Latina, donde la organiza­

cion productiva respondia a un esquema institucional centralista, regido por un 

crecimienlo nacional planiticado desde el Gobierno nacional 

4. EL SISTEMA DE EMPRESAS DE LA REGION 

La filcsofia del pensar globalmente y aetuar loealmente esta reemplazando a 

la tilosotta. estructura y funcionamiento de las empresas, y descentralizando 

funcional y territorialmente los procesos productivos. EI cambio de paradigrna 

9. M Casalet, "lntroducc.on". en Redes y Reg/ones, una nueva configuraci6n, Revisla 

t atinoarr.er.ca-ra de Estud,os del Trabajo, Ano 2, N" 3, MeXICO, 1996, p 4. 
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productivo, basado en la producci6n flexible, la descentralizaci6n de los proce­

sos de decision y la desagregaci6n de las empresas en unidades de negocio 
estrateqicas, ha incrementado la importancia de los espacios regionales en la 

competitividad de las mismas. La experiencia internacional demuestra que exis­

te una directa relaci6n entre los procesos de crecimiento econ6mico y de desa­

rrollo territorial y entre la competitividad de las empresas y organizaciones y los 

espacios donde estas se localizan. En otras palabras, la construcci6n 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 intemacionalizado, funciona­

miento en red, tarnbien son validos para el entorno de actuaci6n 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 construcci6n de ventajas competitivas territoriales. 

En ese sentido, la regi6n del Gran Rosario debe comenzar por formularse a sf 

misma la primera pregunta del marketing territorial: por que alguien quisiera vivir, 

localizarse, visitar, invertir 0 comenzar a expandir negocios alll. Desde una pers­

pectiva global, que ventaja competitiva ofrece respecto de otros luqares.'? 

La prosperidad del territorio se debe "crear" cada dla y su competitividad 

depende fundamentalmente de la capacidad de sus empresas y dernas 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 del entorno inmediato en el que estas nacen, aprenden a competir 

y establecen su dinarnica 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

cion de espacios econ6micos inteqrados), la base de la creaci6n y mantenimiento 

de las ventajas competitivas, se va trasladando hacia el campo del conocimiento 
de las nuevas tecnologias y las habilidades tecnico-organizativas para competir, y 
por tanto, se convierte en un proceso territorialmente localizado. 

En 10 que se refiere a las condiciones del entorno inmediato en el que las orga­

nizaciones empresariales nacen, aprenden a competir y establecen su dinarnica 

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 parraios que siguen corresponden a esta obra citada. 
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evolutiva, se puede distinquir un conjunto de faetores criticos, tales como los facto­

res de produccion, el marco normative e institucional, las condiciones de la deman­

da local y la existencia de sistemas locales de empresas competitivas, que esta­

blecen la veruaja competitiva de un territorio, sobre et que se apoya su atractivo 

residencial. inversor, turistico y su capacidad para lijar su poblacion y sus recursos. 

La Iorrnacron y desarrollo de un sistema productivo local obedece a una com­

binacion dinarnica de Iactores endoqenos y exoqenos, en un proceso innovador 

luerternente articuiado al territorio. Cada region, cad a comunidad territorial dispo­

ne de un coruunto de recursos econorrucos, hurnanos, institucionales y culturales, 

que constttuyen SLi potencial de desarrollo encoqeno Tal potencial puede ser 

rnovilizado POI' facto res de olerta (estado de necesidad de ia comunidad) 0 por 

demanda del rnercado.? 

A su vez, un sistema productivo territorial puede dinamizarse a partir de facto­

res sxoqenos. vinculados a nuevas inversiones y tecnologlas y con la innovaci6n 

ligada tanto a la rnejora de productos y procesos como a la investigaci6n y utiliza­

cion de altas tecnologias. 

Entre tales Iuerzas dinamizadoras externas e internas debe existir un equilibrio 

y un mutuo Iortalecirniento Asi, pOI' ejemplo, la qeneracion de demanda extern a 

hacia un territono (exportaciones) y el atractivo del mismo en el mercado inter­

nacional como espacio para la radicaci6n de inversiones y procesos innovadores, 

esta en fur-cion del nucleo de la economla que esta en el interior rnisrno de ese 

territorio. Para que la demanda externa ejerza un electo de arrastre en el conjunto 

de la econornia, debe existir una olerta com petit iva. Y la competitividad depende 

ante todo de las condiciones que reinan en el mercado local. 13 

De acuerdo a algunos estudios internacionales." los aspectos que mas pon­

deran las ernpresas para definir una localizaci6n tienen que vel' con decisiones 

que se tornan a nivel nacional, como la situacion politica estable, la situaci6n 

economics y el ciirna social estable 0 el costo de la mana de obra. Pera hay otras 

aspectos fundarnentales relacionados con la realidad de cada ciudad 0 regi6n en 

particular contribucion de la region a la luerza econornica nacional; perspectiva 

internacional de la region, esto es, las actividades de comercio exterior de las 

ernpresas locales y las firmas internacionales localizadas alii; recursos humanos 

12. A. Vazquez Barqi.ero Politice econ6mica local, Madrid, Ed. Pirarnide, 1993. p. 58. 

13. H Guaino "EI milo de ra giobaiizacr6n", en Oiario Clarin, Suplemento Econornico, 9 de junio 

de 19913. pp 8 y 9 

14. "Las mejores reqiones del rnundo", Encuesta de World Link, en Revista IDEA. Buenos Aires, 

lebrero de FJ94. p. 6 y ss. 
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cualificados, buenos sistemas de forrnacion y ventajas culturales en relacion con los 

centros urbanos con cuyas empresas compiten; iniciativas y actividades de ta re­

gion que han sido exitosas 0 el costa de competitividad del paquete total de la region. 

En definitiva, una correcta polftica econornica territorial es la que identifica 

nucleos de fortaleza sectorial y los amplfa y refuerza, para fomentar agrupamientos 

concentrad os qeoqraticarnente. 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 situaci6n del Gran Rosario no parece ser la mas optima. 

Desde el punta de vista productivo, la region presenta un perfil industrial domi­

nando aquellas ramas poco dinarnicas dentro del modelo vigente y con gran can­

tidad de PyMEs orientadas al mercado interno. Tarnbien son caracterlsticas 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 produce ion de ellos han hecho de la agroindustria uno de los sectores de 

crecimiento mas temprano y con ventajas comparativas significativas. Pero tarnbien 

esta rama productiva tiene un alto contenido de materias primas (por encima del 

80% del valor de la produccion) y muestra una escasa lnoustrializacion." 

Un diaqnostico de las organizaciones empresariales del Gran Rosario, parti­

cularmente PyMEs,16 demuestra que, en .general, se trata de: 

· plantas industriales pequenas de baja productividad, con tecnologla obsoleta 

en mucnos casos; 

· estructuras de costos fijos elevados; 

· empresas familiares con bajo nivel de protesionahzacion en sus cuadros 

gerenciales; 

· problemas de qestion y dificultades para establecer un planeamiento futuro; 

· problemas de financiamiento, de incorporacion tecnol6gica y de estrategia 

de inserci6n a mercados internacionales; 

15. O. Farruga y I. Guerrero, "Perfil productivo, empleo e inserci6n exportadora en la Provincia 
de Santa Fe". en Cuaderno del Gran Rosario, Ano I, NQ 1, Rosario. octubre-diciembre de 
1996, p. 2 Y ss. 

16. H. Palomino y C. Senen Gonzalez, "Senderos alternativos de construcci6n de redes regionales 
de PyMEs en Argentina". en Redes y Regiones, una nueva configuraci6n, Revista Latinoamericana 
de Estudios del Trabajo, Alio 2, NQ 3, Mexico, 1996, p. 110. 
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. problemas de coordinacion y continuidad con los diferentes programas ofi­

ciales 0 paraestatales de asistencia a las empresas. 

Tarnbien existen casos de empresas que evolucionan en forma inversa al 

cicio regional 0 del sector de su actividad, logrando superar la mayoria 0 totalidad 

de esos inconvenientes, a traves de una orientaci6n hacia actividades con eje en 

la exportaci6n (regional), aprovechando algunas ventajas comparativas (ubica­

ci6n qeoqrafica privilegiada respecto al Mercosur), en una regi6n con peso funda­

mental en la producci6n agropecuaria. 

Esta evidencia puede dar lugar a una hip6tesis respecto a las posibilidades de 

subsistencia y desarrollo de las PyMEs, a partir de actividades de exportacion 

regionales 0 a mercados distantes, pero con mayor contenido de valor agregado, 

como ocurre en otras rarnas productivas u otras regiones del pais. 

Es cierto que, desde el punta de vista de nuevos enfoques para el funciona­

miento de redes productlvas, que proporcionen un contexto adecuado para el 

desarrollo empresarial, particularmente de las PyMEs, la regi6n presenta un dato 

positivo en la fuerte tradici6n 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 alcance provincial y nacional. 

No obstante ello, algunos estudios 17 sostienen que existen en el area de 

Rosario claras hrrutaciones para un funcionamiento en red, entendiendo por 

red regional cualquier "sistema 'virtuoso' que ofrezca articulaciones especiti­

cas entre informacion, torrnacion, acceso a capital e innovaci6n tecnoI6gica". 

E/ concepto de red utitizeao es eouel que togra vincular positivamente sistemas 

productivos, sistemas de gobierno y sistemas tecno/6gicos en un determinado 

espacio qeoqretico. 

La experiencia seiiala que las empresas adquieren ventaja competitiva y la 

sostienen a 10 largo del tiernpo, y por tanto funcionan como rnotores del desarrollo 

competitivo. cuando la organizaci6n y el funcionamiento del espacio doride se 

localizan perrruten y favorecen la acumulaci6n e interrelaci6n mas rapida de acti­

vas y destrezas especializados, facilitan una rnejor informaci6n y percepci6n per­

rnanente de las seriales del rnercado, presionan a las ernpresas para innovar e 

invertir y, en surna, estirnulan la dinamica empresarial. 

De acuerdo a esta interpretaci6n, Rosario estaria caracterizada por el funcio­

narniento de una "red segmentada", con limitaciones en cuanto a cooperaci6n 

publico-privada e interempresarial (particularizaci6n de los beneficios) y en cuan­

17. Ibiciun, p 114 
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to a acceso a bienes publicos (escasa valoraci6n 0 vinculacion esporadica por 
parte del empresariado con las politicas publicae especfficas), sumado a dificulta­
des para definir orientaciones de crecimiento y desarrollo tecnol6gico y de rela­

ciones de cooperaci6n entre empresas. 

EI desarrollo territorial constituye, entonces, un fen6meno de tipo ernpresa­

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 fluio de relaciones internacionales de cada sistema productivo 
local y regional. 

As! comienza a consolidarse una visi6n sisternica 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 localizaci6n in 

situ, a la vez que una politica regional que trascienda las fronteras de las econo­
rnias nacionales. 

EI concepto de competitividad sistemlce." parte de considerar que el entomo 

econ6mico de las empresas esta caracterizado por modelos de competencia nue­

vos que sustentan la obtenci6n de ventajas competitivas en base a la combinaci6n 

de conocimiento, nuevas tecnologias. nuevas estructuras organizativas, politicas 

activas y procesos de aprendizaje y cooperaci6n en la formulaci6n e implementa­

cion de estrategias, que integran el know how de las empresas. 

La competitividad de las empresas supone tanto reformas macroecon6micas 

y consenso en la discusi6n sobre politicas de desarrollo (macronivel) a nivel de la 

economia sede, como que las empresas incorporen innovaciones organizativas, 
sociales y tecnicas, y demuestren capacidad para integrar y funcionar en redes y 

agrupamientos (rnicroruvet). Tarnoien necesita del arreglo social entre gobierno, 

empresas y organizaciones intermedias, que supone la integraci6n social y la 

orientaci6n dirigida a la solucion conjunta de los problemas, y que es la combina­

ci6n de los parametres relevantes de la competencia en todos los niveles del 

sistema. La competitividad, vista de este modo, supone no s610 reformas econ6mi­

cas, sino un proyecto de transformaci6n social (metanivel). 

Por ultimo, la competitividad de las empresas necesita del nivel que da signifi­

cado a la ampliaci6n y construcci6n de espacios econ6micos y a la optimizaci6n 

continua del entorno de la empresa, a partir de politicas activas de localizaci6n 

18. D. Messner, "Dimensiones espaciales de la competitividad internacional", en Redes y Regiones, 

una nueva coniiqumcion, Revista Latinoamericana de Estudios del Trabajo, Ar'io 2, N" 3. Mexico, 

1996. p. 13 Y ss. 
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(rnesoruvel). "La innovaci6n y la creaci6n de competencia tecnoioqica adquieren, 

bajo estas condiciones, un caracter colectivo." 19 

l.as politicas macro y rrucroeconorn.cas se apoyan en el desarrollo de capaci­

dades tecnoloqicas y soc:iales, ya que existe una profunda vinculaci6n entre teno­

menos econornicos y socioculturales. La identidad colectiva, el sentimiento de 

pertenencia ei espiritu de colaooracion y de innovacion, conforman un conjunto 

cultural regional relevanle a la hora de pensar el desarrollo." que dan la pauta de 

la irnportancia de las capacidades de relacion entre empresas e instituciones, y 

estan en la base do la definicion de una identidad de marca regional. 

"En el mer c ado internacional ya no existen empresas aisladas que 

cornprtan Gil forma descentralizada; se constituyen agruparnientos 

industriales de empresas organizados en redes cuya dinarnica de 

desarrollo depende esencialmente de la eficacia de su localizaci6n 

industrial, que requieren que existan universidades, instituciones 

eoucativas, instituciories de 1&0, sistemas de intorrnacion tecnol6gica y 

orqanizaciones privadas secloriales, etc. "2· 

E! verdadero motor del desarrollo econornico son las empresas, pero el sector 

publico debe trabajar para dar forma al entorno competiuvo. influyendo en el con­

texto 'J ell 13 estructura institucional en la que se mueven las empresas, asi como 

en los msurnos de los que dependen: a traves de acciones directas (subvencio­

nes, regulacion8s especificas) 0 indirectas (vinculacion del sistema educativo 

con pi sistema productive. entrerramiento de la rnano de obra, etc) Desarrollo 

teiruotiet dinenuzedo par las einpreses pero sustentado en la orientecioti eticez e 

irnaginaliva del sector publico. 

Erl todo caso: runqun territorio es 0 puede ser competitivo a largo plazo en un 

~1rall nurnero de sectorcs productivos: cada ciudad y cada sistema urbano-regio­

nal, corno 81 del Grail Rosano, solo pueden ser competitivos en aquellos sectores 

dondc la dinarnica ernprcsar.ai es relativamente superior y para los que 8i entorrio 

urbano-reqional resulta mas progresivo, estimulante y dinarnico. 

Ur18 tarea tundarnontal para cJesarrollar en el Gran Rosano seria impulsar la 

Iorrnacion de earcconuentos de seetores, con medidas en areas como investiga­

cion '! educacion uoiversitaria. .nfraestructura adicional. difusi6n de mforrnaciori, 

re~JlarnelltaCiones especit.cas. etc. Los agrupamientos SOil casi siempre una 

19 ib.dcm. p 22. 

20 M Casalet. 0,0. Cit. p. 4. 

21 IJ Messner. ct: Cit, P 22 
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combinaci6n de sectores tradicionales y nuevos ya que tarnbien en sectores 
maduros se emplean nuevas tecnologias. Por ejemplo, la industrializaci6n de 

productos de origen agropecuario puede complementarse con muchos nuevos 

campos, como la biotecnologia 0 la instrumentaci6n de procesos, 0 de 

equipamiento para alimentos, aumentando la interdependencia entre sectores 

conexos, compradores y proveedores. 

La regi6n necesita, adernas, implementar iniciativas que vinculen fuertemente 
el sistema educativo con el sistema productivo, que permitan, por un lade: la crea­

ci6n y desarrollo de nuevas empresas y el perfeccionamiento de las ya existentes 

a partir de la innovaci6n y el aumento de su capacidad empresarial y organizativa; 

y por otro lade, el desarrollo de los recursos humanos, tanto para emprendedores, 

tecnicos, expertos y trabajadores. 

Cabe ssnalar 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 deberlan ser consideradas en nuestra regi6n. 

En todas estas experiencias, el objetivo principal pasa a ser el generar un conjunto 

de relaciones que interactuan dinamicarnente, 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 gesti6n empresarial a traves de la "cofinanciaci6n" de una 

amplia gama de servicios no financieros, tanto de apoyo comercial en el mercado 

nacional 0 externo, como tecnol6gico, de capacitaci6n, 0 de cooperaci6n inter­

empresarial. EI Parque Tecnol6gico del Literal," orientado a generar un entorno 
innovador para la vinculacion entre investigaci6n, tecnologia y empresa; 0 la Zona 
Franca Santatesina> 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 regi6n. 

En estas iniciativas se aprecia una inversi6n en activos intangibles 
concomitantemente y, por momentos, prioritariamente a los esfuerzos de inversi6n 

en infraestructura 0 equipamiento. Porque los elementos que mas propiamente 

22. Los Centros de Desarrollo de Empresas son resultado de un convenio entre el Banco 
Interamericano de Desarrollo y la Uni6n Industrial Argentina, a desarrollarse en diferentes municipios 
del pais. 

23. Parque Tecnol6gico del Litoral, CERIDE, Santa Fe, 1996. 

24. Zona Franca Santafesina, Plan General de Implementaci6n, International Development 
Ireland, 1995. 
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caraclerizan a un medio innovador son mas intangibles que las infraestructuras: 

clima protesional. actitud de cooperacion, aspectos organizativos, cornunicacion. 

EI concepto basico es que el potencial de una ciudad, de un territorio, estriba 

en su capacidad competitiva y no en ventajas comparativas actuales 0 historicas, 

basada en factores como la posicion qeoqrafica 0 la dotacion de recursos natura­

les, porque estes pueden quedar neutralizados en un entorno global. 

5, EL TERRITORIO COMO RECURSO PARA EL DESARROLLO 

Respetando estas consideraciones, es posible presentar la importancia de 

dinarnicas territoriales especificas dependiendo de la habilidad de una region 

para estimular iniciativas. generar nuevas empresas y Ilevar a cabo una dinarnica 

de mnovacion territorial." 

EI territorio jueqa un papel relevante en la dinarnica de la reconstitucion y 
translorrnacion de la actividad econornica. 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 punta de Vista, el desarrollo de nuevas actividades en el territorio 

del Gran Rosario responde a elementos materiales (infraestructura) pero tarnbien 

al reagrupamiento de actores econornicos y de recursos inmateriales (torrnacion, 

investiqacion) que, mediante sus interacciones, desarrollan competencias, saber 

hacer y reg las especificas En relaci6n con esta nueva aproximaci6n al territorio, el 

concepto de milieu (mcubadora de innovaci6n) adquiere todo su significado, ya 

que subreve <91 pepel que juegan los recursos inmateriales, la proximidad, el "capi­

tal de releciones" y las divetses formas de cooperaci6n y aprendizaje, en la ca­

pacidad de las regiones y locaildades para dirigir su propio deserrotto.» 

EI Gran Rosario puede convertirse en una incubadora de innovaciones, en un 

espacio dinamizador de los sistemas productivos locales, tanto por movilizacion 

2.5, D, Marlat: Desarrollo Tern/offal, Milieu y Pontic» RegIOnal, Madrid, 1995 (mimeo), p. 1, 

26, Ibidem. p. 4, Para el autor. "el concepto de milieu se fundamenta en la nocion de 'territorio 
ccnstrurdo. Es i.n conu.nto cspacial que tiene una dimens.on territorial, pero que carece de 
tronteras dlJlirllcias a pnon No se corresponde con una region deterrrunada en el sentido cornun 
del terrruno sino que presenta una urudad y coherencia que se reconoce a traves de modelos de 
cornpor tarn.ento Idellllficables y especificos y de una cultura te cnica. eritendida como la 
elaoorac.on. lransmlslon y la acumuracrcn de practicas, saber-hacer, norrnas y valores ligados a 

una act.vrdad econorruca". 
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de recursos end6genos como por incorporaci6n de inversiones, tecnologfas y 
dinarnicas innovadoras al sistema productivo. Si se considera al espacio territorial 

ya no como un simple soporte de factores de localizaci6n, sino un ambito donde se 

entretejen relaciones variadas de cooperaci6n entre las empresas, clientes y pro­

veedores, y entre ellos con centros de formaci6n, capacitaci6n e investigaci6n, se 

asume al territorio de actuaci6n de las empresas e instituciones publicas y priva­

das, como elemento clave del desarrollo econ6mico. 

Los proyectos de desarrollo incorporados al territorio tendran un comporta­

miento innovador en la medida que permitan la combinaci6n de elementos mate­

riales (empresas, infraestructura operativa), e institucionales (organizaciones pu­

blicas y privadas con capacidad de actuaci6n sobre el medio), junto a practicas 

organizativas y normas de comportamiento, capacidades de gesti6n que favorez­

can la dinarnica y transformaci6n del sistema productivo local y su inserci6n com­

petitiva internacional. 

Y esto porque las dinarnlcas organizativas, empresariales, logisticas, produc­

tivas, comunicacionales, educativas, etc., impiden pensar en terrninos de territo­

rios cautivos, con influencia garantizada por la sola proximidad. 

Si comprendemos esta idea, avanzaremos incluso hacia una visi6n mas enri­

quecedora del desarrollo: aquella que expresa que una regi6n no esta (no puede 

estarlo) definida por fronteras a priori, sino que es una categoria flexible reconoci­

da por dinarnicas especificas que la identifican y permiten gestionar el desarrollo 

de Rosario desde una perspectiva regional, como nucleo de un area metropolitana 

mas potente y variada. La regi6n como un entorno favorable de coordinaci6n de 

los actores sociales heterooeneos." 

6. UN EJEMPLO DE GESTION ESTRATEGICA: EL GRAN ROSARIO COMO 
UNA COMUNIDAD LOGISTICA 

La fortaleza que la regi6n presenta en cuanto a las infraestructuras para el 

desarrollo y las perspectivas aun mas interesantes de mejoras a partir de obras 

tales como Hidrovla, el corredor bioceanico, la reactivaci6n del Puerto, etc., nos 

pueden dar la pauta de un perfil de identidad territorial, al que habra que comple­

mentar y perfeccionar con practices y procesos adecuados. En ese sentido, el 

Gran Rosario puede posicionarse como una Comunidad Logfstica, en un esfuerzo 

27. M. Casalet, oo. cit., p. 4. 
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por gestlonar una nueva imagen de la eluded. de integraci6n regional y proyeci6n 

internacional. que a partir de su adecuada infraestructura, ofrezca servicios espe­

cializados a las ernoresas y a otras regiones del Mercosur. 

"E', la mecida que nuestra ciudad, como ambito integrado de sociabilidad, 

de producci6n cultura, de actividad economics se entienda a sf misma 

como un orooucto' a olertar, sera necesario desarrollar toda una serie de 

practicas que aseguren su posicionamiento adecuado en un mercado 

allarnente competitive. "'8 

La imagen territorial da soporte a todo 10 que la ciudad y la regi6n generan, 

haciendo reconocioles y avudando a identificar rnejor entre los publicos consumi­

dores los mensajes, los productos y los servicios que se otrecen. Gestionar una 

nueva Imagen de la regi6n es gestionar directamente la oferta del area del Gran 

Rosario, mejoraria Y adaptarla a las necesidades, convirtiendose. adernas, en un 

instrumento de control perrnanente de la calidad de la oferta territorial, 

La imagen de la regi6n sera la resultante de una integraci6n de esfuerzos a 

nivel de los gobiemos locales, de las instituciones de la sociedad civil y las empre­

sas. que parllendo de la adhesion de los ciudadanos y cultivandola, englobe y 

gestione aque!los elementos de atracci6n exterior, Y presents la fuerza de aprove­

char el enorme potencial sinerqico que tiene el considerar el marco espacial 

como condensador y aglutinador de esfuerzos socioecon6micos y, al mismo tiem­

po, como valor agregado diferencial a promocionar entre sus diferentes publicos, 

tanto mternos como externos. 

En ese senlido. el concepto de Comunidad Logfstica, como posicionamiento 

privilegiado puede resultar un proyecto ernblernatico y un principio orientador que 

interJrD las actividades que se realicen desde las perspectivas fisico-ambiental, 

econornica. socio-uuitucional y de integraci6n regional. 

EI concepto de Comunidad Logfstica, de incipiente desarrollo en algunas 

exooriencras internacionares, aparece como una respuesta que podria adaptarse 

al perfil de desarrollo que resultaria mas apropiado para el area del Gran Rosario. 

Comunidad logistica, siqnifica que la regi6n puede plantearse sirnultanearnente 

objetivos comp ernentanos que Ie permitan convertirse en: 29 

• Centro estralGgico de distribucion y aprovisionamiento de mercaderfas, para 

las empresas de la region 

•	 28. M. I\S)llilma Y !' .. Perales, "La mag en de las ciudades en el marketing urbane". Revista MK, N° 
-79, MacJr:cJ. rnarzo de 1994 

29, En tal senudo, resulta ilustrativo el documento: Barcelona, como Plataforma logistica para el 
sur de Eoroi»: Barcelona, Andersen Consulting, 1995, p. 7 Y ss 
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• Centro satelite de stock y/o plataforma de reexpedici6n de mercaderias ha­
cia otros mercados. 

• Centro de actividades de valor agregado, como ensamblado, industrializa­
ci6n 0 mejoramiento de la calidad comercial del los productos, pr6ximo al 

mercado destino 0 para la exportaci6n. 

• Puerta de entrada y salida internacional de bienes y servicios. 

Desde el punta de vista orqanico, una comunidad logistica engloba al conjun­

to de empresas de transporte y de las actividades complementarias a este; los 

profesionales de las actividades logfsticas, tanto de aprovisionamiento como de 
distribuci6n; los organismos publicos de gesti6n 0 control (autoridades portuarias, 

aeroportuarias, aduanas, etc.); los elementos externos ala actividad del transporte 

y logistica (traders, Carnaras de Comercio, etc.) que se consideren incluidos en 

funci6n del grado de vinculaci6n/colaboraci6n que efectivamente alcancen, y la 

regi6n toda como entorno competitive. 
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. 30 

Tanto las necesidades del transporte multimodal, como los cambios en el 

transporte rnarltirno suponen un cambio importante en la demanda de servicios 
portuarios que s610 puede ser satisfecha desde una perspectiva de desarrollo 

portuario multiprop6sito. Esta actividad, tendrfa efectos multiplicadores que se ex­

tenderian a la ciudad y la regi6n a traves de toda la cadena de servicios vinculados 

a la actividad logfstica. De este modo, el area del Gran Rosario,a partir del atractivo 

de su posicion qeoqrafica de cara al Mercosur, podrla planificar un desarrollo 
econ6mico que produzca articulaciones territoriales relacionadas con la compe­

titividad y no simplemente con la distancia geografica. 

La ventaja comparativa de la ubicaci6n qeoqrafica, debe ser convertida en 

una ventaja competitiva basada en el concepto de capacidad de una comunidad 
profesionalo de un area econ6mica, en la medida que incorpora aspectos organi­

zativos y otros mas inmateriales 0 mas diffcilmente objetivables, como son el clima 

de colaboraci6n 0 la facilidad de intercomunicaci6n. 

30. A. Villa Hernando y J. Barreiro L6pez, Dieqnostico del potencial de una comunidad logfstica 
epticecioti al pian delta Llobregat, Madrid, Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio 
Ambiente, febrero de 1996, p. 2. 
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En tal sentido. las areas priaritarias de actuacion serlan:" 

• EI desarrollo del transporte mullimodal (integraci6n de los transpartes par 

terrocarril. carretera, maritima, fluvial y aereo), para acentuar la conectividad 

local can sus areas de influencia actuales y potenciales. Ello requiere la ac­
tuacion coordinada de las administraciones (federal, provincial y local) en 10 

concernier-te a infraestructuras y narmativas, junto can los operadores priva­

cos, en el :Jesarrollo de una verdadera oferta logistica para el Mercosur. 

• Articulacion de servicios toqisticos, persiguiendo una mayor eficiencia e 

intograci6n de los procesos de descarga/carga fluvio-marftima y aerea, trarni­

tes aduaneros, servicios de almacenaje, manipulacion y transporte terrestre y 

terroviario Ello implica una necesaria sirnpliticacion y aqilizacion de los pro­

cesos adrrunistrativos y operatives en los que estan involucrados agentes pu­

blicos (Ene Administradar del Puerto de Rosario, Aduana, Zona Franca 

Santafcsina) y privados (operadores, armadores, transportistas, consignatarios) 

y Wid permanente definicion de objetivos de mejora (ej. corredores logfsticos 

COl) OlIOS centros qeoqraticos de la Region, v.g. Cordoba). 

Avanzar er este sentido requiere tarnbien una reflexi6n estreteqice conjunta, 

en el marco cJe 18 otaniticacion del desarrollo para la region, tomando en conside­

raci6n los siquientes aspectos: 

A) tas tencencias del Entomo Competitfvo que afectan al posfcionamiento de 

ditorenies ciudades como Centres Logfsticos alternativos para los mercados de la 

region. AI(JLmm; tactores condicionantes del entorno competitivo son: 

I. 1'v1ucm;ur politicas de armonizaci6n internas y establecimiento de criterios
 

comunes hacia terceros parses.
 

II. Tsndencias en el servicio al cliente: plazos de entrega cada vez mas cortos,
 

Gntreg3,; proqramaoas servicios personalizados.
 

ill. Tendencias en 1'1 l.oqlstlca Internacional centralizaci6n de stocks, platator­


mas de reexpwJlci6n, globalizaci6n de los procesos de tabricacron, post-aca­


baoo de operaoiones cerca del mercado-destino, cadena de suministros inter­


nacional SIjrVICIOs logisticos integrados.
 

IV. liberalizacion del trans porte: construcci6n de infraestructuras intermodales,
 

ap,IIICIOI1 (:8 operadores terroviarics privados, potenciacion de conexiones
 

leoionaies.
 

V Cornpetcncia can otros emplazamientos geograficos alternatives.
 

31 FiilICl'iCfI,) ccroo plala/onna , 00. cu., pp. 7 Y 8 
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B) La necesidad de un Oiagn6stico Estrategico de las redes logisticas en el 

ambito del Mercosur, incluyendo el nurnero y la localizaci6n optirnos de centros de 
distrtbucion: 

• Para diferentes sectores (ej. automotores, fertilizantes, etc.) 

• Para diferentes trances (ej. Intra Mercosur, USA, Oriente, Europa) 

• Para diferentes tipos de carga (ej. carga completa/fraccionada, FCL, LCL) 

• Para diferentes funciones logistic as (ej. Centro de almacenaje y distribuci6n, 

Puerto de entrada/salida, Centro de valor agregado). 

Evaluar el potencial local para convertirse en base de distribuci6n regional y 

puerta de entrada al Mercosur de productos de importaci6n, y puerta de salida de 

exportaciones regionales (Comunidad Logistica de Exportaci6n), analizando for­

talezas, oportunidades, debilidades yamenazas. 

C) La definicion de Lineas de Actuaci6n Estreteqice a las administraciones y 

agentes decisores. 

La tendencia en los ultirnos aries es al crecimiento del comercio internacional 

(crece mas rapidarnente que la producci6n internacional) y del trafico maritimo por 

desarrollo del transporte multimodal. Ello, adernas, ha eliminado la posicion 

monopolfstica 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 cautivo, En una economia 

global ya no rige el concepto de actividades cautivas, sino de actividades discre­

cionales (porque los avances en el transporte multimodal permiten que las cargas 

circuien ampliamente buscando las mejores alternativas), por 10 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 adernas, tnteqrandolo al 

potencial que la region tiene, que pueden oficiar como complementos ideates. 

La experiencia internacional demuestra que los puertos para ser competitivos, 

debe apuntar a: aumentar la productividad, bajar costos y formar parte de cadenas 

de distribucion internacional (calidad, costo y entrega como variables cornpetlti­

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 integraci6n con 

la Zona Franca Santafesina en Villa Constituci6n resulta una alternativa potenciadora 

del atractivo regional, ya que puede ayudar a ampliar la oferta de servicios logisticos 

de la region, a atraer inversion extranjera directa que hoy no esta en la regi6n y 

ofrecer una oportunidad para nuevos proyectos de exportaclon y ampliar los servi­

cios de un centro de negocios, con todos los eslabones de la cadena de cornercia­
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lizaci6n internacional, concentrados en un solo lugar. Aprovechar la ZFS para 

incrementar el potencial exportador y el atractivo inversor de la region. 

En este moderno sentido econornico, toda un area logistica (con puertos, ae­

ropuerto, zona franca, terrninal terrestre, conexiones por carretera y ferroviarias, 

etc., mas toda la gama de servicios basicos 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 estrategico de largo plazo y no simple­

mente de acuerdos 0 enfoques inmediatos. Los elementos que mas propiamente 

caracterizan una Comunidad Logistica son mas intangibles que las infraestructu­

ras: clima profesional, enfoque comercial, las practicas organizativas, etc. 

Bajo estas premisas, la region estarla mejor preparada para atraer inversion 

extranjera directa, particularmente aquella inversion manufacturera relacionada 

con materias primas regionales 0 relacionada con la proximidad de los mercados: 

productos sensibles al costa (por su peso 0 volumen) y productos sensibles al 

tiempo (perecederos); pero fundamentalmente para atraer aquella inversion direc­

ta m6vil, que no depende tanto de la proximidad de los mercados sino de las 

condiciones competitivas del entorno. 

7. CONCLUSIONES 

La consolidaci6n de un nuevo patron de desarrollo de base local/regional 

necesita del mayor consenso social y sectorial respecto de las pollticas a imple­

mentar, en un intercambio creciente con los diferentes actores representativos y 
un criterio racional y estrateqico en la utilizacion de los recursos. Ni el Estado local, 

ni el mercado ni las fuerzas organizadas de la sociedad civil, por st mismos, pue­

den responder a los tremendos desafios que el escenario de competencia cre­

ciente impone. Solo la coniuncion de esfuerzos entre arnbitos publicos y sectores 

privados puede generar las sinergias necesarias que permitan regular de manera 

distinta el desarrollo econ6mico y social. 

La receta, no por conocida deja de ser valida: voluntad poutice, necesaria 

para acordar cursos de accion que permitan superar obstaculos (econornico­

financieras, institucionales, juridicas) y aprovechar al maximo las posibilidades de 

actuaci6n local y delirnitaclon de un espacio de colaboraci6n, con mecanismos 

formales 0 informales, pero que pueda traducirse en esfuerzos slnerqicos constan­

tes entre agentes publicos y privados y referentes sociales. 

EI Gran Rosario esta en un punta de inflexion historica, caracterizado por 

esfuerzos colectivos orientados a comprender desde su base las amenazas para 
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el desarrollo, asl como las oportunidades futuras para la ciudad y region. EI desaflo 

para la region pasa por consolidar un esfuerzo estrategico que permitan constituir 

al Gran Rosario como centro geopolftico y econ6mico de una amplia region, 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 

momenta de afrontar un desaflo de esta naturaleza, dados por la escasa disponibi­

lidad de recursos (humanos, economlcos, financieros, institucionales, flsicos, etc.) 
puestos en tuncion del desarrollo; las caracterlsticas de la cultura regional (las 

tradiciones politico-culturales y el comportamiento de algunos actores que, a partir 

de diferencias polfticas puedan obstaculizar el trabajo), y/o la baja capacidad de 

gesti6n (polftica, tecnica, organizativa), en las diferentes instituciones involucradas, 

que s610 podran ser superadas a partir de la gestion estrateqica del desarrollo local. 

La gesti6n estrateqica del Gran Rosario significa el esfuerzo de toda la comu­

nidad para pensar su futuro y diseriarlo colectivamente. Representa un nuevo 

estilo y una nueva manera de hacer ciudad y tarnbien una forma de entender el 

gobierno de la ciudad y de la region. Y la planificacion del desarrollo, como expre­

si6n racional y orientadora es un modelo, un conjunto de objetivos y metas a 

alcanzar, una vision y una filosofia de como hacer frente a esos objetivos y un 

proceso practice de como resolverlos. 

Si el desarrollo local se lIeva a cabo a partir de una perspectiva integradora, no 

sesgada, se estara en el camino de la verdadera qestion estrateqica que servira 

para alcanzar metas de mayor competitividad, mayor eficiencia y mayor solidari­

dad. Competitividad porque es necesario captar nuevas mercados y, 

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 can un sentido de equidad, y revertir el escenario de desigual­

dad exacerbada, hoy predominante. 

La raz6n de ser de la gesti6n estrateqica de la ciudad es construir su futuro en 
forma racional y entre todos. Abrir la ciudad a la participacion, favorecer el desa­

rrollo y el crecimiento equilibrado respetando su entorno, aumentar el atractivo 

urbano y residencial, hacer que las instituciones esten cada dia mas al servicio de 

los ciudadanos, construir una ciudad solidaria can los menos favorecidos, coope­

rar e integrarse productivamente can otras ciudades. Par ultimo, ser capaz de 

diagnosticar el futuro, prever las consecuencias y poder anticiparse a los grandes 

cambios que estamos viviendo, para alcanzar cada dla mayor calidad de vida. 
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INTRODUCCION 

EI cuestionamiento de la concepcion unidimensional del desarrollo como cre­

cimiento econornico, particularmente en raz6n de la insuficiente respuesta del 

modelo evolucionista determinista frente a crisis de acumulaci6n, exclusi6n de 

regiones en un misrno pais 0 de extensos segmentos de la poblacion, perdida del 

valor del trabajo como articulador social, dartos gravisirnos e irreparables al medio 

ambiente que incluso revierten sobre la rnisma actividad productiva minando sus 

recursos, etc.. ha generado nuevas y variadas propuestas de modelos de desarro­

llo. Esta varied ad de modelos se patentiza bien en la polisemia del terrnino "desa­

rrollo", ante cuya sola enunciaci6n acude toda una gama de siqnificados.' No 

obstante, pareciera haber acuerdo sobre dos grandes dimensiones: que sin creci-

OEste articulo presenta parcialmente los resultados de una investigaci6n realizada sobre "Regimen 
politico local y Grupos Econ6micos: Redes de influencia polftica" Subsidio CONICOR (1996-97) 
en la que tambien participo la Dra. Patricia Scarponetti. Lo aquf expuesto es responsabilidad 
exclusiva de las autoras. 

1. Para los cuales, por 10 dernas. se han acunado una diversidad de terminos como bienestar 
social, modernizaci6n, progreso, desarrollo social, desarrollo integral, desarrollo unificado, desarrollo 
sustentable, etc. 
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miento econornico no puede existir desarrollo y que este debe respetar los recur­
sos no renovables y preservar el medio ambiente. 

No interesa en el presente trabajo discutir modelos doctrinarios ni proceder 

propositivamente en esta materia. Importa sl determinar que politicas priorizan 

como estrategias de desarrollo los actores reputados influyentes "para el desarro­

llo econ6mico" en localidades de la Provincia de Cordoba, Tarnbien, explorar la 

posible asociaci6n entre tales priorizaciones y e\ sector institucional de pertenen­
cia de los actores, as! como ponderar algunas tendencias- a tenor de la conforma­

cion de sus redes de relaciones. 

Sin duda las sociedades locales han manifestado siempre -en alqun grade­

iniciativas de crecimiento y preocupaci6n por mejorar la calidad de vida en su 

ambito territorial, con variados resultados, diversos niveles de asimetrfas social y 

economics y con un exito desigual de sus propositos. La constelaci6n de localida­

des que presenta el interior cordobes testimonia esta apreciacion general, conste­

lacion que no oculta los marcados contrastes entre las localidades sequn el ritmo, 

la direccion y la relativa firmeza de sus procesos de crecimiento 0 sequn la profun­

dizacion/profuncidad de sus crisis 0 estancamientos. 

Pero desarrollo local no parece implicar tan s610 crecimiento de la localidad 0 

en la localidad, sea de un sector 0 del conjunto de su poblacion segun la regula­

ci6n social operante de la distribuci6n del crecimiento. EI desarrollo local es la 
base de la permanencia de un sistema social relativamente aut6nomo, soporte y 

refuerzo del sentido de pertenencia de la poblaclon que la inteqracion del sistema 
requiere y legitimador de la existencia y necesidad de un sistema de autoridad 

localmente autogestionario. 

Los cambios vinculados a las reformas estatales, descentraltzacion, retrac­

cion funcional de las estructuras administrativas centrales del Estado, nueva pau­
tas de articulacion del mercado de productos y servicios (desregulaci6n, liberali­

zaci6n, tlexibilizacion), los procesos de apertura, integraci6n y exclusi6n que con­

lIeva el aceleramiento de la globalizaci6n, han puesto en evidencia la exigencia 

del desarrollo econ6mico local. 

La seleccion e implementaci6n de estrategias para su puesta en marcha 0 

para su profundizaci6n, en mayor 0 menor medida, es hoy para la polilica munici­

pal uno de los aspectos mas centrales. Desde este punto de vista, es plausible 

aceptar que la definicion de las estrategias de desarrollo que sostienen actores 

2. Debe enfatizarse que no se intenta elaborar prognosis -terreno en el que par 10 dernas las 
ciencias sociales se muestran ultimarnente poco arnbiciosas, cuando no sscepticas-. Asimismo, 
una visualizaci6n mas precisa de tendencias exigiria articular las caracterfsticas de la iniciativa 
local con las posibilidades 0 restricciones provenientes de variables ex6genas cuyo analisis 
excede el marco del presente artlculo. 
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influyentes en la economia local, reflejen las coaliciones, asociaciones y antago­
nismos de intereses en los que se diferencia la organizaci6n y regulaci6n del 

traba]o social en las sociedades locales. 

Par ello la descripci6n de la red de influencia politica local desde el "enfoque 

del analisis de redes'? responde al objetivo de reconocer los acto res del desarrollo 
econ6mico local, entendiendo por tales aquellos que efectiva 0 potencial mente 
pueden afectar las decisiones politicas que en tal sentido se adopten localmente. 

A su vez se entiende que tales coaliciones, asociaciones 0 antagonismos de 
intereses entre diversos sectores institucionales se estratifican en cuanto a su 

capacidad de afectar tanto la seleccion como el curso de la acci6n. Por 10 cual la 

red de influencia, par una parte no representa necesariamente, en su plena com­
plejidad, la diferenciaci6n que ofrece la organizaci6n y regulaci6n del trabajo 

social local, ni por la otra constituye una estructura de consenso politico 

unidireccionada a una propuesta cornun de desarrollo. 
Plantear la cuestion del desarrollo econ6mico y eludir su tratamiento desde 

variables econ6micas, no implica ignorar el impacto de las rnisrnas y por consl­

guiente la impartancia de la explicaci6n econ6mica. Sin embargo, tampoco pue­
den ignararse intereses, vinculos y rupturas e improntas culturales e ideol6gicas 

del entramado societal que juegan reforzando 0 debilitando la accion colectiva en 
pro del desarrollo y de sus posibles orientaciones. La dimensi6n politica se hace 

as! manifiesta y just/fica la perspectiva del enfoque seleccionado en este trabajo. 

1. OBJETIVOS DEL ESTUDIO Y PRESENTACION DE LAS lOCAlIDADES 
SELECCIONADAS 

EI interes central del estudio es determinar que actores influyen en el desarro­
llo econornico local, su grado y recursos de influencia, las relaciones formales e 
infarmales que mantienen entre ellos y las orientaciones que sobre el mismo sus­

tentan. EI nivel de esta investigaci6n se centra en el campo 0 dominio de la red de 

politica de desarrollo local. 
Se seleccionaron como unidades de estudio' dos localidades medianas del 

interior de la provincia de Cordoba: Jesus Maria (JM) y Carlos Paz (CP), con virtua­

3. Para los conceptos y tecnicas propios de este enfoque, ver en esta publicaci6n "Redes de 
Influencia Politica. Poder y Desarrollo 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 signa politico del partido gobernante 

as! como por sus estructuras productivas, relativamente diversificada en la primera 

y principalmente vinculada a la actividad turistica en la segunda. 

La poblaci6n de JM asciende a 24.219 habitantes y la de CP a 44.575 (Censo 

Provincial de Poblaci6n y Vivienda, 1996), con un crecimiento de 9.34 y 8.95 res­

pectivamente, en relaci6n a los valores del ario 1991. Si en orden al incremento 

poblacional ambas localidades no registran diferencias significativas durante los 

ultirnos anos, cabe advertir sin embargo que durante la primera mitad del siglo el 

Departamento Punilla, en el que se ubica la ciudad de CP, y esta en particular, 

habia crecido dernoqraficarnente a un ritmo permanente y mas intenso que el 

promedio provincial. 

Merecen una referencia aspectos que hacen al perfil socioecon6mico de 

ambas localidades, en cuanto habilitan una aproximaci6n 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 educaci6n, salud y vivienda. 

A tenor de los datos departamentales disponibles, puede plausiblemente 

inferirse que los indices de escolaridad primaria completa, ast como de instruc­

ci6n terciaria y universitaria de la poblaci6n de CP aventajan a los de la poblaci6n 

de JM. Coincidentemente, un estudio realizado por el gobierno municipal de esta 

ultima localidad (Informe Socioecon6mico, 1996), sobre una muestra de 6.461 

entrevistados, detecta que s610 el 5% posee preparaci6n universitaria. Sin embar­

go, y siempre sequn 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 econorni­

co local, como se rnostrara luego, y a diferencia de 10 que sucede en CPo 

Los anal isis sobre salud publica marcan la tendencia al descenso en la rela­

ci6n oferta/incremento poblacional. Aunque se carece de informaci6n oficial ade­

cuadamente actualizada y sistematizada, tiene sustento conjeturar que las 

necesidades insatisfechas en el rubro salud son superiores en JM que en CPo En el 

rubro vivienda, finalmente, en esta ultima se produjo comparativamente un aumen­

to superior de unidades habitacionales en el perfodo intercensal 1980-1991, acu­

sando JM un deficit habitacional pronunciado, que se manifiesta no s610 en la 

demanda local, sino en el corrimiento de poblaci6n hacia localidades vecinas por 

los altos precios en el mereado inmobiliario local. 

A nivel mas especificamente econ6mico, las diferencias de estructuras pro­

ductivas son rnarcadas. JM presenta una diversificaci6n relativamente interesan­
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te, pues aunque predomina netamente la actividad comercial (en tanto generado­

ra del mayor porcentaje de empleo, sequn Informe Socioecon6mico Municipal 

1996), no s610 son significativos los servicios profesionales sino tarnbien empren­

dimientos industriales (sobre todo en las ramas alimenticia, textil, qufmica y metal 

rnecanica) que aunque pequerios y medianos en su mayorfa, importan una partici­

paci6n de alrededor del 5% en el total provincial de establecimientos y personal 

ocupado (Registro Industrial de la Provincia de C6rdoba, 1993). Finalmente, la 

dinarnica econ6mica de esta localidad no serla 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 Regi6n 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 relaci6n a otros 

centros del pais y del extranjero. 

2. DESCRIPClON 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 regia de tres menciones como minimo. 

A traves de sucesivas exploraciones en cada ciudad y recurriendo a inform an­

tes c1aves locales y revisi6n de material perlodlstico, se confeccion6 una nomina 

de personas que por su relevancia institucional 0 comunitaria aparecfan poten­

cialmente destacadas en la localidad, a nivel de su incidencia en pollticas de 

desarrollo econ6mico. Se someti6 esta lista inicial a los que en ella figuraban, 

requiriendoles que mencionaran personas entre las listadas a las que considera­

ran influyentes, advirtiendo que podian agregar influyentes ala mencionada n6mi­

na. Se insisti6 en la directiva de que era posible mencionar tambien personas que 

no pertenecieran al ambito gubernamental y que debfan 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 

aplic6 a las personas que habfan sido elegidas como minima por tres entrevis­

tados, bajo las mismas condiciones que en la primera rodada. EI procedimiento 

se sigui6 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 saturaci6n). 
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Cabe advertir que en el caso de influyentes extralocales, se consider6 sufi­
ciente para incluirlos en la red una sola menci6n por parte de un influyente local 

-siempre que este mencionador a su vez hubiera side 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 comparaci6n entre estos dos casos muestra una relaci6n 

inversa entre tarnano poblacional y tarnano de la red, 10 que podria ser explicado 

par una mayor permeabilidad de las instancias formales de decisi6n polltica cuan­

to menar sea la poblaci6n de pertenencia." 

A los fines del analisis comparativo, dos mediciones de interes descriptivo son 

el grade de estratificaci6n y el nivel de diferenciaci6n social de la red. 

La primera tiene que ver con el nivel de concentraci6n de influencia que 

puede mostrar la red e indica el grado de jerarquizaci6n existente entre los actares 

reputados como influyentes. 

La segunda muestra la diversidad de la base social representada en el red, es 

decir el alcance de la selectividad (inclusi6n/exclusi6n) que manifiesta un sistema 

dado y, en consecuencia, evidencia que sectores institucionales expectablemente 

tienen potencial 0 efectiva participaci6n en la toma de decision. 

La combinaci6n de ambas medidas, nivel de concentraci6n de influencia y 
grado de diversidad de la base social de la red, permite establecer la estratifica­

ci6n de los sectores institucionales. No solamente se trata de diferenciar que sec­

tares integran 0 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 informaci6n presentada en 

Anexo: Tabla 1 (JM) y Tabla 2 (CP). Para determinar el grade de jerarquizaci6n 

de la red se procedi6 a clasificar el Indice de Prominencia de los actores par 

rangos. Para conocer su nivel de diferenciaci6n social se categorizaron las 
posiciones institucionales de los actores, determinando su pertenencia a cada 

categaria en funci6n 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 afirmaci6n aparece corroborada por estudios previos en la ciudad de C6rdoba, donde 
con una base poblacional de 1.179.067 habitantes (Censo Nacional 1991), se detect6 una red 
de mtluencia proporcionalmente menor: 110 influyentes. (Dlaz de Landa y Parmigiani de Barbara, 
1991, 1994) 
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caso de haber sido entrevistado) 0 de la posici6n privilegiada por los entrevis­

tados que 10 reputaron inttuyente.' 

Los Cuadros 1 (JM) Y 2 (CP) exponen a continuaci6n la categorizaci6n de 

sectores institucionales adoptada y define los rangos de prominencia que determi­
nan los grados de jerarquizaci6n del sistema de actores de la red. 

Para la definici6n de los rangos de prominencia se procedi6 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)8. Se toman las dos sub-series ordenadas, sequn las formen valores por 

encima 0 por debajo de los indicados, y se determina el punta medio de cada 

una de las sub-series. 

Cuadro NQ 1. Red de Influencia de Jesus Maria por sectores institucionales, sequn 
rangos de prominencia. N=75­

Rangos 

Sectores Institucionales 

de Promi- Gobierno Politic. no Empresa- Profesio- M.C.M. Comuni- Total 
nencia Gube nam. rial nal tario 

.94 - .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 parentesis, porcentajes sobre N. Fuente: Anexo. Tabla 1. 

7. Se decribe para cada actor sus posiciones institucionales (Anexo: Tablas 1 y 2) tratando de 
mostrar el mayor detalle posible en aquellos que evidencian una clara mutifuncionalidad (mas de 
una posicion institucional). 

8. EI 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 elM una mayor concentraci6n de las prominencias mas altas 

(rangos primero y segundo) en un menor nurnero de influyentes (14/75=18.6) que 

en CP (15/59=25.4). La conformaci6n de la red es, por tanto, mas [erarquica en JM 
que en CPo 

Cuadro NQ 2. Red de Influencia de Carlos paz por sectores institucionales, segun 

rangos de prominencia. N=59* 

Rangos 

Sectores Institucionales 

de Promi- Gobierno Politic. no Empresa- Protesio- 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 

.24 - .06 

9 

13 

4 

6 

2 

7 

-

-

1 

1 

-

1 

16 
(27.1) 

28 
(47.5) 

Total 31 11 13 - 3 1 59 
(52.5) (18.6) (22) (5.1 ) (1.7) (100) 

* Entre parentesis, porcentajes sobre N. Fuente: Anexo. Tabla 2. 

La lectura de los totales por columna de ambos cuadros indica el nivel de 

diferenciaci6n institucional, entendida en terrninos de inclusi6n/exclusi6n de la 
diversidad de la base social de la localidad involucrada en la cuesti6n de su 

desarrollo econornico." 

9. Gobierno: posiciones institucionales gubernamentales cualquiera sea el nivel de la jurisdicci6n 
politico-territorial (municipio. provincia, naci6n), electorates (Senadores, Diputados Intendentes y 
Concejales) 0 asignativas (Secretarios y Directores; Gerentes de bancos oliciales; Jueces). 
Sector Politico no gubernamenta/: actores vinculados a partidos politicos sin lunciones de gobierno. 
Sector Comunitario: sacerdotes. directivos de clubes 0 lestivales, representantes de organizaciones 
ecol6gicas; tarnbien representantes de cooperativas de servicios, manteniendo la tradici6n en 
esta materia, no obstante la 16gica empresarial que ya hoy las caracteriza. M.C.M.: medios de 
comunicaci6n 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 hegem6nico en CP y en la 
region de Punilla-. Tarnbien se encuentran representados el PJ, el partido local 

MAC y otros partidos locales de la region. En JM la diferenciaci6n partidaria se 
organiza alrededor de los dos partidos nacionales mayoritarios: UCR y PJ; no 

obstante ser este el partido gobernante a nivellocal, la UCR ha sido y sigue siendo 

el partido de mayor influencia tarnbien en esta regi6n, 10 que explica la presencia 
en la red de varias figuras del mismo. 

Otra diferencia significativa entre las redes analizadas es la participaci6n del 

sector profesional y comunitario. 

Es de hacer notar que la unica organizaci6n comunitaria representada en la 

red de CP es una asociaci6n ecol6gica, asociable esto al peso que 10 ecol6gico 

cobra en el desarrollo de la actividad turlstica. En elM el actor comunitario mas 

prominente es el vinculado al Festival Nacional de Doma y Folklore, de gran impor­
tancia econ6mica para la ciudad. 10 Comparten el tercer rango de prominencia un 

representante de la Iglesia Cat6lica, 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 participaci6n de influyentes 
extralocales, con mayor nurnero y de superior influencia en la de CP (Anexo, Ta­

bias 3 y 4), no obstante la relaci6n que en ambas se reconoce al desarrollo regio­

nal para el desarrollo local. 

Cuadro NQ 3. Importancia del desarrollo regional. En porcentaje* 

Jesus Maria N= 61 Carlos Paz N= 49 

Coordinar acciones localmente 13.1 Coordinar acciones localmente 24.5 

Coordinar acciones regionalmente 86.9 Coordinar acciones regionalmente 73.5 

Nc. Nc. 2.0 

Total 100.0 Total 100.0 

'Los N de cada localidad corresponden al numero de entrevistados. 

10. Este Festival es un emprendimiento privado-publico, organizado anualmente, que produce 
importantes recursos que se distribuyen entre las cooperadoras escolares y que opera como 
dinamizador del sector cornercio y servicios, aunque limitado este electo altiempo de su realizaci6n. 
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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 asl 

como un intendente y un concejal, ambos del segundo municipio en importancia 

de la regi6n despues de CPl. Mientras que en JM, s610 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 signa politico distinto del Inten­

dente de JM. 

En las franjas de prominencia inferiores a la mediana, la tendencia en CP es a 

la inclusi6n de extralocales politicos: el 73% del total de influyentes posicionados 

en estos ultirnos rangos, correspondiendo al empresariado extralocal escasamen­

te tres actores. 

En JM solamente en estas ultirnas franjas aparece un nurnero significativo de 

extralocales: 15 actores, en su mayorfa 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

graci6n de una elite regional pareciera fuertemente vinculada a las alternativas 

pollticas de los partidos y gobiernos municipales, con un sector privado relativa­

mente debit, aun cuando individualmente algunos empresarios son reputados in­

fluyentes. 

En JM la red de influencia politica es preponderantemente local y econ6mica, 

con un sector gubernamental y politico mas bien debil si se 10 compara con CPo 

3. RECURSOS DE INFLUENCIA 

La atribuci6n de influencia en un sistema de acci6n social tiene que ver con la 

valoraci6n que un actor hace de otros, sequn sea la disponibilidad 0 accesibilidad 

de estes a determinados recursos evaluados importantes para sus intereses 0 bien 

necesarios para la consecuci6n de objetivos colectivos, a veces difusamente vin­

culados a sus intereses. Tales recursos refieren a conocimiento, informaci6n, au­

toridad, prestigio, riqueza, capacidad de movilizaci6n de intereses 0 de persua­

si6n, relaciones sociales a las que accede, entre otros. 

EI sector politico -principalmente el gubernamental, perc en cierta medida 

tarnbien el no gubernamental- no s610 compone mayoritariamente la red de in­

fluencia polftica de CP, sino que tarnbien hay en esta red un auto-reconocimiento 

de la mayor preponderancia de 10 politico por sobre otro tipo de recurso. 

EI peso de los recursos econ6micos: capacidad y conexiones econ6micas 

(recursos 1 y 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 incicadas respecto al peso de recursos poll­

ticos como "influencia y conexiones pollticas", estas diferencias Sf' ternan menos 

evidentes si se profundiza en la siqnificacion multidimensional del rol politico. En 

este sentido, se entiende que tarnbien 10 definen en tanto relaci6n de coordinaci6n 

en un sistema de decisi6n, la capacidad de movilizaci6n, de liderazgo y de reper­

cusion en la opini6n publica. 

Cuadro N2 4. Peso relativo de los recursos de influencia sobre el volumen total de 

recursos de influencia reconocidos por los acto res prominentes. En porcentajes • 

Recursos Jesus Maria N= 781 Carlos paz N=310 
-­

1.- Capacidad Econ6mica 13.7% 15.2% 

2.- InfluenciaPolitica 15.1% 27.7% 

3.- Movilizaci6n en su sector 4.7% 6.8% 

4.- Movilizaci6n su sector y otros 7.2% 6,1% 

5.- Repercusi6n opini6n 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 econ6mico 7.0% 5.8% 

9.- Conexiones nivel politico 7,3% 10.6% 

10.- Manejo de informaci6n 7.0% 3.9% 

11.- Manejo de recursos tecnicos 5.1% 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 recursosatribuidos por el conjunto de entrevistados 

a los aclores reconocidos como los mas influyentesentre los seleccionados par cada entre­

vistado." 

11, La atribuci6n de recursos se solicit6 para los actores mencionados de acuerdo a la siguiente 
pregunta: De las personas que Ud. indic6 como influyentes, i-podrfa par favor mencionar las tres 
mas influyenles para que las casas se hagan en la localidad correspondientes al sector 
gubernamenlal y las tres mas influyentes que no pertenecen al sector gubernamental? 
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Desde esta definici6n, se puede hablar de un significado posicional del recur­
so politico ("estar cerca de donde se toma de la decisi6n") y un significado funcio­

nal "coordinaci6n de las diferencias"). EI primer significado pareciera ser el senti­

do de "capacidad de influencia y conexiones politicas" como recurso politico. 

Mientras que la capacidad de movilizaci6n, de liderazgo y de repercusi6n en la 

opinion publica se comprenden bajo el sentido funcional. 

Agregados, entonces, los recursos correspondientes a los items 3 a 7, los 

porcentajes correspondientes a JM (36.6%) estarian indicando en cierta medida 

una mayor valoraci6n de estos atributos politicos que en CP (28.6%). 

La distinci6n establecida en relaci6n a los recursos polfticos no persigue 

un interes meramente conceptual. La relevancia de su precisi6n interesa en 
cuanto indicador de la capacidad del sistema de decisi6n de articular horizon­

talmente los esfuerzos colectivos hacia la consecuci6n de los objetivos de la 

politica propuesta. 

Desde esta perspectiva la atribuci6n de tales recursos en el sistema de la red, 

rnostrarla un mayor nivel de integraci6n de la elite influyente de JM y una debll 

trama de articulaciones sociales en CPo 

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 decisi6n el actor tiene acceso, Ie 

posibilitan captar de dicho sistema los recursos, la informaci6n y los apoyos que Ie 

permiten adecuar 0 direccionar sus propias decisiones en el sentido de sus intere­

ses y objetivos como as! tambien neutralizar alternativas contrarias a los mismos. 

Las relaciones pueden ser descriptas por su contenido, su intensidad y sequn el 

nurnero de actores que las integren (dladas, trladas, 0 de multiples actores en gene­

ral). EI contenido refiere al tipo de relaciones que entre los actores se establece; se 
distinguen genericamente las relaciones formales y las relaciones informales. 

Entre las primeras priman como motor de la relaci6n: intereses especlficos, 

predeterminados, por 10 general manifiestos, convenidos en terrninos de intercam­

bios conocidos de antemano, de los que siempre se pretende la obtenci6n de un 
beneficia 0 de bienes tangibles. Estas relaciones pueden consistir en transaccio­

nes econornicas, prestaci6n de servicios, realizaci6n de funciones 0 actividades 

previstas estatutaria 0 legalmente a las que espontanearnente 0 por imposici6n 

-bajo los determinados supuestos- se someten los actores. En este estudio, se 

reconoce este tipo de relaciones como relaciones profesionales 0 derivadas de la 

ocupacion 0 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 vt 
o el respeto. En este sentido se dice, en terminos de Parsons, que son consumatorias 

(interesa la relaci6n por ella misma) en contraposici6n de las instrumentales 

(medios para un fin) y suponen un involucramiento personal 0 Intimo y por ende 

potencian las posibilidades de comunicaci6n entre los actores. Clasifican en 

este tipo de relaciones, las relaciones de amistad, asesoramiento personal, de 

confianza, de recreaci6n, entre otras. Concretamente se ha concentrado esta 

investigaci6n en detectar las relaciones de confianza entre los influyentes, por el 

efecto persuasivo que dicha clase de relaci6n puede tener en la selecci6n de 

alternativas, evaluaci6n de la situaci6n y conformaci6n de apoyo en los proce­

sos de decisi6n politica. 

La idea general que sustenta esta opcion te6rica de anal isis radica en recono­

cer los lazos sociales que operan en la red, en tanto indicios sobre el grado de 

inteqracion de ella, fluidez del intercambio entre actores (nivel de interdependen­

cia e interpenetracion de intereses) y articulaci6n de apoyos politicos. 

4.1 Red de relaciones profesionales 12 

EI Grafico 1 presenta el conjunto de relaciones profesionales que se observa 

entre los influyentes de JM y el Gratico 2 refiere a estas relaciones en CPo 

La lectura de los qraficos debe partir de considerar el sistema de interacci6n 

profesional como un espacio social estratificado sequn los rangos de prominencia 

de los acto res (definidos en Cuadros 1 y 2 Y especificados sus intervalos en los 

radios del clrculo: a fin de una mejor representaci6n de los actores mas perttericos, 

se ha subdividido el ultimo rango estableciendose los siguientes intervalos dentro 

del mismo: .25-.12 y .12-0, estandarizandose dichos intervalos para ambas redes)." 

Cad a estrato de prominencia se representa en el espacio formado por los 

circulos concentricos, cuyo centro indica la mayor prominencia. EI espacio exter­

no proximo al circulo, corresponde a los influyentes con baja prominencia (Indice 

de prominencia comprendido entre .12-0), quedando asl remarcado el status mar­

ginal de los mismos. 

12. La red de relaciones profesionales se construyo a partir de la respuesta de los actores a la 
pregunta siguiente: De la tiste de personas de las que hemos estedo hablando (las personas 
repuladas influyentes par el entrevistado), I-podrfa, por favor, meneionar Ires con las cueles Ud. 
tenoe ostrocne relecion profesional 0 de negoeios 0 en virtud de su oeupaei6n? 

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 segmentaci6n del espacio de interacci6n protesional, 
agrupando los actores par sectares institucionales a par las interrelaciones entre 

estos, segDn geograticamente se posicionen esas relaciones en los arnbitos local 

a extralocal a bien, los involucre a ambos (extralocal/local). 

A primera vista, los qraficos permiten visualizar la contrastante complejidad, 

diferenciaci6n, diversidad e interpenetraci6n entre sectores institucionales que 

muestra la red de relaciones profesionales en JM comparada can la de CPO 
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Gratico NQ 1. Relaciones Profesionales en la Red de Influencia de Jesus Maria. 
Indice de Cohesion ~ .205 (Componentes fuertes; Matriz sirnetrlca)." 

l:"'~ I-~J::~ ..I 
IFJlP.~nl) 5 I 

IEs""CIOI
 

.l1
 

. ­
Referencia:
 

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 NQ 2 Relaciones Profesionales en la Red de Influencia de Carlos Paz. 

Indice de Cohesion ~ .060. (Componentes fuertes; Matriz simetrica)." 

'Los circulos representan los rangos de prominencia de los actores de la red de influencia 

polftica (Fuente: Cuadra 2 y Anexo: Tabla 2). 
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La complejidad de la red de JM no s610 se marca en la mayor densidad de 

relaciones sino tarnbien en la articulaci6n entre los distintos rangos de prominen­

cia. De los 24 actores que en JM clasifican en el rango mas periterlco (externo al 

clrculo), 21 participan en las relaciones profesionales (proporci6n de .88), mien­

tras que en CP los actores del mismo rango incluidos en la red profesional repre­

sentan una proporci6n de .5 (5 de los 10 actores). En el rango inmediato superior, 

la proporci6n de participantes es de .94 en JM (17/18) Y la 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: ~IM 

5/5, CP 4/4). 

Por tanto, en ambas redes profesionales aumenta la participaci6n con el nivel 

de prominencia de los actores. No obstante, es clara en JM una mayor integraci6n 

en el sentido de la inclusion de actores peritericos, 

En cuanto a la diferenciaci6n, tiene que ver con la especificidad del sector 

privado en relaci6n al publico. En JM el Espacio 3 segmenta la red profesional en 

un espacio de relaciones eminentemente privadas, mientras que en CP este espa­

cio no se diferencia. 

La diversidad se manifiesta en la inclusi6n de los distintos sectores institucio­

nales que componen la red de influencia (Ia red profesional reproduce as! la diver­

sidad descripta en la red de influencia). 

Por ultimo, la interpenetraci6n entre los sectores institucionales es de una 

marc ada variabilidad en JM com parada con CPo Por ejemplo, el nucleo institucio­

nal central de ~IM y en general el Espacio 2 que /0 comprende, integra la participa­

ci6n del Gobierno (Senador e Intendente), de un directivo de una organizaci6n de 

representaci6n empresaria (agropecuaria), un representante del medio local de 

comunicaci6n de masas (MCM), de un asesor-tecnico rural (INTA),14 de empresas 

y asociaciones comunitarias que se entrecruzan en redes de relaciones 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 extraloca/es. 

14. A la retacion entre estos cuatro actores, por las representaciones de sectores que portan, se 
la ha denominado nucleo instituctonel central. EI importante sector de producci6n agropecuaria, 
los rnaximos representantes gubernamentales, uno a nivel provincial y otro a nivel local, el medio 
de cornunicaci6n local -periodista, adernas especializado en difusi6n de la actividad agropecuaria­
y el tecnico de un orqanisrno publico nacional de asesoriarniento en dicha rama de actividad se 
integran en dicho nucleo. 
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En CP, la configuraci6n de la red de relaciones profesionales presenta como 
rasgo caracteristico la baja proporci6n de las relaciones locales sobre las locali­
zadas en el espacio de intersecci6n entre las locales y extralocales, comparativa­

mente muy amplio en relaci6n al de elM (ver Gratico 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 interpenetraci6n entre el sector ernpresa­

rial y el gubernamental, tanto en el espacio local como en el espacio de intersec­

cion entre 10 local y 10 extralocal, carece de relaciones inter-empresariales y de 

una diterenciacion demarcada entre los arnbitos publico y privado. EI 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-; 10 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 JM y muestran las fragmentaciones de la organizaci6n partida­
ria heqernonica en la region, que se correspond en con Iineas internas del partido, 

tanto a nivel provincial como regional. 

En el espacio local de CP se diferencia un clique formado por la oposici6n 

(MAC, PJ) al que se vincula la unica organizaci6n comunitaria (ecoI6gica) que 

participa en la estructura de influencia de CPo En tanto que en JM las organizacio­

nes comunitarias se relacionan con representantes del sector empresarial. 
Par ultimo, comparativamente se destaca la mayor importancia del sector 

medios de comunicaci6n en Punilla, basicarnente especializados en informaci6n 

y comentarios politicos, en contraste con el perfil orientado a la producci6n del 

periodismo influyente en JM. 

4.2 Redes de relaciones de conllcnzc" 

Los dendrogramas (Graficos 3 y 4, carrespondientes a JM y CP respectivamen­

tel describen la estructura de la red de confianza entre los actores influyentes. Enten­

dida esta como la contiquracion que adoptan las interacciones entre los actores 
basadas en un sentido de empatia de al menos uno de los actores de la interacci6n. 

15. Para construir las redes de la relaciones de confianza se parti6 de las respuestas de los 
actores a la slguiente pregunta: Frente a una cuesti6n personal de particular importancia para 
Ud.. ouien de las personas que mencion6 (se refiere a las personas reputadas como influyentes 
por el actor), Ie merece mayor confianza para consu/tar/a? 
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Se utiliza el terrnino esfera de confianza para indicar el conjunto de actores 

que comparte de manera directa a indirecta un orden de relaciones que los asegu­
re frente a las incertidumbres que son inherentes a sistemas complejos de interac­

ci6n en situaciones de reditos indeterminados para los actores, condicionando 
par ella la base de la efectividad politica de dicho sistema. 

EI grado de inclusi6n/exclusi6n que presentan las esferas de confianza 16 per­

mite ver el mayor grado de integraci6n que se manifiesta en JM (.79; 59 actores en 
la red sabre 75 actores reputados influyentes) que en CP (.56; 33 actores sabre 59). 

Esta primera caracterizaci6n de las redes de confianza sugiere que es mayor 

tarnbien la capacidad de movilizaci6n de recursos, la posibilidad de la negocia­
cion y la coordinaci6n politica del sistema en JM que en CPo 

No obstante la mayor integraci6n en JM que en CP, las redes de confianza 

tienen siempre un efecto de exclusi6n sabre determinados actores, reduciendo 

can ella la incertidumbre en el sistema. Si la acumulaci6n de confianza reconoci­
da en un sistema opera como reductor de incertidumbres para los actores a los 

fines de delinear sus cursos de acci6n, la distribuci6n de las relaciones de con­

fianza par rangos muestra coherencia en el sistema de elM y competencia polftica 

en el de CPo 
En los rangos altos de JM, los actores excluidos correspond en a las dos em­

presas industriales extralocales, radicadas en la zona, lugar donde se han experi­

mentado instalaciones de empresas transitorias a flotantes y/o aut6nomas can 

respecto al sistema de decisi6n local. En los rangos tercero y cuarto tarnbien los 
excluidos son en cierta manera extralocales, toda vez que siendo oriundos del 
lugar tienen sus intereses econ6micos fuera de la localidad y la regi6n que la 

comprende. Entre los peritericos (actores can muy baja influencia) el mayor nurne­

ro de excluidos tiene que ver can la configuraci6n jerarqutca de la red de influen­

cia ya descripta. 

En CP las exclusiones responden en todos los casas a las diferencias intra e 
interpartidarias tanto entre actores locales como extralocales. Este resultado tiene 

particular importancia al momenta de evaluar las posibilidades de integraci6n 
regional en una red de influencia polltica can una alta participaci6n de extralocales 

de la regi6n y par la particular exigencia de los espacios politicos en cuanto a 
dialcqo y concertaci6n. 

En orden al nivel de agregaci6n/ fragmentaci6n de las redes, sequn el nivel de 

cohesi6n entre los actores que integran los clrculos a esferas de confianza, los 

16. Se mide el grade de inclusion/exclusion por la proporci6n de actores que quedan comprendidos 
en la red de confianza sobre el total de actores que componen el sistema de intluencia 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 (mica 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 inclusi6n 

predominante de actores cuyo interes central es el ejercicio de roles de coordina­

cion y autoridad en el sistema como es el caso de la red de influencia en CPo la 

confiquracion 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 debil confianza en el sistema." 

17. Si se Ilja en .6 0 mas el fndice de cohesi6n (ver dendrogramas), todos aqueuos con indice 
menor se definen como de conlianza debil. 
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Grafico NQ 3. Dendrograma de Relaciones de Confianza entre los Prominentes en la ciudad de Jesus Marfa. N=59. (Componentes 

debiles; Matriz asirnetrica). 
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Grafico NQ 3. (Continuaci6n) 
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Grafico NQ 4. Dendrograma de Relaciones de Confianza entre los Prominentes en la ciudad de Carlos Paz. N=33. (Componentes 

debiles: Matriz asirnetrica).. 
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5. POllTICAS PUBLICAS PRIORIZADAS PARA El DESARROlLO 

La descripci6n y analisis de las redes y recursos de influencia, asl como de las 

redes de relaciones que se entablan entre influyentes en las localidades, adquie­

ren relevancia cuando el interes 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 materializaci6n. 

Interrogados los influyentes sobre el "desarrollo de su ciudad" bajo la preten­

si6n de no circunscribir la noci6n del desarrollo a su definici6n meramente "eco­

nornica'', pueden arganizarse las definiciones dadas aproximadamente segun tres 

categorias: 

- estrategias en que predomina la racionalidad del crecimiento econ6mico 

(mejoramiento de los servicios publicos -agua potable, c1oacas, gas natural, 

carreteras y rutas, etc.- en cuanto condiciones infraestructurales de la produc­

cion, desarrollo de la actividad comercial 0 industrial, etc.); 

- estrategias en las que subyace una racionalidad social (pollticas de cons­
trucci6n de viviendas, de lucha contra el desempleo, educaci6n y salud 
publicas, etc.); 

- conjuntamente con las dimensiones anteriores 0 no, sequn el caso, se pre­
senta la preocupaci6n par la preservaci6n del medio ambiente. 

Para una mejor comprensi6n de las definiciones de los actares, no hay que 

perder de vista naturalmente la diferenciaci6n de perfiles socioecon6micos de las 
localidades. 

Las pollticas priorizadas par los influyentes como estrategias para el desarro­

llo se han trabajado desde el analisis de redes utilizando la medida de cohesi6n en 

asuntos 0 cuestiones." Esta medida permite ordenar a los actores en cliques; 

sequn elecciones semejantes entre ellos de opciones polfticas y, a la vez, mas 

distintas a las de los restantes actores de la red. 

18. EI cluster de actores por asuntos (clique) se ha aplicado a partir de la lIamada Matriz J 
(Programa Structure) que ordena a los actores sequn caracteristicas comunes de estos: sean 
estas asuntos, cuestiones 0 personas por ellos mencionados, 0 bien rasgos compartidos. Se 
diferencia de la Matnz C (sociometrica) utilizada para el analisis 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 

rnedicion de la accesibilidad que en la red de reputaci6n de influencia correspon­

de a cada actor. Esta medida de accesibilidad (Primary Form), trabajada con men­

ciones asirnetricas, se diferencia del indice de prominencia utilizado para la estra­

tilicaclon de la red (Secci6n 2) por cuanto tiene en cuenta no s610 las menciones 

recibidas sino enviadas y su relacion: a mayor cantidad de menciones (en este 

caso, de reputaci6n de influencia) recibidas y menor cantidad de menciones he­

chas. mayor fndice de accesibilidad del actor a los restantes de la red. 19 

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 discusi6n sobre 

politicas a decidir e implementar. 

Los Graticos 5 y 6 presentan los cliques de pollticas priorizadas. Las 

segmentaciones separan los diversos cliques. Los sucesivos circulos concentricos 

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 CPo 

5.1 Politicos publicus de desarrollo en Jesus Maria 

EI primer clique rnanifiesta de modo particularmente interesante una impronta 

del desarrollo que lidera Colonia Caroya. Este municipio, que se extiende practlca­

mente sin soluclon de continuidad territorial con JM, alma a su tradicional produc­

cion Irutihortlcola y granjera e1 asentamiento mas reciente de la filial de una irnpor­

tante industria alimenticia con fuerte posicionamiento en el mercado nacional e 

internacional, existiendo adernas otros emprendimientos industriales menores (ali­

rnenticios, quimicos, etc.) dominantemente de tipo pequerio y familiar. 

Se entiende asi la orientaci6n hacia una racionalidad econ6mica (desarrollo 

industrial), controlada por la preocupaci6n hacia la preservaci6n del medio am­

biente y por iniciativas de construcci6n y remodelaci6n urbana, acorde con esa 

preocupacion. Ninguna de las otras cuatro estrategias restantes en la red registra 

el interes ecoloqico. 

19. La corretaclon entre ambas medidas -prominencia y "primary form"- es par cierto alta: 
Coeficiente Pearson» .75 (.000) 

20. Tenqase presente que la accesibilidad es medida en relacion a la totalidad de los actores de 
la red y no solo en relacion a los que integran el mismo clique. 
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Bien puede hablarse, entonces, de una estrategia de "desarrollo 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 ~IM como extra-locales), junto a otros influyentes locales de prominen­

cia relativa, detectandose en el al nucleo normative 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, yel 

caracter basicarnente extralocal de sus miembros, parecen bastantes menguadas 

en JM las posibilidades de efectivizaci6n de la estrategia perfilada. 

Similar pron6stico pareciera ser pertinente a la propuesta del tercer clique: sus 

miembros son escasos y con indices de accesibilidad relativamente bajos. EI pri­

vilegio de politicas atinentes a la salud publica, problernatica significativa en JM 

sequn se expuso oportunamente, asl como de la cuestion educativa, orientarfan la 

interpretaci6n de la propuesta de estos actores en el sentido de un desarrollo mas 

social. Sin embargo, la total ausencia en su discurso de un agudo problema que 

afronta la poblaci6n del lugar, cual es el de la vivienda, y la escasa referencia a 

acci6n social y desempleo, debilitan el caracter social de la orientaci6n. Sugiere 

una visi6n reducida a la usual prestaci6n de servicios publicos con una expansion 

a las prestaciones sociales mas clasicas -consensuadas aun desde la perspectiva 

del Estado abstencionista- y sin referencia a propuestas de desarrollo econ6mico. 

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 comunicaci6n y discusi6n, que instala en los 

actores como prioridad aquello que es de tratamiento cotidiano (servicios publi­

cos); a la vez, dos de estos Concejales son medicos, al igual que otro miembro no 

gubernamental del clique y el tercero, docente. T6rnase clara la asociaci6n del 

sector institucional de pertenencia (en este caso, el profesional) con la percepci6n 

de las politicas a priorizar para el desarrollo local. 
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Grafico 5: Cliques de Actores Prominentes de Jesus Maria sequn Politicas Publicae 
priorizadas para el Desarrollo Local. 

Distribuci6n de Actores por niveles de accesibilidad en la Red de Influencia.(lndice 

Primary Form). N=58*. 

Cuoue 1 
norldad 1:Desarrolloindust. 

Medio ambiente 
Prioridad 2 Conslrucci6n y 

Renovac. Urbana 

CLiaUE 2 
Prioridad 1: Vivienda 
Prioridad 2: Act. comercial 

Acci6n social 
Desempleo 

Cuous 5 
Priori dad 1. Desarr. indus!. 

Desempleo 
rionoad2:Camerc. Prod.local 

CLiaUE 4 
Prioridad 1: Salud publica 

Seguridad publica 
Prioridad 2: Acclon Social 

Vivienda 

*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 NQ 5. 

Clique 1 

Indice primary form 
o de accesibilidad 

C6digo 
actor 

Posicion Institucional 

Empresario - Comerciante de Productos Agricolas. JM. 

Profesional. Medico. CC. 

Empresario de Transporte. JM. 

Gerente Empresa Industria Alimenticia. CC. 

Ex Concejal UCR. JM. 

Intendente UCR. CC. 

Profesional. Abogado. JM. 

Presidente del Concejo Oeliberante UCR. CC. 

.252 

.055 

.177 

.051 

.198 

.346 

.113 

206 

C03 

A03 

005 

L01 

G02 

P08 

P10 

V02 

Clique 2 

Indice primary form 

o de accesibilidad 

.134 

303 

351 

.034 

.266 

.248 

187 

.411 

.145 

331 

.131 

.311 

.412 

C6digo 

actor 

C07 

C08 

001 

A06 

G06 

A04 

C01 

R05 

003 

S02 

T02 

N03 

T03 

Posicion Institucional 

Empresario de Seguros. JM.
 

Empresario. Concesionaria de Automotores. JM.
 

Profesional. Medico. JM
 

Funcionario Gubernamental UCR CC.
 

Empresario Industria Qufmica. CC.
 

Funcionario Gubernamental P.J. JM.
 

Ex Intendente UCR. JM.
 

Empresario Agropecuario. JM.
 

Ex Funcionario Gubernamental UCR JM.
 

Gerente Maxxion. JM.
 

Juez Civil y Comercial. JM.
 

Empresario. Concesionaria de Automotores. JM.
 

Intendente P.J. JM.
 

Clique 3 

Indice primary form 

o de accesibilidad 

.254 

.160 

232 

.277 

.046 

C6digo 

actor 

A02 

B02 

P01 

V01 

F01 

Posici6n Institucional 

Prolesional. Bioqufmico. JM.
 

Presidents Concejo Oeliberante P.J. JM.
 

Empresario de Supermercados. JM.
 

Concejal UCR. JM.
 

Concejal PJ. JM.
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Clique 4 
------------,­
Indice primary lorm C6digo Posicion Institucional 
o de accesibilidad actor 

Asesor Tecnico Frutihortfcola. JM. 122 R09 

080 Empresario Inmobiliario. CC. CO2 

.366 Presidente de la Sociedad Rural. JM. 002 

.244 Empresario Agropecuario. JM. Z01 

.097 101 Rentista. JM . 

.210 P04 Empresario - Comerciante de Prod. Agropecuarios. JM. 

.297 Ernpresario de Supermercados. JM. R15 

.330 T01 Empresario Agropecuario. JM . 

Clique 5 

Indice primary form 

o de accesibilidad 

C6digo 

actor 
Posici6n Institucional 

.221 006 Presidente UCR. JM. 

.187 N05 Profesional. Arquitecto. JM. 

.060 G04 Prolesional. Abogado. CC. 

137 B04 Ex - Funcionario Gubernamental UCR. JM. 

.156 G07 Empresario Ind. Qufmica. JM. 

. 176 B06 Prolesional. Medico. JM. 

.201 P03 Funcionario Gubernamental P.J. JM. 

110 S08 Presidente del Centro Comercial. JM. 

. 128 R07 Concejal UCR. JM. 

.237 R08 Prolesional. Abogado. JM . 

038 Z04 Concejal P.J. JM, 

.423 P07 Senador Provincial UCR, JM. 

.222 A05 Sacerdote. JM. 

.043 S05 Empresario - Comerciante. 

153 F02 Directivo Coop, de Servicios JM/CC, JM. 

.048 C05 Funcionario Gubernamental UCR. CC, 

.081 P05 Funcionario Gubernamental UCR, CC, 

.139 Z02 Empresario Agropecuario. JM. 

.086 007 Empresario de la Industria Alimenticia. CC, 

.065 N02 Empresario de la Industria Alimenticia. CC. 

254 P02 Periodista. JM. 

.062 C09 Intendente UCR. Sinsacate. 

080 C12 Empresario Inmobiliario. JM. 

.195 R06 Directivo Club Alianza. JM 
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Influyentes con mayor prominencia e indice de accesibilidad se posicionan 
en los 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 agrfcola-ganadera-). Con el mayor Indi­

ce de accesibilidad se distingue el titular del Ejecutivo local y cabe advertir que el 

ex-Intendente, de signa partidario opuesto, comparte la misma preferencia en cuan­

to estrategia de desarrollo. 

Las politicas publicae priorizadas por este grupo definen claramente un desa­

rrollo que pasa basicarnente por el eje social: pollticas de vivienda y de acci6n 

social y preocupaci6n por el desempleo. En 10 especlficamente econ6mico, se 
pondera la incentivaci6n de la actividad comercial, de peso decisivo en la estruc­

tura econ6mica de la ciudad y que ha decrecido notoriamente en los ultirnos anos, 

No se revela en el discurso de estos actores c6mo esta activacion ha de producir­

se, salvo la referencia en algunos de ellos a la "comercializaci6n de la producci6n 

local" vinculada a la activaci6n de pequerios y medianos emprendimientos pro­

ductivos. Se trata de una visi6n marcada por las urgencias de los problemas de la 

ciudad, que revela un cierto voluntarismo e insistencia en una estructura econorni­

ca local (comercio y servicios) que pareciera poco propulsiva" y electoralmente 

mas redituable par los intereses inmediatos de la poblaci6n. 

EI cuarto clique, practicarnente integrado por actores empresariales del ambi­

to agricola-ganadero 0 relacionados a el, propone una estrategia que insinua un 
perfil reactivo ante la crisis, enfatizando la preservaci6n del tejido social a traves de 

la atencion de la salud publica, la vivienda, medidas focalizadas de acci6n social y 

la seguridad publica. A la vez que no surgen propuestas de reactivaci6n econ6mica 

(comercio e industria) y preocupaci6n por el desempleo. La orientaci6n conserva­

dora-social, no es extrana al subsistema productivo de pertenencia de los actores. 
EI 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 evaluaci6n sobre la factibilidad del modelo. De hecho, la 
localidad cuenta con antecedentes exitosos en la direcci6n planteada: el Festival de Doma y 
Folklore y una iniciativa local original cual es el procesamienlo de la basura encarada par el 
gobierno municipal saqun pautas ecol6gicas, con sencillos criterios tecnicos y practicarnente 
ninguna inversion, que ha significado la creaci6n de puestos de trabajo para la poblaci6n de 
menores recursos y la obtenci6n de beneficios para el Municipio par la venta a los productores 
agricolas de ta zona de Iertitizantes naturales. 
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de funcionario gubernamental con competencia regional (Senador Provincial). 

Este actor integra el nucleo institucional central de la red profesional y es el unico 
que muestra una densa red personal (ego network)22 de relaciones de confianza, 

indicativa de merecimiento de confianza por una pluralidad de actores, estes in­
cluso de diferenciados sectores institucionales. Un rasgo tipico de este clique es 

la presencia de actores con funciones de integraci6n social (cura parroco y cornu­

nicador social). Otro dato de interes es la baja representaci6n del sector agrlcola­

qanadero, de importante peso en la red de influencia local. 
Una fuerte acentuaci6n en 10 econ6mico caracteriza la estrategia que identi­

fica a este clique: enfatfzase el desarrollo industrial y la comercializaci6n de la 

producci6n local, como instrumentos para combatir el desempleo. 

Estrategias del indispensable desarrollo econ6mico local aparecen s610 con 

claridad en el primero y en el ultimo de los cliques y unicarnente en el primero, 

sequn pautas de "desarrollo sustentable". Tal parece como si en los restantes no 

se acabara de visualizar el rol importante de las iniciativas locales para el desarro­

llo econ6mico, ya por una percepci6n estrecha del alcance de las polfticas loca­

les, ya porque una 16gica del desarrollo social no se articula con la dimensi6n 

econ6mica, 0 bien porque esta permanece sin innovaci6n desde actores con intere­

ses vinculados a la tradicional estructura productiva agrfcola-ganadera de la zona. 

Puede advertirse que la orientaci6n al desarrollo en este sistema porta una 

tensi6n entre la racionalidad econ6mica y la social. La primera tiene a su favor el 

liderazgo de un actor con fuertes recursos (incluso econ6micos) interesando des­
tacar el muy valioso de la confianza; este recurso es en cambio muy deoil 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 aqrtcola-oanadero.> bastante autonomizado 

del sector politico tambien en las redes profesionales, permite suponer menores 

articulaciones cooperativas as! como que jugara en el proceso con posiciones de 

veto cuando el desarrollo (en particular, la industrializaci6n) pueda afectar su inte­

res econ6mico. 

22. Se designa como ego-network 0 red personal 0 egocentrica, a la red propia de cad a actor. Es 
deeir que, en el eonjunto total de relaciones de la red, identifiea aquellos actores con que un 
actor tiene relaei6n y las relaciones entre dichos actores (Rodriguez, J:23). Este articulo se basa 
en una investigaci6n 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 5610 1.55 del 
Intendente local (clique 2) y las de los empresarios agropecuarios de mayor accesibilidad del 
clique 4, las cuales ascienden a 2.72 y4.43. 

23. Tal como surge del analisis de los ego-network a los que refiere la nota anterior.s 
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5.2. Politicos publicus de desarrollo en Carlos Paz (Grafico 61 

En el sistema de red de influencia de CP, las estrategias privilegiadas se 

reducen ados y con menor diferenciaci6n entre sf que las de .IM. Aunque en 

ambas impera la 16gicade la racionalidad econornica para el desarrollo, ella es 

mas fuerte en el primer clique de actores: importa sf 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 diversificaci6n de 
la economia a traves de un proceso de industrializaci6n, que permita compensar 

la recesi6n de los ultirnos aries y la estacionalidad del turismo. No se desatiende 

al medio ambiente (insumo de la misma actividad turfstica), pero queda mediatizado 
por la 16gica econ6mica. 

EI segundo clique de actores destaca las politicas para combatir el desem­

pleo y los efectos perniciosos de la actividad comercial estacional, asf como 

politicas de preservaci6n del medio ambiente. Seguridad publica y servicios 

publicos -cuestiones ambas de mucha significaci6n para la actividad turfstica­

son agendadas luego. Tarnbien la 16gicade la racionalidad econ6mica 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 lIeva a 

generar la elecci6n de un proceso de industrializaci6n para revertirto, sino a 

ponderar ofertas turfsticas alternativas a las tradicionales; no obstante, cabe ariadir 

que varios actores perciben "adernas", es decir como estrategia complementa­

ria, et desarrollo de actividades industriales. 

EI Grafico 6 muestra claramente que la segunda estrategia (clique 2), convo­

ca at mayor nurnero de actores. Pero la lectura al interior de los cliques sequn 

sectores institucionates detecta una cuesti6n interesante: en el primer ctique se 

concentra el mayor nurnero de empresarios, en una red de influencia con escasa 

localizaci6n de este sector relativamente al politico. Adernas, 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 

opini6n empresarial son extra-locales. No la acornparian los medios de comuni­

cacion, pues sus tres representantes se adhieren a la orientaci6n mas politic a 

del clique dos. 

Si ahora, en un analisis mas puntual, se atiende a que la estrategia orientada 

mas hacia el turismo es encabezada por actores con los mayores indices de 

accesibilidad de la red (.539 y .435), mientras ninqun 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 afirmaci6n se relativiza al atender a la importante cuesti6n de 

la confianza: el actor con mayor accesibilidad, es la vez uno de los que con Indices 

mas bajos se localiza en la reticulaci6n general de confianza. Adernas, los tres 

actores politicos que Ie siguen en fndice de accecibilidad en el mismo clique dos, 

aparecen ligados por relaciones de confianza no con el sino con los dos empresa­

rios mas prominentes de la estrategia divergente. 

Bien podrfa considerarse entonces que la orientaci6n a la industrializaci6n -sin 

descuido del turisrno- sea la intentada para el desarrollo local concordante esta con 
la percepcion empresarial, no ignorando las dificultades a sortear en la construe­

cion del consenso en una red de influencia politica con marcadas fragmentaciones 

intra e interpartidarias. 
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CLIQUE 1 
Prioridad 1: Desempleo 

Medio ambiente 
Aclividad Comercial 

Prioridad 2: Seguridad Publica 
Servicios Pubucos 

CLIQUE 1 
Prioridad 1: Servicios PUblicos 

Industrializaci6n 
Prioridad 2: Desempleo 

Medio Ambiente 

Grafico NQ 6. Cliques de Actores Prominentes de Carlos paz segun Polfticas Publi­

cas priorizadas para el Desarrollo Local. 

Distribuci6n de Actores por niveles de accesibilidad en la Red de Influencia (Indice 

Primary Form). N=49*. 

*N: Actores enlrevislados y que han manifestado prioridades. 

Referencias: 

(a) Rangos de accesibilidad por intervalos del Indice Primary Form. 

(b) En las posiciones de los aclores de la red se consigna el indice de accesibilidad respectivo. 
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Tablas de Referencia Grafico NQ 6. 

Clique 1. 

Indice primary form 

o de accesibilidad 

C6digo 

actor 
Posici6n Institucional 

Funcionario Gubernamental UCR. CPo.121 818 

.118 C08 Presidente Centro Comercial. CP. 

,219 801 Oiputado Provincial. LC. 

.188 804 Empresario Hotelero. CPo 

,244 UOl Presidente del Concejo Oeliberante UCR. Cosqu'n. 

.161 V03 Funcionario Gubernamental UCR. CP, 

,220 C18 Intendente UCR. Cosquln, 

,270 817 Empresario lnmobiliario. CP, 

. 109 805 Intendente Movimiento Comunal. Sta. Ma. Punilla. 

132 C17 Senador Provincial Frepaso. CPo 

052 Al0 Funcionario Gubernamental UCR, LF. 

,188 F02 Ex Intendente UCR. CPo 

.212 P04 Oiputado Provincial UCR. LF. 

364 ROl Empresario Publicitario. CPo 

087 F03 Oirigente Politico UCR. LF. 

.054 SOl Empresario de Turismo. CPo 

158 006 Empresario de Espectaculos, CPo 

188 NOl Empresario de Entretenimientos. CPo 
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Clique 2. 

Indice primary form C6digo Posicion Institucional 
o de accesibilidad actor 

.130 001 Intendente UCR. Villa Giardino. 

.288 Senador Provincial P.J. Valle Hermosa . C05 

.269 004 Senador Provincial UCR. HG. 

.110 008 Concejal UCR. CPo 

G02211 Intendente P.J. LC. 

.174 A02 Oirigente Politico UCR. Cosquln . 

.121 B02 Concejal UCR. LF. 

.128 C12 Periodista. CPo 

.216 C01 Senador Provincial UCR. HG. 

.075 A 11 Concejal UCR. LF. 

.153 002 Ex Concejal P.J. LF. 

435 T01 Concejal UCR. CPo 

.126 CO2 Intendente UCR. HG. 

.124 L07 Intendente UCR. CM. 

.088 N02 Empresario de Publicidad. Cosqufn. 

.079 P06 Presidents Asociaci6n Hotelera. CPo 

.364 R10 Senador Provincial P.J. CP. 

.160 Concejal P.J. CPoR02 

066 F01 Empresario de Turismo CP. 

116 A06 Funcionario Gubernamental UCR. LF. 

104 B11 Periodista. CPo 

.131 007 Oirigente Politico MAC. CPo 

.054 S03 Empresario Hotelero. LF. 

.183 A09 Funcionario Gubernamental. CPo 

M03 Presidente Concejo Oeliberante. CP. .296 

.277 Periodista. CPOC09 

188 S10 Intendente UCR. LF. 

159 Senador Provincial UCR. Sta. Ma. de Punilla. Z02 

.539 Intendente UCR. CP. C13 
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CONClUSIONES 

Los analisis expuestos se sustentan sobre dos ideas centrales: a) la compren­

sian de que el desarrollo local implica necesariamente desarrollo econornico y b) 
la relevancia que para la orientacion y prornoclon del mismo tiene la capacldad de 

coordinaci6n politica de los sistemas sociales locales. 

La estructura de influencia polltica local en tanto red de actores con intereses 

reconocidos en el desarrollo econornico local y capaz de incidir en la toma de 

decisi6n de las pollticas locales, se convierte -por tanto- en el eje estrateqico de 

ana/isis. En este sentido interes6 su cornposicion, 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 ultirnas como las politicas a priorizar por quienes influyen en 

el desarrollo econ6mico, el estudio presto particular atencion a la relacion que las 

mismas tienen con el sustrato estructural de la red; esto es la red de relaciones 

entre los actores del desarrollo econornico local. 

La descripci6n de las redes de influencia polltica en el desarrollo econornico 

de JM y CP rnostro diferencias entre elias en los siguientes aspectos: 
La mayor diversificaclon estructural de la red de ~IM, 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 (0 por su ocupacion) y de confianza (en cuestiones 

personales de especial mteres) de los actores. 

Una diterenciacion mas marcada -tarnbien en JM- entre espacios publico y 

privado de interaccion de los actores sequn intereses vinculados a su ocupa­

cion, mostrando mayor autonomia de los actores privados (econornicos y co­

munitarios) en relacion a actores gubernamentales. 

EI dinamismo del sector privado en JM -indicado por su citerencacion mas 
marcada en esta localidad- se correlaciona con el alto grade de participacion 

de actores pertenecientes al sector econornico, cuantitativamente y por su 

prominencia, comparado can 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 econornico local. 

La red de CP se caracteriza por la numerosa e imporlante participacion (en 

terrninos de prominencia) de actores extralocales pertenecientes a la region 

de la que forma parte (Punilla), predominando -entre elias y los locales- las 
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relaciones intergubernamentales y partidarias. En contraste, la red de JMmues­

tra una menor participaci6n de extralocales; representantes -por otra parte- de 

un abanico variado de actividades politicas, econornicas y comunitarias. 

La integraci6n entre los actores que presentan comparativamente las redes 

de relaciones de confianza, sumado a ello la interpenetraci6n entre los varia­

dos sectores institucionales que dibujan las relaciones profesionales 0 por 
ocupaci6n principal, permiten sugerir en JM una mayor articulaci6n entre los 

sectores sociales influyentes y entre estes y la esfera gUbernamental local. 

Por su parte, el ana'isis de las politicas priorizadas para el desarrollo local por 

los influyentes muestra el impacto que en las elecciones tienen el contexto pro­

ductivo y social en los que estas se insertan; as! se explica entre otros aspectos la 

fuerte presencia de la cuesti6n ecol6gica en CP, muy debil en JM, 0 la mayor 
importancia en esta ultima de la cuesti6n social. 

Tarnbien incide la propia estructuraci6n de la red de influencia polltica para el 
desarrollo econ6mico de cada localidad, dado que la mayor diferenciaci6n de la 
red en JM se corresponde con una pluralidad de propuestas para el desarrollo. 

Inversamente la menor diferenciaci6n reticular de CP es reflejada por una menor 

gama de alternativas. 

No obstante, la ponderaci6n de estas estrategias a partir de la capacidad de 

influencia de los actores que las apoyan permite sugerir que en ambas predomina 

una preocupaci6n mas econ6mica que social, aunque este aspecto no es desde­

nabIe entre los influyentes. 

Frente a la pluralidad de propuestas expresadas en JM, cabe preguntar si la 

conformaci6n que adopta la reticulaci6n de actores en su sistema de influencia 
aparece como facilitadora de procesos de coordinaci6n negociada. La plausibili­

dad de una respuesta afirmativa deriva de la relativa horizontalidad de la red por la 

extension de la prominencia y la accesibilidad a actores de diversa pertenencia 
institucional, del alto volumen y diversificaci6n de recursos disponibles para el 

intercambio, de la confianza generalizada entre los actores del sistema y de la 

interpenetraci6n de intereses en raz6n de relaciones profesionales. 

En el intento de visualizar cua' 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 polfticos, 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 valve­
nes de internas partidarias -arnen de los de la politica general-, con 10 cual resultan 

mas labiles que las capacidades de liderar y movilizar (recursos funcionales). 
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Par ella que la reticulaci6n en CP es, par sus recursos, potencialmente mas 

inestable que en JM y esta caracterlstica no puede dejar de relacionarse con la 

fragmentaci6n de la confianza que tarnbien se observa en la respectiva red. Ines­

tabilidad y desconfianza son poco prapicias para el intercambio po/rtico generali­

zado que debe producir las decisiones para el interes general; redes con las 

caracterlstlcas descriptas retardan definiciones poltticas, impiden 0 traban nego­

ciaciones y en definitiva, pueden abartar la cooperaci6n. Juegos de suma cera y 

lentas definiciones son por eso expectables en la concreci6n de las dos estrate­

gias consideradas. 
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ANEXO
 

Tabla NQ 1. 

~6di90 IndiceI 

acto res Prominencia 

P07 0.944 

A07 0.890 

T03 0886 

002 0.806 

R05 0713 

TOl 0.690 

001 0684 

N03 0.667 

P02 0567 

S02 0.564 

P08 0.538 

R08 0.533 

P09 0.515 

C08 0.495 

M02 0.438 

f~15 0.430 

V01 0.411 

A04 0.407 

P01 0.403 

Z01 0.392 

A05 0369 

Z02 0.368 

F02 0.360 

006 0.337 

A02 0.337 

Posiciones Institucionales de los Intluyentes 
de la Red Polltica de Jesus Marla 

Senador UCR. Dpto Col6n. Empresario Agropecuario. Empresa de
 
Desmonte. Vial. Mineria.
 

Empresario Industria Alimenticia (ARCOR)
 

Intendente de Jesus Marfa. PJ:
 

Pte Sociedad Rural Jesus Marfa. Empresario Agropecuario Jesus Marla.
 

Empresario Agropecuario (Producci6n y Cornercializacion) Jesus Marfa.
 

Empresario Agropecuario (Producci6n y Comercializaci6n). Pte Asocia
 
ci6n Ganadera. Vice Pte Centro Comercial Jesus Marfa. Directivo Bolsa
 
de Comercio Cba. Vocal Colegio de Martilleros Cordoba.
 

Protesional Medico Propietario Clinica Jesus Marfa.
 

Empresario Concesionario Automotores Jesus Marfa.
 

Periodista MCM Local Jesus Marfa.
 

Gerente Empresa Maxxion Jesus Marfa.
 

Intendente Col. Caroya UCR.
 

Profesional Abogado. Empresario Agropecuario Jesus Marla.
 

Directivo Comisi6n Festival de la Doma Y Folklore. Docente Jesus Marfa.
 

Empresario Concesionario Automotores Jesus Marfa.
 

Directivo Club Alianza. Comerciante Jesus Marfa.
 

Empresario Supermercado Jesus Marfa.
 

Concejal UCR Jesus Marfa. Protesional Medico. Comerciante.
 

Funcionario Gubernamental (Secretario de Hacienda) Jesus Maria.
 

Empresario Supermercado Jesus Marfa.
 

Empresario Agropecuario. Ingeniero Agr6nomo Jesus Maria.
 

Sacerdote Jesus Marfa.
 

Empresario Agropecuario. Escribano Jesus Marfa.
 

Directivo Cooperativa de Servicios Jesus Marfay Col. Caroya. Jesus Marfa.
 

Presidente UCR.Jesus Marfa, Ex Funcionario Gubernamental. Col. Caroya.
 

Profesional Bioqufmico Jesus Marfa.
 

l_B_O_~__L __ ~~~Empresario Cadena de Hipermercados. Jesus Marfa. 

- 227­



MARTHADiAl DE LANDA - M. CONSUEla PARMIGIANI DE BARBARA 

Tabla NQ 1 (continuaci6n). 

C6digo Indice 
actores Prominencia 

R06 0331 

C03 0.320 

P03 0.311 

G06 0.306 

G01 0303 

R03 0279 

005 0.243 

C01 0221 

B06 0.220 

V02 0212 

F03 0.210 

P04 0208 

G02 0204 

R07 0204 

C07 0.197 

H01 0197 

N05 0192 

G07 0.184 

B03 0.180 

P10 0165 

B04 0.153 

B02 0.151 

001 0.148 

003 0.134 

S08 0.120 

M01 0.112 

T02 0112 

0.097 

101 0083I	 004 
R01 0083 

G05 0.082 
~--

Posiciones Institucionales de los Influyentes 
de la Red Polftica de Jesus Marfa 

Directivo Club Alianza. Farrnaceutico Jesus Marfa. 

Empresario Comercio productos agrfcolas Jesus Marfa. 

Funcionario Gubernamental (Secretario de Gobierno) PJ Jesus Marfa.
 

Empresario Industria Qufmica Col. Caroya.
 

Empresario Concesionario de Automotores Jesus Marfa.
 

Director Hospital Publico Jesus Marfa.
 

Empresario Transporte nacional e internacional Jesus Maria.
 

Ex Intendente UCR. Industria Qufmica. Jesus Marfa.
 

Profesional. Medico Ottalrnotoqo. Propietario Clfnica Jesus Marfa
 

Presidente del Concejo Deliberante UCR. Col. Caroya.
 

Diputado Nacional PJ. Abogado. Miembro familia tradicional. Jesus Marfa.
 

Empresario. Comercio Productos agropecuarios. Jesus Marfa.
 

Ex Concejal UCR Jesus Marfa. Empleado de Comercio.
 

Concejal UCR Jesus Marfa Profesional Abogado.
 

Empresario. Seguros. Jesus Marfa.
 

Directivo Asociaciones Comunitarias. Jesus Marfa.
 

Profesional. Arquitecto. Jesus Marfa.
 

Empresario Industria Ouirnica. Jesus Marfa.
 

Directivo Cooperativa de Servicios de Jesus Marfa y Col. Caroya. Col.
 
Caroya.
 

Profesional. Abogado (Civil. Comercial y Laboral) Jesus Marfa.
 

Ex Funcionario Gubernamental (Secretario de Obras Publicas) UCR.
 
Arquitecto. Jesus Marfa.
 

Concejal PJ. (Pte Concejo Deliberante) Jesus Marfa. Oocente.
 

Periodista. MCM Local. Jesus Maria.
 

Ex Funcionario Gubernamental (Secretario de Hacienda) UCR. Contador
 
Publico Jesus Marfa.
 

Pte Centro Comercial de Jesus Marfa. Comerciante Textil
 

Profesional. Aboqado (Civil, Comercial, Laboral). Jesus Marla.
 

Juez Civil y Comercial. Jesus Marfa.
 

Financista. Jesus Maria.
 

Rentista. Jesus Marfa.
 

Empresario Industria Metalurpica. Jesus Marfa.
 

Empresario Industria Alimenticia. Pte Sociedad Chacinadores. Col. Caroya.
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Tabla NQ 1 (continuaci6n). 

I----l------~COdigo Indice 
actores Prominencia 

R09 0.077 

CO2 0066 

007 0.059 

POS 0.054 

Z03 0053 

G04 0.049 

N07 0.047 

N02 0045 

Z04 0.043 

C12 0039 

COg 0.038 

COS 0037 

A03 0.035 

S05 0.026 

F01 0.024 

A06 0022 

R02 0.022 

L01 0.020 
~_....l-

Posiciones Institucionales de los Influyentes 
de la Red Polltica de Jesus Marfa 

Asesor Tscnico Frutihortfcola (INTA: Centro-Norte Provincial). Periodista
 
especializado (Agrario). Jesus Marfa
 

Empresario Actividad Inmobiliaria. Col. Caroya.
 

Empresario Industria Alimenticia-Vitivinfcola. Col. Caroya
 

Funcionario Gubernamental. Secretario Desarrollo y Promoci6n Humana
 
Social y Econornico. Col. Caroya.
 

Gerenle Banco Ohcial. Jesus Marfa.
 

Profesional. Pte Colegio de Abogados de Jesus Maria, Pte PJ de Col.
 
Caroya. Empresario Agropecuario.
 

Empresario Concesionario Automotores. Jesus Marfa.
 

Empresario Industria Alimenticia-Vitivinfcola. Camara de Comercio,
 
Industria y Agropecuaria. Col Caroya.
 

Concejal PJ. Jesus Maria.
 

Empresario. Actividad Inmobilia ria. Terrateniente. Jesus Marfa.
 

Intendente de Sinsacate (U.C.R)
 

Funcionario Gubernamental (Obras Pcas, Consejo Juventud) Col. Caroya.
 

Profesional Medico. Propietario Cllnica Caroya. Col. Caroya.
 

Empresario Cornercio Aserradero, Productos y Servicios. Col. Caroya.
 

Concejal PJ. Jesus Maria.
 

Funcionario Gubernamental. Area de producci6n. Col. Caroya.
 

Empresario Industria Alimenticia. Col. Caroya.
 

Gerente Empresa Industria Alimenticia-Vitivinfcola. Col. Caroya.
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Tabla NQ 2. 

C6digo 

actores 

C13 

COl 

ROl 

TOl 

M03 

C05 

B17 

C09 

C18 

004 

007 

B04 

NOl 

BOl 

Rl0 

UOl 

P04 

S10 

F02 

V03 

A09 

Bl0 

A02 

P03 

818 

816 

C12 

C17 

A06 

006 

L07 

L
8 11 

R02 

Indice
 

Prominencia
 

0992 

0.973 

0.852 

0.801 

0703 

0.646 

0.604 

0.595 

0.595 

0.569 

0563 

0.550 

0531 

0531 

0525 

0.477 

0.439 

0.432 

0.410 

0.407 

0388 

0.372 

0363 

0359 

0343 

0.302 

0277 

0.267 

0264 

0.254 

0.254 

0.223 

~~
 

Posiciones Institucionales de los Influyentes 

de la Red Polftica de Jesus Marla 

Intendente UCR. Bioquimico. Carlos Paz.
 

Senador Provincial. UCR. Abogado. Huerta Grande.
 

Empresario Publicitario. Carlos Paz.
 

Concejal UCR (Pte de 8loque) UCR. Empresario inmobiliario. Carlos Paz.
 

Pte Concejo Deliberante UCR. Empresario Espsctaculos. Contador.
 
Carlos Paz
 

Senador provincial PJ. Valle Hermoso.
 

Empresario inmobiliario. Martillero Publico. Carlos Paz.
 

Periodista MCM Local. Carlos Paz.
 

Intendente UCR. Empresario (comercio). Cosquin.
 

Senador Provincial UCR. Empresario (comercios). Huerta Grande.
 

Dirigente Politico MAC. Medico. Carlos Paz.
 

Empresario hotelero. Carlos Paz.
 

Empresario Entretenimientos. Carlos Paz.
 

Diputado Provincial. UCR. Medico. La Cumbre.
 

Senador Provincial PJ. lic. Ciencia Politica y Aboqado. Carlos Paz.
 

Pte Concejo Deliberante. UCR. Empresario hotelero. Cosquin
 

Diputado Provincial UCR. Ex Intendente. Medico. La Falda.
 

Intendente UCR. 8ioquimico. La Falda.
 

Ex Intendente Municipal UCR. Ingeniero agr6nomo. Carlos Paz.
 

Funcionario Gubernamental (Director de Deportes) UCR. Carlos Paz.
 

Func. Gubernamental (Secret.de Gobierno)UCR. Empr.hotelero.Carlos Paz.
 

Empresario Espectaculos. Carlos Paz.
 

Dirigente Politico UCR. Medico y docente. Cosquin.
 

Ex Senador Provincial. UCR. Carlos Paz.
 

Func.Gubernam.(Secretaria de Turismo)UCR.Lic en Filosotiay Letras. C.Paz.
 

Dirigente Politico UCR. Cosquin.
 

Periodista MCM Local. Carlos Paz.
 

Senador Frepaso, Ingeniero Civil (especialidad caminos). Carlos Paz.
 

Funcionario Gubernamental (Secretario de Gobierno) UCR. La Falda.
 

Empresario Espectaculo. Carlos Paz.
 

Intendente UCR. Abogado. Capilia del Monte.
 

Periodista MCM Local. Carlos Paz.
 

Concejal PJ Protesional Medico Carlos Paz.
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Tabla NQ 2 (continuaci6n). 

'C6dT9OT!ndICe--i Posiciones Institucionales de los Influyentes 

actores Prominencia de la Red Polltica de Jesus Marfa 

COB 0216 

G02 0.216 

MOB 0.200 

B05 0175 

F01 0.165 

002 0.162 

P06 o 162 

L01 o 159 

Z02 0.159 

OOB 0156 

CO2 0.149 

C14 0.146 

C

Al1 0.143 

S08 0.143 

S01 0.134 

011 0.124 

E02 0.11B 

001 0.105 

M10 0.102 

B02 0099 

R07 0095 

S03 0.083 

N02 0.076 

A10 0.073 

M04 0.064 

3 0057 

Pte Centro Comercial. Contador publico. Carlos Paz.
 

Inlendente PJ: Profesional Medico. La Cumbre.
 

Concejal Movimiento de Acci6n Comunal (MAC). Arquitecto. Carlos Paz.
 

Intendente Movimiento Comunal. Comereiante Ramos Generales. Santa
 
Maria de Punilla.
 

Empresario turistico. Oirigente Politico UCR. lngeniero agr6nomo.
 
Carlos Paz.
 

Ex Concejal PJ. Empleado Publico jubilado. La Falda.
 

Pte Asociaci6n Empresaria hotelera Gastron6mica. Empresario hotelero.
 
lngeniero Civil. Carlos Paz.
 

Oirigente Politico UCR. Carlos Paz.
 

Senador Provincial. UCR. Santa Marla de Punilla.
 

Concejal UCR. Cosquin
 

Intendente UCR Empresario hotelero. Huerta Grande.
 

Oirigente Politico UCR. Ex Mmistro de Salud Publica de la Pcia. Profesio
 
nal Medico. Carlos Paz.
 

Concejal UCR. La Falda.
 

Ex lntendente UCR. Capilia del Monte.
 

Empresario Turismo. Carlos Paz.
 

Intendente PJ Valle Hermoso.
 

Diriqente Movimiento Ecologista. Carlos Paz.
 

Intendente UCR. Villa Giardino.
 

Concejal PJ La Falda.
 

Concejal UCR. Comerciante Gastron6mico. La Falda.
 

Oirigente Politico PJ. Cosquin.
 

Empresario hotelero. La Falda.
 

Empresario de Publicidad. Cosquin.
 

Funcionario Gubernamental (Sec. Ceremonial y Protocolo) UCR. La Falda.
 

Empresario Minero (Extracci6n y Comercializaci6n) Huerta Grande.
 

Oirigente Politico UCR. Profesional lngeniero Electrornecanico. Comer
 
ciante. La Falda.
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Tabla NQ 3. Red de Influencia de Jesus Maria: Actores locales y extralocales. N=75*
 

-­

Rango Locales Extralocales Total 

.94 -.71 

.70 -.472 

.47 -.24 

.239 -.02 

Total 

4 

8 

18 

28 

58 

(7733) 

1 

1 

1 

14 

17 

(22.66) 

5 

9 

19 

42 

75 

(100) 

"Entre parentesis, porcentajes sobre N. 

Fuente: Anexo. Tabla 1. 

Tabla NQ 4. Red de Influencia de Carlos Paz: actores locales y extralocales. N=59* 

Rango Locales Extralocales Total 

.99 -.74 

.73 -.50 

.49 -.25 

.24 -06 

Total 

3 

7 

9 

10 

29 

(49) 

1 

4 

7 

18 

30 

(51) 

4 

11 

16 

28 

59 

(100) 

" Entre parentesis porcentajes sobre N. 

Fuente: Apendice. Tabla 2. 

- 232­



LA COOPERACION INTERMUNICIPAL COMO 
INSTRUMENTO DE LA POLiTiCA DE DESARROLLO. 
ESTUDIOS DE CASODE DOS ENTES DE 
COOPERACION INTERMUNICIPAL EN LA 
PROVINCIA DE CORDOBA * 

Monica Cingolani * * 

INTRODUCCION 

Las relaciones entre las distintas jurisdicciones pol.ticas municipales, tradi­

cionalmente, han sido pautadas a partir de directrices emanadas de los niveles 

centrales de decisi6n. En la actualidad, la capacidad de movilizaci6n, de iniciativa 

y hasta "propositiva", generada por los niveles municipales, se deja ver -aunque 

de manera incipiente en cuanto a sus impactos- a traves de ciertos fen6menos 

novedosos. Entre ellos, ha mostrado una creciente proliferaci6n en los ultirnos 

anos, la articulaci6n de las jurisdicciones municipales desde la iniciativa esponta­

nea de los municipios, convocados par intereses 0 problernaticas compartidas, ya 

cuya resoluci6n propende la coordinaci6n de sus acciones. 

En el interior de la Provincia de C6rdoba existen actualmente numerosos Entes 

intermunicipales dedicados al cumplimiento de diversas actividades: carnparias 

contra epidemias; carnparias de control de plagas; comites de cuencas hfdricas; 

'Este articulo se basa en un proyecto de investiqacion becado por el Consejo de Investigaciones 
Cientihcas y Tecnol6gicas de la Provincia de Cordoba (CONICOR), apoyado por la Universidad 
Catouca de Cordoba y dirigido por la Ora. M. Oiaz de Landa y fa Ora. M. C. Parmigiani de Barbara. 
A ellos S8 agradece el apoyo brindado. 

"Instituto de Investigaci6n y Anallsis Politico. Universidad Cat61ica de Cordoba. 
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construcci6n de infraestructura social; construccion y mantenimiento de acue­

ductos, de gasoductos, de obras de comunicaci6n y de rutas; control bromatol6gico 

en la regi6n; control de cumplimiento de normas de desarrollo urbano; coordina­

cion administrativa de municipios; coordinaci6n de normas de transite: desarrollo 
de actividades culturales; explotaci6n de servicios de agua, de viveros; prestaci6n 

de servicios de extensi6n agropecuaria, de servicios de transporte interurbano; 

promoci6n turistica, del comercio exterior, del desarrollo regional, entre otros.' Asl, 
el desarrollo urbane, la prestacion de determinados servicios, el mejoramiento de 

la gesti6n administrativa, 0 mas integralmente el intento de promover el desarrollo 

regional, parecen ser los principales factores impulsores de la organizaci6n y 

coardinaci6n de acci6n y gesti6n municipales. 

La emergencia de estas experiencias colaborativas entre municipios, lejos de 

constituir un fen6meno aislado, se relaciona con un profundo proceso de transfor­

maci6n de todas las jurisdicciones estatales: nacional, provincial y municipal, 

entre cuyos pivotes se encuentra la descentralizaci6n -asociada a la 

regionalizaci6n- que, par 10 dernas, implica nuevos modos de relacionarse con el 

aparato central La delegaci6n de funciones y descentralizaci6n de competencias 
hacia niveles inferiares de gobierno, 0 directamente la "no acci6n" de las instan­

cias centrales en algunas areas, incrementa la necesidad de los niveles inferiores 

de generar experiencias creativas, innovadaras, para resolver problemas pubii­
cos; y las mas de las veces estas no tienen que ver con un diseno [erarquico desde 

los niveles jurisdiccionales centrates.' 
Especificamente, la asunci6n por parte de los gobiernos municipales de nue­

vas y distintas responsabilidades con recursos a menudo insuficientes, las necesi­

dades de responder a mayares 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 globalizaci6n, etc., com­

ponen el complejo de condiciones que afrontan las gestiones locales actuales. 

Par 10 dernas, nuevos problemas implican la necesidad de crear nuevos instru­

mentos de la polltica publica municipal 

1. Clasificaci6n tomada de C. Tecco. 1994. Alii se presenla un analisis y la clasificaci6n de las 
experiencias de cooperaci6n inlermunicipal que luvieron lugar en la Provincia de Cordoba, desde 
el lanzamiento del Programa de Descentralizaci6n Provincial (1988) hasta 1993. 

2. En el marco de los arliculos 124 y 125 de la Constitucion Nacional, que autoriza a las provincias 
a crear reqiones para el desarrollo econ6mico y social, eslas instancias intentan definir proyectos 
de asociaci6n Par caso, y a los etectos de remarcar la capacidad proposiliva "desde abajo", las 
Provincias de C6rdoba y santa Fe han rechazado la propuesla de regionalizaci6n disenada 
desde el qonierno nacional, con cuya composici6n de las regiones no esluvieron de acuerdo, e 
iniciaron actividades lendienles a la mutua inlegraci6n. 
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La tendencia a la coordinaci6n en la acci6n efectiva gubernamental plantea 

la exigencia de detenerse en el estudio de estos procesos; y este trabajo en parti­

cular se remite a la coordinaci6n entre gobiernos municipales. EI 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 

implementaci6n 0 puesta en practica de politicas como procesos interorganizativos. 
Este mismo parte de la inquietud de indagar -a partir de la aplicaci6n de una 

estrategia comparativa entre dos casos de estudio seleccionados- en un instru­

mento de la politica publica local: la cooperecion intermunicipal a treves de 

Entes, como un sistema de relaciones entre actores. Trataran de marcarse las 

tendencias de coincidencia y diferenciaci6n en la conformaci6n y estructura 

interna de los Entes, su dinarnica de funcionamiento, sus principales potenciali­
dades y la articulaci6n con las instancias gubernamentales centrates, entre los 

aspectos mas importantes. 

En primer lugar, se hara una breve lectura te6rico-conceptual sobre la emer­

gencia y formas de coordinaci6n de los Entes de cooperaci6n intermunicipal (sec­

ci6n 1), para luego proceder a la presentaci6n de los casos de estudio y la preci­
sion de algunos aspectos metodol6gicos del trabajo (secci6n 2), el analisis de la 
estructura de influencia en los Entes (secci6n 3) y. finalmente, las interpretaciones 

vertidas por sus participantes sobre las ventajas y potencialidades de estas inicia­
tivas (sec cion 4). 

1. ABORDAJE CONCEPTUAL: ALGUNAS INTERPRETACIONES SOBRE 
LA EMERGENCIA DE LOS ENTES Y LAS FORMAS DE COORDINACION 

En terrnmos de una lectura conceptual, hablar de los Entes de cooperaci6n 
intermunicipal, es hablar de estrategias de coordinaci6n intergubernamental de 

tipo horizontal para el cumplimiento de alqun/os objetivo/s del sector publico, en 

este caso el municipal. Cabe preguntarse bajo que condiciones se produce la 
emergencia de estas estrategias. 

Primero, el agotamiento del recurso de la jerarqula en el disetio e 

implementaci6n de las pollticas: la mayoria de los estudiosos describen y analizan 

la progresiva erosi6n de las formas de organizaci6n 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 desaparici6n de medidas autoritarias 0 

unilaterales por parte de las instancias polfticas centrales. 
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zontales y la coordinaci6n intergubernamental y descentralizada (Lechner, 1995; 

Von Beyme, 1994; Marin, 1990; Benz, 1993; Scharf, 1993, entre otros). 

A partir de esta constataci6n, las perspectivas de tipo racional-weberiano, 

propias del enfoque top-down se convierten en deficientes para abordar procesos 

de transformaci6n que aluden al ejercicio de capacidades discrecionales de or­

qanizacion y coordinaci6n de politicas desde niveles inferiores de gobierno. Aquel 

enfoque desestima la capacidad de accion de la base y la consideracion de las 

precondiciones que se hallan fuera del alcance del ejecutor. Un razonamiento 

alternativo es el enfoque bottom-up, que se centra en el proceso de implernentacion 

de las poltticas publicas, y parte de la torrnutacion concreta de un problema que 

convoca la intervenci6n de autoridades puolicas 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 0 programa de actuacion publica local/regional. 

La segunda constatacion tiene que ver con la emergencia de una forma de 

coordinaci6n en redes. En otros terrninos, la reversion de la tendencia centralizada 

y jerarquica en el diserio de las poltticas, 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 la nocion de redes de vinculaci6n horizontal, las que aparecen como 

estructuras muy flexibles para compensar las deficiencias de coordinacion verti­

cal. La coordinaci6n a traves de redes, en terrninos generales y sin dejar de reco­

nocer sus Ialencias," Iacilita la interaccion rapida y fluida entre los diferentes acto­

res y organizaciones de la red, sean instancias estatales, actores sociales, econo­

rnicos, sectoriales, comunitarios, etc.; tambien permiten intercambiar informacion, 

distribuir costas y beneficios, tomar decisiones conjuntas sabre la base de los 

compromisos contraidos por los participantes, etc. (Lechner, 1995). De acuerdo a 

estos conceptos, la coordinaci6n reticular parece caracterizar la forma de articu­

lacion entre los actores convocados en los Entes. 

4. EI enfoque lop-down se basa en la primacfa de la autoridad, simbolizada en una pirarnide 
jsrarquica y centralizada, en la cual los decisores ubicados en la cuspide, son obedecidos 
progresivamenle hasta la base, con luertes circuitos de control [erarquico: distingue claramente 
las esferas politica y administrativa de la actividad publica, constituyendo esta ultima un desafio 
especial. Por el contrario, el enfoque bottom-up, propuesto por B. Hiern, se interesa per el 
proceso que srque a la formulaci6n y adopci6n inicial de una polltica. atendiendo de manera 
especial a la autonomia de accion de los ejecutores (Hjern y Porter, 1980; Sabatier, 1993, Many 
y Thoernc, 1992) 

5 Entre elias, problemas de cooperacion y contlicto en su interior, veto 0 bloqueo de decisiones 
o acuerdos por parte de algunos actores, tendencia al cierre 0 aislamiento de ta red respecto de 
su entorno, etc 
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Como aclara N. Lechner, se trata de otro mecan/smo de coordinaci6n, distinto 

de la jerarqufa y el mercado -que son las principales formas de coordinaci6n en 

las sociedades modern as- y que consiste en la auto-coordinaci6n por acuerdo 

voluntario y deliberado dirigido a un resultado intencional de interes com partido 

por todos. La auto-coordinaci6n en redes 0 coordinaci6n en ausencia de jerarqufa 

aiude a redes de relaciones durables y confiables que se auto-organizan cuando 

la capacidad de disenar, decidir, ejecutar y evaluar politicas se encuentra dispersa 

entre distintos actores publicos y privados en interdependencia. 

Ahara bien, como no se originan jerarquicarnente, sino por auto-organizaci6n, 

tanto las relaciones de los actares 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 ala autogesti6n 0 auto-orpaniza­

ci6n, se verifican en los Entes a traves de permanentes redefiniciones: en el nucleo 

de sus integrantes farmales -aquellos legal mente incorporados- y entre los actores 

vinculados informalmente -otros actores no miembros, que intervienen indirecta­

mente en las decisiones-, como asi tambien en la agenda de cuestiones de interes 

y prioridades a resolver. 

Como ya se dijo, se trata de interdependencias de tipo interorganizacional, 

intersectorial 0 interestatal que pueden resolverse en la posibilidad de una coordi­

naci6n sin jerarqufa. Sin embargo, ello no significa que la coordinaci6n reticular 

reemplace a la vertical 0 iererquice. En muchos casos, en las redes estan presen­

tes relaciones de poder (par una distribuci6n asirnetrica de recursos) pero amorti­

guadas por el proposito de concluir en decisiones compartidas. Mas aun en el 

ambito del Estado, la conducci6n estatal suele desarrollarse a traves de una com­

oinacton de mecanismos verticales y horizontales (Lechner, 1995; Scharf, 1993). 

Si bien se la denomina "coordinaci6n sin jerarquia", esta ultima puede actuar en la 

definicion del contexto en que se realizan las negociaciones. En este sentido, el 

gobierno provincial, a traves de la Constituci6n de la Provincia y decretos regla­

mentarios, provee un marco orqanico y normativo que contiene una demarcaci6n 

de las posibilidades y Iimites en relacion a estos ernprendimientos:" ademas, como 

6. La Constitucion de la Provincia de Cordoba, incluy6 el art. 190 que dispone en la primera parte 
sobre convenios intermunicipales "... para la prestaci6n de ssrvicios, realizaci6n de obras publicas. 
cooperaci6n tecnica y financiera 0 actividades de interas cornun ..." y en la segunda sobre 
convenios interjurisdiccionales con otros gobiernos u organismos descentraJizados. Tarnblen el 
decreta 1174/88 intenta promover la coordinaci6n intermunicipal para superar inconvenientes 
que puedan derivarse de los procesos de descentralizaci6n, tales como los riesgos de incurrir en 
incrementalisrno, la escasa capacidad operativa de la mayoria de los municipios para la gesti6n 
de obras y servicios publicos y en el caso de los municipios mas pequenos, el inconveniente de 
la escala tecnica para la produccion de obras y prestaci6n de servicios. Estas y otras disposiciones 
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se vera posteriormente (secclon 3), las instancias jurisdiccionales centrales, pro­

vincial y nacional, se hallan de alguna manera vinculadas a las decisiones de los 

Entes, sequn manifestaciones de los entrevistados. 

Para terminar, siguiendo a Scharf en su distinci6n entre coordinaci6n positiva 

y neqativa.' el tipo de coordinaci6n que se manifiesta en las experiencias aqui 

estudiadas puede definirse como positiva, caracterizadas por las negociaciones 

multilaterales y sirnultaneas entre los actores involucrados, tendientes a la maximi­

zaci6n del bienestar agregado a traves de estrategias conjuntas (Scharf, 1993). 

Finalmente, entonces, de acuerdo a las conceptualizaciones vertidas, las es­

trategias de coordinaci6n aqul estudiadas -los Entes- pueden caracterizarse como 

redes de auto-coordinaci6n 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 Asociaci6n para el Desa­

rrollo Regional del Centro-Sur de Cordobe y el Ente Intercomunal del Norte de 

Cordobe. Adesur y Eincot, respectivarnente." 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 polilico-administrativa aut6noma. 

7. F. Scharf define la coordinaci6n negativa dentro de organizaciones [erarouicas como aquella 
en la que la meta es asegurar que ninguna iniciativa politica, orientada exclusivamente por metas 
propias de una unidad dentro de la organizaci6n, interfiera con las polfticas e intereses de otras 
unidades. Generalmente se caracterizan por negociaciones de "despeje" bilateral y secuencial. 
La coordinaci6n positiva, en carnbio, constituye un intento de maximizar la efectividad y eficiencia 
de la pohtica gUbernamental, a traves de la exploraci6n y utilizaci6n de ope/ones de estrategia 
conjunta (Scharf, 1993). 

8. La selecci6n de los dos Entes intermunicipales para los estudios de caso respondi6 a tres 
criterios: 1) que la iniciativa de constitucion de los mismos hubiese provenido desde las instancias 
locales interesadas (no por iniciativa de origen provincial, como por ejemplo el caso de Entes de 
promoci6n del comercio exterior, de cuencas hidricas, etc.); 2) que su finalidad fuera propender 
al desarrollo regional (no a actividades puntuales 0 de corto plazo); 3) el nivel de desarrollo 
relativo de las zonas que comprenden. Ambos Entes seleccionados son los mas prominentes y 
consolidados en la provincia entre aquellos que cumplen esos requisitos. Con respecto a la 
exigencia del desarrollo diferenciado, el mismo se bas6 en el porcentaje de poblacion con 
necesidades basicas insatisfechas (NBI) dentro de la jurisdicci6n de cada Ente. Conformadas 
cinco categorias, de menor a mayor porcentaje de hogares con NBI, los deparlamentos de 
Adesur clasificaron en las categorias de I a III y los de Eincor, en las cateqorlas de II a V. 
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renciadas en tanto personas jurfdicas -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 0 privadamente, 

con una n6mina de miembros formal y directamente incluidos y un Estatuto que 

establece sus derechos y obligaciones. to 

Adesur fue creada en 1995 con el objetivo de definir polfticas conjuntas de 
desarrollo para el centro y sur provincial, 11 contando con el apoyo tecnico 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 asociaci6n 

interinstitucional -por la participaci6n de esta ultima- que en el futuro pretende ser 
intersectorial (preve la incorporaci6n 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 1997, y cuya coordinaci6n esta a cargo de la U.N.R.C. 

La asociaci6n reune localirlades de cinco departamentos del centro y sur 

provincial, zona caracterizada por su mayor desarrollo socioecon6mico relati­
yo: Calamuchita, General Roca, Juarez Celman, Presidente Roque Saenz Perla 

y Rio Cuarto. 

Entre las actividades desarrolladas por el Ente, estan los programas que se 
desprenden del Plan Director (programas de producci6n, de orden institucional y 

de caracter social), a los que se suma el plan de residencias estudiantiles, la 

organizaci6n y funcionamiento de un sistema de informaci6n regional entre los 

municipios y el programa de salud publica regional, entre las mas importantes. 
Eincor, el segundo caso de estudlo, se constituye al cabo de sucesivas 

reuniones en junio de 1995, tras la iniciativa primera de realizar gestiones 
tendientes a obtener la radicaci6n de la zona franca en la regi6n norte de la 
Provincia de Cordoba, como estrategia para el desarrollo de las economias 

regionales de esa zona, hist6ricamente deprimida en terrninos comparativos al 
resto de la provincia. Progresivamente, fueron hallandose multiples intereses 
comunes que terminaron por definir un proceso de integraci6n mas abarcativo 

9. La Constitucion de la Provincia define como comunas a las poblaciones estables de menos de 
dos mil habitantes (art 194) 

10. Con respecto a su organizaci6n institucional-administrativa. ambos Entes cuentan con una 
asamblea General y una Mesa Directiva con rniembros electos, entre sus 6rganos mas importantes. 

11. Especificamente, el objetivo general es "promover el desarrollo integral de la regi6n, 
coordinando y concertando el accionar de sus instituciones/entidades publlcas y privadas, para 
lograr la reactivaci6n de las economias locales, la inserci6n de sus sectores productivos en las 
dinarnicas extrarregionales y et 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 via en el Ente un instrumento de los gobiernos municipales para potenciar 

el desarrollo integral del norte cordobes." 

La iniciativa conto con la amplia adhesion de municipios y comunas de casi 

todos los departamentos del norte provincial: Colon, 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 hall an incorporadas al Ente, 10 que equivale al 83.2% de adhe­

sion. Debe remarcarse este elevado porcentaje, que excede sensiblemente a la 

extension alcanzada por Adesur, que si bien es amplia, comparativamente s610 

asciende al 49.4% de las localidades (45 de las 91 localidades participan como 

miembros del Ente. 13 

Los principales esfuerzos en el sene del Ente se han concentrado en la ade­

cuacion de la region norte al proceso de descentralizaclon en salud, en tanto 

problernatica cornun de la reqion." Las dificultades que en el area de salud enfren­

tan los municipios de la provincia, son agravadas en las regiones norte y oeste. 

caracterizadas por localidades pequerias, parajes y zona rural, donde las posibili­

dades de autofinanciamiento se ven extremadamente limitadas. En relaci6n al 

desarrollo productivo de la zona, el Ente ha implementado un programa de apoyo 

a microemprendimientos, a traves del mercado Eincor instalado en la Ciudad de 

Cordoba. Se han emprendido tarnbien otras actividades culturales y de extension 

(entre estas ultirnas, la orqanizacion del "Primer encuentro provincial de Entes 

Intercomunales", lIevado a cabo en diciembre de 1995). 

Cabe reparar en un dato interesante: para ambos Entes, la adhesion de las 

localidades de pequeno tarnario -comunas- es menos frecuente, principalmente 

en Adesur. Pareciera entonces que las actividades de cooperacion intermunicipal, 

en este caso para el desarrollo regional, suscitan mayor interes cuando la vida 

local ha adquirido cierta cornplejidad." 

12. En el Acta Constitutiva del Ente se mencionan dos objetivos esenciales: "Iograr la instalaci6n 
de la zona franca en el norte cordobes, como instrumento de la economla regional" y "activar a 
traves del desarrollo econorrnco regional el potencial econ6mico y humano de la regi6n". 

13. Los datos de incorporacion de rruernbros a ambos Entes, Adesur y Eincor, corresponden a 
1996; las adhesiones posteriores no fueron introducidas. 

14. Entre las actividades relatives al area de salud, se cuentan: elaboraci6n de un modelo de 
converuo alternativo de descentratizacion (que no tuvo repercusi6n en el gobierno provincial), la 
compra coruunta mayorista y regular de medicamentos, la discusi6n sobre cuestiones relacionadas 
con el Programa Nacional de Autoqestion Hospitalaria y sucesivas gestiones y reclamos ante 
funcionarios del goblerno provincial a traves del Ente. 

15. Los porcentajes de adhesion entre comunas y rnunicipios para cada Ente se detallan a 
continuacion. Eincor: el 94.0% de los municipios (52 de los 55 municipios se adhirieron) y el 
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En otro sentido, con respecto a la identificaci6n polftico-partidaria mayoritaria 

en cada Ente, cabe apreciar que en Eincor predominan las localidades identifica­

das con la Uni6n Civica Radical (64.2% de sus miembros), en tanto que en Adesur 

son mas numerosas las localidades de extracci6n justicialista (68.9%). En relaci6n 

a elto, podrfa inferirse la intervenci6n de la variable filiaci6n politico-partidaria 

como un elemento aglutinante que convoca la adhesi6n de los municipios. 

De acuerdo a los datos presentados en el siguiente cuadro, en Eincor la supo­

sici6n anterior debe ser desestimada dado que el nivel de adhesi6n es similar en 

todos los partidos: 8 de cada 10 localidades de la Uni6n Civic a Radical, Partido 

Justicialista y Uni6n Vecinal. respectivamente, son miembros del Ente. En Adesur, 

en cambia, la incorporaci6n de municipios identificados con el Partido Justicialista 

es considerablemente mas frecuente que entre los otros partidos. 

Cuadra NQ 1: Adhesi6n a los Entes sequn filiaci6n polftica. 

f-

L_
 
(') Las praporciones presenladas en el cuadra surgen del siguienle calculo: canlidad de 

localidades miembros del Enle de delerminada filiaci6n partidaria / canlidad de localidades de 

la misma filiaci6n partidaria de lodos los departamenlos del Enle. 

2.2. Conformaci6n de los datos y metodologia oplicodo" 

Los datos se obtuvieron mediante cuestionarios semi-estructurados adminis­

trades a los representantes de las organizaciones miembros de los Entes. La n6mi­

75.0% de las cornunas (57 de las 76 comunas son miembros del Ente). Los porcentajes de 
adhesion a Adesur ascienden al 678% de los municipios (40 de 59) y al 15.6% de las comunas 
(5 de 32 comunas). 

16. A continuacion se especifican solo las particularidades de la aplicacion del "enfoque de 
redes" al presente traba]o. La caractertzacion del mismo y de otros conceptos que seran empleados 
a contmuacion, tales como: enteric de mutua relevancia, tecnica de la "bola de nieve", Indice de 
Prominencia, tecnicas de equivalencia estructural y cohesion, entre otros, han sido definidos en 
el articulo "Redes de mtluencia politica. poder y desarrollo local" (Dlaz de Landa y Parmigiani de 
Barbara), de esta publicacion. 
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Ente 
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Eincor 

Filiaci6n politica 

U.C.R. P.J. U.V. U.C.D. 

12/41 =0.3 

70/84=0.8 

31/38=0.8 

30/36=0.8 

2/13=0.1 

8/9=0.8 

0/1 

1/1=1 



MONICA ONGOlANI 

na de actores a entrevistar en cada caso de estudio se conform6 en una primera 
etapa a partir de exploraciones de material periodfstico y algunas entrevistas a 

informantes claves; una vez obtenidas estas ultirnas, se procedi6 a aplicar la tecnl­

ca de la "bola de nieve". 

Se impusieron dos criterios restrictivos: un nurnero minimo de dos menciones 
para cada actor indicado como influyente y la condici6n de ser miembro formal del 

Ente." La seleccion de la persona a entrevistar recay6 en aquella que habitual­

mente actua (y aSI reconocida por los entrevistados) en representaci6n de su 

orqanizacion dentro del Ente, resultando ser en casi todos los casos ellntendente 
del municipio 0 Presidente de la Comisi6n Vecinal para las comunas." 

Con respecto a la metodologfa 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 especffica que une un conjunto de actores 0 unidades, resta por definir 
el tipo de relaciones que articula las redes en este estudio en particular: se trata de 

liqamenes en virtud de la influencia en las decisiones de la organizaci6n, es decir 

en cada uno de los Entes seleccionados. 

Es necesario realizar un ultima aclaraci6n relativa a la elecci6n de las unida­

des de la red entrevistadas. Dado que el interes subyacente en esta investigaci6n 

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 rniernbros de los Entes: municipios, comunas 

y un actor institucional-academico, la U.N.R.C.; no se incluyeron para la aplica­

cion de la entrevista, otros actores que (como podra corroborarse posteriormente) 

17. Resultaron entrevistados representantes de veintid6s organizaciones, de las cuales once 
son integrantes de Adesur yonce de Eincor. Por Adesur: Achiras, Adelia Marfa, Carnerillo, Coronel 
Moldes, General Deheza, General Levalle, La Carlota, Los C6ndores, Mattaldi, Serrano y la 
Universrdad Nacional de Rio Cuarto. Por Eincor: Canada de Luque, Churqui Canada, Cruz del Eje, 
Dean Funes, Estaci6n Juarez Celrnan, Los Hoyos, Quilino, San Francisco del Chal'lar, Villa de 
Maria del Rio Seco, Villa del Totoral y Villa Tulumba. 
De las organizaciones entrevisladas, s610 dos no resultaron influyentes de acuerdo a la aplicaci6n 
del criteno detallado: Achiras por Adesur y Churqui Canada por Eincor, las cuales obtuvieron 
menos de dos menciones. Fueron, de todos modes. incluidas en la base de datos en su caracter 
de entrevistados originarios como mtorrnantss c1aves (otros informantes c1aves entrevistados en 
el trabajo preparatorio fueron excluidos por no cumplir el requisito de ser miembros del Ente). Por 
otro 'ado. s610 un actor no pudo ser entrevistado: la localidad de Caminiaga (miembro del Eincor). 

18. Del total de veintid6s entrevistados, dieciocho son Intendentes/Presidentes de Comisi6n 
Vecinal, tres Secretarios de Gobierno y el Secretario de Extensi6n y Desarrollo della 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, etc.). 

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 gesti6n local, entre estas ultirnas, las potencialidades de la coopera­
ci6n intermunicipal; se dirige especial atenci6n a la detecci6n de diferencias re­

gionales y tendencias generales en ambos Entes. 

3. ESTRUCTURA DE INFLUENCIA EN LOS ENTES 

Como se advirti6 precedentemente, en la estructura de influencia de los Entes, 

ademas de los actores expectables -rniernbros- aparecen otros actores que por 
diversas razones se hallan vinculados a aquellos. EI analisis de redes da cuenta 

que las principaies 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 interecciones 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 utilizaci6n de la tecnica reputacional ha permitido identificar los actores 

mas influyentes de la red, y el calculo del Indice de Prominencia jerarquiza los 

mismos en funci6n de su poder 0 influencia en el Ente." La n6mina discriminada 

de actores influyentes en cada Ente con los valores del indice obtenidos, se expo­

ne a continuaci6n: 

19. EI poder 0 influencia se operacionaliza como "peso" en la toma de decisiones del Ente. En el 
cuestionario utilizado, la pregunta fue formulada en los terrninos siguientes: "EI listado que Ie 
presentamos eontiene la mayorfa de los miettibros del Ente. Como es de suponer. no todos ellos 
partieipan de la misma manera. y por diversas razones las opiniones y decisiones de algunos 
tienen mas peso que las de otros. De aeuerdo al listado, Ie solicitemos que meneione los 
miembros, no mas de diez, que mas influyen en las decieiones que se toman en el Ente". 
A continuacion, yean la intenci6n de detectar los actores influyentes no miembros de los Entes, 
se interrog6 en el siguiente sentido: "Por favor, Ie pedimos ahora que meneione otras personas y/ 
u organizaeiones que no integran el Ente (por ejemplo, funeionarios provincieies y naeionales, 
otros municipios, asesores, legisladores, organismos, empresas, etc.) pero que ejereen influeneia 
en las decisiones que se toman en el Ente". Las respuestas obtenidas fueron somelidas al 
calculo de Indice de Prominencia, para detectar el nivel de influencia de los actores en cad a red. 
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Cuadro NQ 2. Adesur: Actores reputados inf/uyentes y nivel de influencia, segun 
Indice de Prominencia (!pr). 

IprActores 
(*)(N=30) 

--------------------------+----1 
Instituciones vinculadas a actividades agropecuarias 0.16500 

Entidades representativas de productores agropecuarios (SR. FAA.) 0.16500 

Municipalidad de Sampacho 0.26400 

Municipalidad de Ucacha 0.26400 

Poder Ejecutivo Nacional. Ministerio del Interior 0.26400 

Municipalidad de Ital6 0.29700 

Asesor 0.29700 

Municipalidad de Achiras 0.33000 

Municipalldad de Buchardo 0.33000 

Instituto Federal de Asociaci6n Municipal (IFAM) 0.33000 

Instituto Nacional de Estadfstica y Censo (INDEC) 0.33000 

Legislador provincial (U.C.R.) 0.33000 

Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de Educaci6n y Cultura 0.33000 

Centro Comercial 0.49500 

Poder EJecutlvo Provincial. Ministerio de Salud y Seguridad Social 0.49500 

Entidades representativas de trabajadores (CGT y otras gremiales) 0.49500 

Municipalidad de Jovita 0.62700 

Poder Ejecutivo Nacional, Secretarla de Ciencia y Tecnologia 0.62700 

Municipal/dad de Mattaldi 0.62701 
X=0.77004 

Asesor 0.82501 

Municipalidad de Adelia Marla 0.89100 

Municipalidad de Los C6ndores 0.95699 

MUnicipalidad de Coronel Moldes 105600 

Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de la Producci6n y el Trabajo 1.08900 

Municlpalidad de General Oeheza 1.45219 

Mumcipetided de Carnerillo 1.78223 

Municipalidad de Serrano 1.94722 

Municipalidad de La Certote 2.01321 

Utuversided Necionel de Rio Cuarto (U.N.R.C.) 2.01321 

MUnlclpalidad de General Levalle 2.01323 
I 

(') Indice de Prominencia.
 

Se sefialan con bastardillas las organizaciones que son miembros del Ente.
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Cuadra NQ 3. Einear: Aetares reputadas influyentes y nivel de influeneia. sequn 

Indiee de Pramineneia (Ipr). 

Ipr 
(.) 

0.16500 

0.01880 

011280 
0.13160 

Aetares 

(N=30) 

Instituciones vinculadas a actividades agropecuarias 

Comuna de Cerra Colorado 

Municipalidad de Sebastian Elcano 

Comuna de Eulrasio Loza 

Municipal/dad de Las Penes 

Poder Ejecutivo Provincial. Secretaria de Agricultura 

MuniCipal/dad de Balnearia
 

Comuna de Banado de Soto
 

Municipalidad de Capilla del Monte
 

MuniCipal/dad de Cosquin
 

Comuna de Ol/vares de San Nicolas
 

Munlcipalidad de Cordoba 
Comuna de Churqui Canada
 

MUnicipal/dad de Salsipuedes
 

Legislador Provincial (U.C.R.)
 

Poder Ejecutivo Provincial. Ministerio de la Producci6n y el Trabajo.
 

Poder EJecutoProvincial. Ministerio de Salud y Seguridad Social.
 

Poder Ejecutivo Provincial. Secretaria General de la Gobernaci6n.
 

Asesor
 

Municipal/dad de Colonia Caraya
 

Municipal/dad de Jesus Maria
 

Legisiador Provincial (U.C.R)
 

Poder Ejecuuvo Provincial (no especifica area ni funcionario)
 

Asesor
 
Obispado de Cruz del Eje
 

La Voz del Interior
 

MUI1/cipaiJdadde Canada de Luque 

Poder Ejeculivo Provincial. Subsecretaria de Comercio Exterior 

Asesor
 

Asesor
 

Comuna de Los Hoyos
 

Comuna de Caminlaga
 

Munic"lpal/dad de EslaClol1Juarez Celman
 

MUnl(;/palidad de San Francisco del Chaiiar
 

MuniClpalidad do Villa de Maria del Rio Seco
 

MUIJ/c(palidad de Ouilino
 

Municipal/dad de Villa del Totoral
 

Municipalidad de Villa Tulumba
 

Asesor 

MunicipaiJdad de Cruz del eje
 

Municipal/dad de Dean Funes
 

0.13160
 

0.13160
 

0.15040
 

0.15040
 

0.15040
 

0.15040
 

0.15040
 

01501\0 

0.16920
 

0.16920
 

0.16920
 

0.16920
 

0.16920
 

0.16920
 
016920
 

0.28200
 

0.28200
 
0.30080
 

0.30080
 

0.30080
 

0.31960
 

0.31960
 

033840
 

0.33840
 
X=0.44738 

0.48880 
0.77060 

0.90220 

0.92105 

0.93982 

0.93984 

0.95862 
1.07142 

1.07144 

1.07144 

1.09022 

1.10902 

1.16541 
--'-- ----.J 

('J 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 aetores influyentes meneionados son miembros de los Entes.20 La alta 

partieipaei6n en las estrueturas de influeneia de aetores no miembros -entre los 

que se euentan quienes proveen apoyo tecnico, ageneias de los niveles juris die­

eionales eentrales, aetores soeiales y eomunitarios, organizaeiones intermedias 

de iniereses-, estarfa vinculada a la naturaleza de los objetivos de ambos Entes: la 

promoei6n del desarrollo regional. 

La amplia mayorfa -rnas del 65%- de los miembros no alcanza posiciones de 

influencia; s610 el 22.2% y el 34.8% de los miembros de Eincor y Adesur respect­
vamente, fueron reputados influyentes. Entre ellos, pueden distinguirse dos 

subgrupos con distinto nivel de influencia; por un lado, un nucleo de miembros 

mas prominente, que en terrninos generales coincide con quienes detentan la 

mayor responsabilidad formal en torno a la decisi6n (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 los 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 asesona: 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 ello sucediera en el caso de la U.N.R.C., 

la que, por su compromiso institucional y las estructuras tecnicas de apoyo en 

Adesur, cumple un rol fundamental de activador y movilizador de los municipios y 

comunas. Sin embargo, otros asesores sin vinculaci6n estrictamente formal ejer­

cen una reconocida posici6n de influencia en ambos Entes. 

A eontinuaei6n, los grafieos presentan los niveles de influeneia agregados par 

eategoria de aetores, can el prop6sito de verifiear algunas tendencies generales. 

EI Greiico 1 presenta tres eategorfas: primero, los aetores polftieo-institueionales 

miembros de los Entes, es oecit, municioios y eomunas; segundo, el sector de 

asesores, que, junto a los prim eros, podrfan eonsiderarse como perteneeientes a 

los Entes; par ultimo, los aetores no miembros a no perteneeientes a los Entes.21 

20. En Adesur. s610 16 sobre 30 influyentes son miembros (proporcionetl.S) y en Eincor, 24 sobre 
40 (proporcion-O.s). 

21. S610 se incluyeron en el sector de asesores a aquellos actores reconocidos por los entrevistados 
con ese caracter y la U.N.R.C., excluyendo de esta manera a otras organizaciones -agencias 
gubernamentales centrales u organismos tecnicos, como el INDEC- que eventualmente podrfan 
realizar actividades en este sentido. 
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Grafico NQ 1. Porcentajes de influencia de los actores Miembros, Asesores y No 

Miembros, por Ente. Indice de Prominencia agregado para cada sector entre 
parentesis, 

,_, 0 __-

I n=12 

No Miembro9 

22% 
n=11 

i (lpr=5.115) 

n=5 

n=3 

78% 
86% 

n=15 n=24 

ADESUR(·) 

( ~lpr=23.1013) 

EINCOR 
( ~lpr=17.89548) 

(.) La U.N.R.C. fue incluida en el sector de asesores (lpr=2.1321, proporcioneu.Os).
 

N de actores en Adesur=30.
 

N de actores en Eincor=40.
 

Se observa que la sumatoria total de los Ipr 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 lndice tarnbien son mas altos 

en Adesur (0 16500-2.01323) que en Eincor (0.01880-1.16541). Estos datos, con­
juntamenle con el del mayor nurnero de actores influyentes en Eincor (40 y 30 

respectivamente) sugieren relaciones mas laxas de reconocimiento en este ultimo 

Ente. En Adesur, el grupo influyente se autorreconoce mas que en Eincor, elevando 

los valores del fndice. 

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 proporci6n correspondiente al sector asesores, es similar 

en ambos Entes. mientras que en Adesur la influencia total de los actores no perte­

necientes al Ente es mas elevada que en Eincor, 10 que pod ria 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

rnericarnente inferiores respecto de los otros sectores (suman 3 en Adesur y 5 en 

Eincor), tienen una media de influencia en terrninos relativos mas elevada. Esto denota 

la importancia del rol de asesoramiento en estas nuevas experiencias asociativas. 

Interesa ahora profundizar en la composici6n del sector de actores que no 

tiene inserci6n formal en los Entes: el conjunto de no miembros. 

Grafico NQ 2. Porcentajes de influencia entre actores no miembros, por Ente. Indice 

de Prominencia agregado para cada sector entre parentesis, 

13% 

(lpr:O.66) 

iallSectorlal 

26% 

ADESUR 
21pr No Miembros:5.115:100% 

EINCOR
 
~Ipr No Miembros:2.538:100%
 

Referencias: 

Gubernamental Provincial: ministerios, secretarias y subsecretarias 
Gubernamental Nacional: ministerios y secretarias 
Politico: legisladores 
Social/Sectorial: entidades representativas de productores, de trabajadores, medios de 
cornunicacion, jerarquias ecteslastlcas, entre otros. 

Otros: En Adesur: IFAM e INDEC. En Eincor: Municipalidad de Cordoba. 
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Se considera en primer lugar la vinculaci6n interjurisdiccional de los Entes. 
Del total de influencia que tiene lugar entre los actores no miembros -sequn el 

Indice de Prominencia-, la mitad proviene de los niveles polftico-jurisdiccionales 

centrales en ambos Entes. Aparecen en Adesur agencias de los gobiernos provin­
cial y nacional, a diterencia de Eincor para quien solo aparece la lnstancia provin­
cial. En este sentido, debe recordarse que en Adesur son mas frecuentes las loca­
lidades identificadas can el partido oficialista del gobierno nacional (P.J.), mientras 

que en Eincor los son aquellas que coinciden con la filiaci6n oficialista provincial. 
Las agencias gubernamentales provinciales vinculadas a los Entes, en ter­

minos generales, son las relacionadas con las actividades productivas de la 
zona y aquellas que han implementado amplios programas de reform as en la 

provincial (municipalizaclon de salud, reforma educativa). Respecto de Adesur, 

merece ser destacada la incidencia del Ministerio Provincial de la Producci6n y 
el Trabajo -que se relaciona con la importante actividad econ6mica del centro­

sur provincial-, adernas de los Ministerios de Salud y Seguridad Social y de Edu­

caci6n y Cultura. La instancia nacional, se hace presente en este Ente a traves 
de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia, principalmente, y del Ministerio del 

Interior. En Eincor, es la Subsecretarfa 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 Secretarfa General de 
la Gobernaci6n y, en coincidencia con Adesur, los Ministerios de Salud y Seguri­

dad Social y de la Producci6n y el Trabajo. 

Can respecto a los actores socieles, comunitarios y econ6micos, si bien su 
importancia entre los no miembros es similar en ambos Entes, su composici6n 
interna difiere de manera considerable. En Adesur aparecen con cierto nivel de 

prominencia organizaciones intermedias representantes de intereses gremiales y 

del sector comercial; tam bien entidades representativas de productores 

agropecuarios e instituciones en general vinculadas al agro, actividad econ6mica 
principal del centro-sur cordobas. no obstante con un nivel de influencia sensi­
blemente inferior En Eincor estan ausentes organizac/ones de representaci6n 
de intereses y actividades econ6micas, aspecto, en parte, relacionado con el 

rnenor desarrollo relativo de la zona de jurisdicci6n de este Ente y en parte tam­

bien can una mayor heterogeneidad en cuanto a los niveles de desarrollo que 

presentan los rnunicipios y cornunas." En cambio, aparecen en el misrno otras 

22. N6tese 1<3 particrpacion en el Ente de algunos municipios con una estructura econ6mica mas 
drvorsificada (Jesus Marfa. Colonia Caroya) y la fuerte disparidad del desarrollo de estas comparadas 
con las pequerias municipalidades y comunas de la zona ubicada mas al norte y noroeste 

provincial. 
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organizaciones, tales como la jerarquia eclesiastica, y un medio masivo de co­
municaci6n, los que podrlan caracterizarse qenericamente como organizacio­
nes que sirven de apoyos sociales. 

Las consideraciones hasta aqul vertidas detallan la estructura de influencia 

de los Entes, cuya descripci6n no s610 es uti! para analizar la dinarnica de la toma 

de decisiones en los mismos, sino tarnbien la dinarnica de movilizaci6n y activa­

cion para la ejecuci6n de acciones, programas y proyectos. Las mismas han reve­

lado aspectos que exceden 10 que hubiera sido expectable a partir del analisis de 

la constituci6n formal de los Entes. Otras aproximaciones 0 rnetodos vinculados al 

enfoque de redes permiten la identificaci6n de subgrupos estructurales dentro de 

la red, pero por razones de extensi6n no pueden ser desarrolladas." En 10 que 

sigue, se presenta la interpretaci6n de los actores sobre cuestiones relativas a las 
potencialidades de los Entes como instrumentos de los gobiernos locales. 

23. EI enstisis de equivalencia estructura/, que identifica conjuntos de actores que cornparten 
relaciones equivalentes 0 identicas con otros actores, sugiri6 una marcada seqrnentacion del 
nucleo prominenle que parece tener pautas de relaci6n similares con los dernas actores de la 
red; adernas. la complejidad de la red de influencia en cantidad de sUbgrupos conformados es 
similar en ambos Enles. EI ana/isis de cohesi6n, que detecta los grupos de actores con ligamenes 
fuertes entre sf, indica que la cohesion por intercambio de informaci6n en Adesur es 
considerablemente mas baja que en Eincor,10 que puede explicarse en terrninos del rolcoordinador, 
en la articulacion de las relaciones entre los actores, de la UNR.C., la que al ser mencionada par 
la mayorfa de los entrevistados. resta tortaleza a los ligamenes. En Eincor el nivel de cohesi6n es 
superior y se articula a traves de diadas 0 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 LAGESTION LOCAL 
POTENCIALIDADES DE LACOOPERACION INTERMUNICIPAL 

4.1. Municipio y desarrollo local/regional 

Cuadro NQ 4. Obstaculos de la gesti6n local del desarrollo, par Ente(*). 

Adesur Eincor~~bst('lcUIOS +- --+ -----1 

Dificultades derivadas de la relaci6n financiera con el Gobierno 6/11 

Provincial (deudas con la Caja de Jubilaciones, retenci6n de
 

fondos de coparticipaci6n, etc.).
 

Dificultades econ6micas derivadas de la escasez de recursos 4/11 11/11
 

genuinos del municipio (tasas e impuestos municipales a la
 

aclividad econ6mica, evasion, etc.).
 

Dificultades para implementar la descentralizaci6n de los nuevos 4/112/11 

servicios transferidos (insuficiencia de fondos, improvisaciones, etc.).
 

Repercusiones de la crisis nacional y provincial (recesi6n, falta
 5/11 7/11 

de creortos, desempleo, etc.).
 

Falta de asesoramiento tecnico para la planificaci6n del desarrollo.
 5/11 1/11 

Escaso espiritu creativo y emprendedor de la sociedad. 4/11 3/11
 

Crecienfe emigraci6n de la poblaci6n.
 1/11 2/11 
______ . --.L -'-- _ 

(*) Los datos presentados indican la frecuencia de menciones recibidas por cada opci6n 

sobre el total de entrevistados en cada Ente. Cada entrevistado podia seleccionar hasta los 

tres obstaculos mas importantes. 

Los principales obstaculos percibidos para la gesti6n local del desarro­

llo, son de naturaleza econ6mico-financiera, destacandose entre los miem­

bros de Adesur las criticas hacia el gobierno provincial, especificamente en 

relaci6n ala 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 tecnlcas, organizativas y financieras generadas por la transfe­

rencia de servicios son remarcadas en mayor medida por los municipios 
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norterios.> como as' tarnbien los impactos sociales y econ6micos de la crisis 
nacional y provincial, que si bien parecen incidir negativamente en ambas 

zonas, se acentuan en el norte. Conviene recordar la situaci6n hist6rica de 

menor desarrollo y escasa rentabilidad de las actividades productivas de la 

economfa regional del norte provincial, sobre las cuales repercute la crisis 

actual." Tambien se advierten en ambos Entes ciertas manifestaciones sobre 
debilidades culturales de contexto social de base, especfficamente dirigidas 

al escaso espiritu creativo y emprendedor de la sociedad de la regi6n. 
La necesidad de asesoramiento tecnico 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 gesti6n local'es contrastada por los municipios del centro-sur con la estructura 

de asesoramiento tecnico con que cuentan para la planificaci6n a nivel regional 

-U.N.R.C.-; por otro lado, puede entenderse que esta dificultad sea relativizada 

en Eincor por las mayores urgencias econ6micas que concentran la preocupa­

ci6n de los dirigentes locales entrevistados. 

Las dificultades en la gesti6n municipal adquieren impacto especial sobre las 
capacidades para promover el desarrollo regional si se tiene en cuenta el rol 

protag6nico que los municipios asumen, 0 intentan asumir en los tiempos actua­
les, dada la reversion de la centralidad estatal en el diseno de polfticas. Con el 

objetivo de testear en los dirigentes locales su interpretaci6n acerca de este nuevo 

rol, se los interrog6 sobre la importancia que les cabe a las instancias locales en la 

prornocion de las politicas y estrategias de desarrollo. 

24. En un estudio anterior, ya se advirti6 sobre las dificultades especiales que enfrentan los 
municipios en las zonas mas deprimidas de la provincia para la gesti6n de los servicios 
descentralizados, especificamente el servicio de salud (M. Diaz de Landa; M. C. Parmigiani de 
Barbara y otros, 1996). 

25. Por caso, en las ultimas sernanas adquirieron repercusi6n naciona\ los acontecimientos 
(reclamos sociales que derivaron en un prolong ado corte de ruta) ocurridos en la localidad 
cordobesa de Cruz del Eje, miembro de Eincor, cuya situaci6n de emergencia puede ser extensiva 
a todo el norte y noroeste provincial. 

- 252­



LA COOPERACION INTERMUNICIPAl COMO INSTRUMENTO DE lA POliTICA DE DESARROllO 

Cuadro NQ 5. Importancia de las instancias locales en el desarrollo regional, por 

Ente(*). 

r-r-r-

Afirmaciones Adesur Eincor 

Las inicialivas de cooperaci6n intermunicipal para el desarrollo 

inauguran un nueva rot de la inslancia local como promotora 

del desarrollo regional. 

Los principales promotores de las politicas y estrategias de 

desarrollo deben ser las instancias locales, aunque con el apoyo 

I de las instancias cenlrales. 

Las estralegias para el desarrollo son mas etectives cuando proce­

den de la iniciativa local que de los niveles centrales de gobierno 

11/11 

9/11 

10/11 

11/11 

10/11 

9/11 

(.) Los datos presentados indican la frecuencia de opiniones que coinciden con la afirmaci6n 

citada, sobreel numerototalde entrevistados por cadaEnte.EIN deAdesurincluyela 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 tarnbien regionales -10 que aqul se 

denominan instancias locales-, en el desarrollo regional; bajo la percepci6n de que 

es a traves de estas, y no del diserio centralizado y vertical de la polftica de desarro­

llo, que se garantiza una mayor efectividad. No obstante, y como es expectable, se 

requiere la intervenci6n de las instancias jurisdiccionales centrales -gobiernos pro­

vincial y nacional-, pero solo en terrninos de "apoyo" a las iniciativas locales. 

Interesa destacar que estas iniciativas de coordinaci6n horizontal atraves de 

cooperaci6n intermunicipal para el desarrollo son interpretadas por los entrevista­

dos en el marco de la emerg encia de un nuevo papel de la instancia local como 

promotoras del desarrollo regional y no como adaptaciones de emergencia a ajus­

tes politicos y socioecon6micos de la coyuntura nacional y provincial. 

4.2. Principoles potenciolidodes de los Entes 

La transforrnacion que, iniciada en America Latina en los '70 con algunas refer­

mas municipales orientadas a su fortalecimiento, profundizada en la decada siguiente 

con los procesos de reforma del Estado, lIega en la decada presente a convertir al 

municipio en un importante nivel de gobierno mas que de adrninistraci6n, producto del 

desplazamiento en favor de la opci6n descentralizadora tras los rendimientos decre­

cientes del rnodelo centralista para enfrentar los desaffos presentes. Y ello, como se 
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dijo, requiere nuevas modalidades de gesti6n. Las polfticas de cooperaci6n y busque­

da de acuerdos suelen plasmar a menudo en la conformaci6n de Entes intermunicipales 

que se guian par directrices que tienen que ver con el despegue econ6mico de sus 

comunidades, con el mejoramiento de la capacidad de negociaci6n ante terceros y 

de la gesti6n de los servicios publicos, con la capacidad de acceder a mayor informa­

ci6n, con la posibilidad de crear estructuras de interacci6n rapida y fluida para resolver 

problemas en una coyuntura sumamente cambiante, etc. 

EI siguiente cuadro muestra la jerarquizaci6n de las principales ventajas que 

ambos Entes promueven para los municipios miembros, sequn la percepci6n de estos 

ultirnos. En efecto, el impulso al crecimiento econ6mico conjunto aparece como el 

mas altamente ponderado, al que Ie sigue la potenciaci6n de la capacidad de nego­

ciaci6n y, aunque en menor medida, el perfeccionamiento de la gesti6n publica. 

Cuadra NQ 6. Jerarquizaci6n de las prioridades de los Entes, sequn Indice de 

Jerarquizaci6n(*) . 

Prioridades del Ente Adesur Eincor 

Favorecer el crecimiento econ6mico conjunto: distribuir costos, 

acceder a mercados, alrontar grandes inversiones, etc. 

Promover el mejoramiento de la capacidad de negociaci6n ante 

terceros. provincia, nacion, instituciones financieras, etc, 

Procurar el perleccionamiento de la gesti6n de los servicios publicos. 

Incrementar la capacidad de acceder a informaci6n: intercambio 

de informaci6n, relevamiento conjunto, etc. 

Facrlitar la interacci6n repids y fluida entre los municipios 

miembros a diferencia de la cooperacion intermunicipal 

esporadica fuera de los Entes. 
"-----­

3.8 

3.8 

3.5 

1.4 

0.4 

4.1 

3.4 

2.4 

1.7 

1.2 

(*) Se aplicoun Indicede JerarquizaciOn que pondera la frecuencia de menciones de cada prioridad 

enunciada, segun la posicion que haya ocupado en la menci6n de los encuestados (1Q, 2R, ~,4Q Y 

5° lugar). Los valores de fndice oscilan enlre un maximo de 5 (caso en que Ia lolalidad de los 

entrevistados hubiesemencionado la mismaprioridad en primer lugar) y un mfnimade 0 (situaci6n 

en que ningunode los enlrevislados Ia hubiesecitado), A continuaci6n, 58 detalia Ia f6rmula: 

r(p)= 5ni1 + 4ni2 + 3ni3 + 2ni4 + 1ni5
 
J Ni
 

Ij(P): Indice de Jerarquizacion: n;,: Frecuencia de menciones en primer lugar; n Frecuenciai2: 

de menciones en segundo lugar; Ni: Poblacion lola I consultada, 
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La situaci6n de menor desarrollo socioecon6mico relativo de Eincor hace que 

las opiniones se concentren en fomentar la capacidad del Ente para promover el 

desarrollo econ6mico conjunto; en este sentido debe recordarse el emprendimiento 

del Mercado Regional Eincor. En menor medida se destaca la capacidad de nego­

ciaci6n ante terceros y el perfeccionamiento de la gesti6n de los servicios publi­

cos, coherente con las dificultades para implementar la descentralizaci6n 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

culaci6n de los Entes con las instancias jurisdiccionales centrales, provincial y 
nacional, con especial atenci6n en la confirmaci6n 0 no de la existencia de un 

proceso de reforzamiento 0 potenciaci6n a traves del Ente de las capacidades de 

actuaci6n de los municipios con esas instancias. Los cuadros que siguen expre­

san esta informaci6n sistematizada comparativamente. 

Cuadro NQ 7. Relaci6n de los municipios con las instancias jurisdiccionales centra­

les, por Ente. 

r'PO de relacion 

Adesur (*) 

EI municipio con: 

Eincor 

EI municipio con: 

Gobierno 
Provincial 

Gobierno 
Nacional 

Gobierno 
Provincial 

Gobierno 
Nacional 

Generalmente de cooperaci6n 

Generalmente conflictivas/tensas 

Generalmente de indiferencia 

Otra (**) 

Total 

4 

2 

3 

1 

10 

7 

0 

1 

2 

10 

8 

0 

2 

1 

11 

7 

0 

2 

2 

11 

(*) No incluye la U.N.R.C. 

(U) La categoria Otras comprende individuos que no pudieron ubicarse de manera excluyen­

Ie en opciones predelerminadas. 

En referencia a las relaciones interjurisdiccionales aisladas -es decir, no ca­

nalizadas a traves 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 tarnbien se presenta en las relaciones de los municipios del sur con el gobier­

no nacional (7/10). En carnbio, las relaciones de cooperaci6n entre estos ultirnos 

municipios y la instancia provincial (4/10) se ve atenuada par el menor nurnero de 
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contactos y la existencia de algunos puntos conflictivos, que -sequn manifiestan 

los entrevistados- se vinculan principalmente a dificultades provenientes de la 

transferencia de recursos que, por 10 demas, obtuvo la mayor concentraci6n de 

opiniones como obstaculo para la gesti6n local (Cuadro 4). 

EI siguiente cuadro presenta las relaciones entre el Ente y las instancias cen­

trales de gobierno. Si bien se mantienen las relaciones de cooperaci6n, interesa 

destacar que los municipios de Adesur que de manera aislada s610 logran en 

menor medida coordinar sus acciones con el nivel provincial, pueden encontrar a 

traves de su participaci6n en el Ente un canal para potenciar esas relaciones de 

cooperacion, dicho esto en base a que, en el sene de Adesur, la indiferencia y 
conflictividad -rnarcada en el cuadro precedente- pierden peso en favor de rela­

clones cooperativas, como se advierte en el cuadro siguiente. 

Cuadra NQ 8. Relaci6n de los Entes can las instancias jurisdiccionales centrales. 

Adesur (*) Eincor 

Tipo de relaci6n EI Ente con: EI Entecon: 

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno 
Provincial Nacional Provincial Nacional 

Generalmente de cooperaci6n 9 7 68 

Generalmente confliclivas/tensas 0 00 0 

Generalmenle de indiferencia 2 1 2 3 
Otra (._) 1 1 2 1 

Ns/nc. 0 0 10 

Tolal 11 11 1111 
'--------­

n Incluye la U.N.R.C. 

(H) La calegorfa Otras comprende individuos que no pudieron ubicarse de manera exeluyen­

Ie en las opciones predelerminadas. 

En relaci6n a la capacidad de negociaci6n de los municipios en forma aislada 

con las instancias que impulsan las polfticas econornlcas globales, estes no pare­

cen tener una marcada capacidad de influencia ante el nivel provincial (Cuadro 9: 

la relaci6n opiniones positivas/opiniones negativas es de 4/6 y 6/5 para Adesur y 
Eincor, respectivamente); y respecto del gobierno nacionalla opinion es esencial­

mente negativa entre los funcionarios de los municipios de ambos Entes (Ia misma 

relaci6n desciende a 2/7 y 1/9). 
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Cuadra NQ 9. Capacidad de influencia de los municipios ante las instancias jurisdic­

cionales centrales, par Ente. 

Adesur (*) Eincor 

Capacidad de influencia EI Municipio ante: EI Municipio ante: 

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno 
Provincial Nacional Provincial Nacional 

6 1Si 2 

11 7 5 9

GO 1 1Ns/nc 0 

Total 10 11 11 

(0) No incluye la U.N.R.C. fLACSO . Bi'lioteea 

Por el contrario, la proporci6n de opiniones positivas acerca de la capacidad 

de influencia a traves del Ente sobre las negativas ascienden sensiblemente, 

tanto en relaci6n al gobierno provincial como al nacional (11/0 y 10/1 respectiva­

mente para Adesur y 10/1 Y7/3 respectivamente para Eincor). La opini6n optimis­

ta -excepto en la capacidad percibida por el Eincor de influencia en el gobierno 

nacional- es casi unanirne. 

Cuadra NQ 10. Capacidad de influencia de los Entes ante las instancias jurisdiccio­

nales centrales. 

Adesur (*) Eincor 

EI Ente ante:Capacidad de influencia EI Ente ante: 

GobiernoGobierno Gobierno Gobierno 
NacionalProvincial Nacional Provincial 

1011 10 7Sf 

11No 0 3 

0 0 1Ns/nc 0 

Total 11 11 11 11 

(*) Incluye la U.N.R.C. 
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EI mejoramiento de los espacios para la negociaci6n ante las instancias cen­
trales de gobierno constituye una de las principales potencialidades percibidas 

par los acto res de la cooperaci6n intermunicipal y se convierte en una ventaja 

efectiva, altamente valorada, que obtienen los municipios a traves de la actuaci6n 
conjunta en el Ente. 

CONCLUSIONES 

EI proceso de reversion de la centralidad en el diserio e implementaci6n de las 

politicas estatales, resultado de la progresiva erosi6n de las formas de organiza­

ci6n [erarquica y centralizada, implica profundas transformaciones en todos los 

niveles del Estado. 

Los procesos de integraci6n intermunicipal como instrumentos de los gobier­

nos locales para afrontar nuevos desaffos -potenciadores algunos y condicionan­

tes otros- para la acci6n de los sistemas municipales actuales, constituyen una de 

las aristas de estas transformaciones. Este trabajo pretende realizar una contribu­

cion al estudio y difusi6n de experiencias como estas que a menudo, por de falta 

de acumulaci6n y estudio singularizado, suelen ser desaprovechadas. 

EI marco jurfdico-normativo y constitucional provincial, que propone la gene­

raci6n de procesos de coordinaci6n 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 interes por 

investigar en que medida estas disposiciones normativas habfan impactado en las 

politicas municipales, y los segundos, para conocer la estructura formal de organi­

zaci6n y funcionamiento de los Entes seleccionados. Sin embargo, las estrategias 

metodol6gicas utilizadas -bottom-up, enfoque de redes, dimensi6n comparativa­

han permitido desentrar'iar aspectos no formales y no expectables de su dinarnica 

de funcionamiento. Mas que una descripci6n exhaustiva de los casos, se preten­

di6 descubrir algunas tendencias en la dinarnica de estas iniciativas. 

Entre las tendencias observadas, es particularmente interesante reparar en 

las pautas de coincidencia entre ambos casos estudiados; especial mente si se 

considera que son iniciativas de tipo horizontal, sin una coordinaci6n jerarquica 
cornun que impusiera algunas directrices, y practicarnente sin ninqun contacto 

entre sf. Pareciera que existen tendencias 0 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 relaci6n a la identificaci6n de los 

acto res que participan en la estructura de influencia de las decisiones en los 
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Entes. En ambos casos, s610 una proporci6n cercana al tercio de los miembros de 
los Entes ejercen alguna posici6n de influencia; perc a su vez, estes s610 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 directives 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 tecnico, agencias de las juris­

dicciones centrales de gobierno -provincial y nacional-, actores sociales y comu­

nitarios, organizaciones de representaci6n de intereses, etc. 

En cuanto a los niveles de influencia ejercidos, la distribuci6n 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 e122% y 14%, respec­

tivamente en Adesur y Eincor. Se observa una clara preponderancia de los actores 

"pertenecientes" a los Entes, es decir miembros y asesores, que suman el 78% y el 

86% de la influencia en Adesur y Eincor. Por 10 dernas, es inevitable resaltar la 

importancia del rol del asesoramiento en estas nuevas experiencias asociativas, 

sector que, siendo escasamente numeroso, detenta altos niveles de influencia en 

las decisiones. 

Entre los actores no miembros que participan en la estructura de influencia 

(Grafico 2), se observan algunas coincidencias, pero tarnbien ciertas divergen­
cias. Las instancias jurisdiccionales centrales inciden de manera importante en 
las decisiones, aunque en Eincor s610 la provincial y ambas, provincial y nacional, 

en Adesur. EI sector politico (Iegisladores), reviste mas importancia entre los no 

miembros de Eincor, perc sin embargo, en el total de influencia (todos los actores 

influyenles, miembros y no miembros), su participaci6n es muy escasa. En Adesur, 

la influencia de este sector es practicarnente inexistente, y a diferencia del otro 

Ente, se agregan organizaciones de tipo tecnicas (incluidas en la categorfa Otros, 
Graflco 2). que, considerado conjuntamente con la inserci6n formal de la U.N.R.C., 

imprimen un caracter mas tecnico a Adesur en comparaci6n con Eincor. 

EI sector social/sectorial -es decir, actores sociales, econ6micos y comunita­

rios- tiene, entre los no miembros, importancia similar en ambos Entes, aunque en 

eltota\ de actores, el sector es mas influyente en Adesur. No obstante esta similitud, 

la composici6n interna del sector difiere considerablemente, dato que se asocia 

de manera directa a los niveles de desarrollo socioecon6mico de las jurisdiccio­

nes de ambos Entes. En Adesur, en general, zona mas desarrollada, se compone 
de organizaciones de representaci6n de intereses y actividades econ6micas, mien­

tras que en Eincor aparecen organizaciones que podrian caracterizarse como de 

apoyo social. Mas alia de ello, cabe resaltar que parece ineludible que las organi­
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zaciones intermunicipales para la prornocion del desarrollo regional, involucren, 
sino de manera formal, al menos informalmente, grupos sociales, econornicos y 

comunitarios, locales y regionales que, en conjunto, han side denominados aqur 

instancias locales. 

En otro sentido, y dejando de lado el analisis de la estructura de influencia, hay 

coincidencia generalizada entre los participantes de los Entes en destacar el rol 
protag6nico que las instancias locales deben asumir en la prornocion del desarro­

llo regional, aunque con el apoyo de las centrales. Precisamente, son estas ultirnas 

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 tecnica, generando en estes la necesidad de buscar alternativas de 

auto-coordinacion. 

Existen importantes obstaculos que condicionan la gestion, principalmente de 

naturaleza econornico-financiera, algunos de los cuales se vinculan a la relacion 

con el gobierno provincial, otros a la situacion de crisis nacional y provincial y 

otros provienen de la historica situacion de menor desarrollo de la zona, por la 

escasa rentabilidad de sus actividades econornicas, en el caso de Eincor. 

Ante estas dificultades de qestion que repercuten en el desarrollo de los siste­
mas municipales, los Entes constituyen un importante instrumento para potenciar 

la gesti6n local. Asi 10 reconocen sus participantes, que ponderan la capacidad de 
aquellos para favorecer el crecimiento econornico conjunto, mejorar la capacidad 

de neqociacion ante terceros y el perfeccionamiento de la qestion de los servicios 

publicos entre sus potencia!idades mas importantes. Especlficarnente, las relacio­

nes de cooperacion 0 coordinacion entre los municipios y las jurisdicciones poll­

ticas centrales, asi como la capacidad de influencia percibida que sobre estas 
pueden ejercer los primeros, se observa claramente potenciada 0 reforzada por la 

actuacion a traves de Entes. 

Si bien las experiencias de inteqracion intermunicipal, lejos de constituir ini­
ciativas aisladas y fortuitas, estan vinculadas a los cambios estructurales en la 
orqaruzacion del Estado y el rol del municipio, serta apresurada una evaluacion 

contundente acerca de estas, ya que a pesar de la amplia adhesion lograda y la 

implernentacion de actividades con resultados exitosos, aun no constituyen es­

tructuras consolidadas. En cambio, puede afirmarse que hay razones suficientes ­

y este estudio intento 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 desaffos y 

problemas. No fijar objetivos demasiado ambiciosos que en ellargo 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 ECONOMICOEN LA REGION 
DEL VALLE DE PUNILLA. LA PERSPECTIVA DE 
LOS ACTORES 

Maria Alejandro Ciuffolini * 

INTRODUCCION 

La perspectiva predominantemente economicista en la que se situan los ana­

lisis sociopoliticos respecto del desarrollo econ6mico hacen, en general, escasa 

referencia a los compartamientos, preferencias y creencias de los actares que en 

ellos intervienen, as! como de su impacto en las estructuras politico-instituciona­

les, posponiendolos en favar de anal isis de variables macro cuya capacidad expli­

cativa es. en materia de resultados de los procesos, mayor que su capacidad de 

dar cuenta de la genesis de los mismos. 

Ahora bien, mas alia de los enfoque te6ricos desde los que se aborda el 

problema, el desarrollo econ6mico es una cuesti6n cara, especialmente en tiem­

pos de profundas reformas, que afectan de manera decisiva no s610 la estructura 

econ6mica sino tambien los modos de entendimiento de 10 politico y 10 publico. 

Todo contexto de cambio supone una .reconstrucci6n de las instituciones, 

cultura y practicas en una sociedad, yen el cual no es posible ni valido adoptar a 

aquellas como supuestas, conocidas 0 dadas de forma previa, sino que incluso se 

constituyen elias mismas en problemas. Su significado es, probablemente, redefinido 

par los actares, y 10 que entonces era posiblemente ahara haya dejado de ser; de 

'Becaria CONICET lnstituto de Investigaci6n y Analisis Politico. Universidad Cat61ica de C6rdoba 
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alii que pensar el desarrollo econ6mico en la Argentina actual implique necesaria­
mente un re-conocimiento de las posiciones, definiciones, creencias V 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 V regional se trata. Teoriascomo la de los grupos anti-desarro­

llo V estudios sobre politicas de control del desarrollo (N. T. Clark V E. G. Goetz; 
1994),0 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 econ6mico pareciera estar direccionado en importante 

manera sobre la decisi6n de "crecer 0 no crecer". 

En este marco, la propuesta de analizar el desarrollo econornico' desde una 

perspectiva sociol6gica V politica, supone referir a cuestiones tales como el 

poder, la construcci6n del consenso en contextos de interacci6n relacionados 

con estrategias de comportamiento ligadas a intereses; c6mo se constituyen V 

que motivaciones se generan en favor de definiciones concretas respecto del 

bien comun: como se opera el paso de una perspectiva particular a la construe­

ci6n de una decisi6n-acci6n colectiva; cuales son las limitaciones que operan 

en el proceso de decisi6n de acciones vto estrategias para promover el desarro­

llo econ6mico regional. 

Responder a todos estos interrogantes es una cuesti6n que excede en mucho 

la extensi6n de este articulo. Consecuentemente, el analisis se centra en la cues­

ti6n de las posiciones de los actores respecto del desarrollo econ6mico, las estra­

tegias que definen como acciones mas importantes para su promoci6n V las difi­

cultades V obstaculos que enfrentan en su consecuci6n. 
La perspectiva te6rico-metodol6gica asumida, el analisis micro, supone mlni­

mamente dos pasos: en primer lugar, la acci6n individual ha de explicarse en 

terrninos intencionales -preferencias, creencias V deseos de los individuos- V, en 

segundo lugar, debe explicarse causalmente la formaci6n de creencias V prefe­
rencias, V los macroestados que surgen de la interacci6n individual. Desde esta 
perspectiva interesa, a partir de la situaci6n de los actores sociales, es decir, 

desde la composicion de las acciones individuales, conocer aquello que es gene­

rado por el proceso de interacci6n, es decir, el estado social agregado. 

1. Este articulo, para el que se agradecen las valiosas sugerencias y comentarios de la Ora. 
Consuelo Parmigiani de Barbara, se inscribe en el marco de una investigaci6n mayor que aborda 
el problema del desarrollo econ6mico en la Provincia de C6rdoba: "Actores y Estrategias: Redes 
de Influencia en el Desarrollo Econ6mico Regional del Valle de Punilla, Pcia de Cordoba", CONICET 
1995-97. Direcci6n: Dra. Martha Diaz de Landa. Los datos que figuran en el articulo se recogieron 
en el trabajo de campo de esta investigaci6n a traves de una entrevista semi-eslructurada. 
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1. LOS PROBLEMAS DEL DESARROLLO ECONOMICO: LA PERSPECTIYA DE 
LOS ACTORES 

La percepci6n que los actores tienen de los problemas responde en este 
trabajo, por una parte, a una reconstrucci6n del contexto y/o circunstancias en el 

que se desarrolla la interacci6n. En este aspecto, los problemas definidos par los 
actares permiten una mirada descriptiva de la situacion que presenta el Valle de 
Punilia en 10 que hace al desarrollo econ6mico. 

En un segundo analisis la percepci6n de los problemas permite observar los 
aspectos constrictivos y habilitantes del contexto material en el que se desarrolla 

la conducta de los actares. Desde esta perspectiva te6rica los problemas repre­
sentan los limites y/o restricciones al espectro de opciories que los actores dis­

ponen en el diserio e implementaci6n de estrategias para la promoci6n del desa­

rrollo econornico." 

Una hipotesis inicial consiste en que las condiciones restrictivas variarian de 
acuerdo al ambito y a la naturaleza 0 pautas de interacci6n de los actares. 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 s610, de una mirada objetiva sobre el mis­

mo, sino tambien de la interiorizaci6n que del contexto hacen los sujetos en su 

permanente interacci6n. En terrninos empfricos esto supone que los actores perci­

birfan problemas diferentes respecto del desarrollo, acorde situen a los mismos en 
el orden local 0 regional, y tarnbien acorde a sus papeles 0 funciones -ambito 

publico 0 privado-. Esto ultimo es particularmente relevante en tanto los papeles de 

los individuos pueden ser un factor no menor al momento de definir la problernatica. 

EI analisis de los datos confirma esta hipotesis s610 en forma parcial ya que los 

problemas que en materia de desarrollo econ6mico se plantean en las comunida­
des estudiadas no presentan a pesar de sus diferencias poblacionales," importan­
tes variaciones. 

La hip6tesis se confirma, en cambio, si los datos se leen desde una vision 

regional: porque las circunstancias materiales en que se opera la interacci6n son 

semejantes y semejante tarnbien su internalizaci6n, es as! que cobra sentido tratar 

a estas poblaciones como integrativas de una regi6n. 

2. Se asurne aqui la conceptualizaci6n de estruclura que distingue entre contexto material y 

contexte social como dos ambitos de analisis particulares de la estructura. 

3. Segun datos del Censo de Poblaci6n 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 mas aguda el desarrollo de su ciudad resultaron los siguientes: 

Existe en el ambito local una alta preocupaci6n y ponderaci6n por los proble­

mas con incidencia directa sobre la poblacion y que generan un flujo continuo de 

demandas hacia los gobiernos municipales. Estos podrian ser caracterizacos en 

dos grupos: el primero, constituido por el progresivo incremento del desempleo 

(88.4%) y la ausencia de emprendimientos industriales capaces de contener este 

tenorneno (81,1%). EI problema del empleo es un asunto muy delicado en la regi6n 

debido al comportamiento de picos y valles que este tiene, acorde sea temporada 

turistica 0 nos Esto significa un alto nivel de inestabilidad en la ocupaci6n de la 

poblacion de la region, EI 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, etc.: y el impacto negativo que estas deficiencias 

tienen sobre el ambiente (79.9%). 

EI problema ecol6gico, par su parte, es percibido como un fuerte condicionan­

te del desarrollo de la ciudad (79.9%) y la regi6n en general. Sin embargo, pierde 

su marcada relevancia cuando se 10 vincula con el desarrollo de la actividad 

turistica en particular (56.6%, Tabla: 3), frente a otras necesidades prioritarias como 

la orientaci6n de politicas pubiicas a nivel provincial (87%, Tabla: 3) y local (71%, 

Tabla:3), as! como tambien la implementaci6n de estrategias de financiamiento del 

desarrollo turistico (85.6%, Tabla: 3) y de ampliaci6n del mercado de la regi6n en 

esta actividad. 

Para el analisis a nivel regional, se present6 a los entrevistados un abanico de 

problemas que pod ian mostrarse a nivel regional, a fin de que evaiuaran" la irnpor­

tancia que cada uno de ellos tenia en tanto impacto negativo para el desarrollo. 

Sobre un total de 16 tipos de problemas, 10 fueron reconocidos como cuestiones 

de urgente resoluci6n concentrando un alto numero de menciones (en todos los 

casos los porcentajes de menci6n se encuentran par encima del 70%). La infor­

maci6n resumida es presenta en Anexo, Tabla 2. 

4 Se presento a los entrevistados una lista de problemas, solicitando que los calificaran de 
acuerdo a su imponancra 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 
irnportante e importante 

5. Esto es particularmente siqruficativo cuando se 10 analiza conjuntamente con la problernatica 
de la actividad comercial estacional (78.2%). Por ella se entiende el comportamiento irregular de ta 
actividad con crecirruento en las temporadas de turismo y un agudo decrecimiento el resto del ano. 

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 nivellocal, se 

registran tambien en 10 regional, el analisis de aquellos 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 traves de pollticas de 
promoci6n. Adernas, se denuncia la escasa consideraci6n que las entidades ban­

carias oficiales y privadas dan a la actividad turfstica ya que, al no comemplarse la 
actividad como una industria, no han existido pollticas de incentive. a traves de 

lineas de credito vto financiamiento (89.8%). 

Sintetizando, el diagn6stico de situaci6n realizado par 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 esta mayormente afirmada en cuestiones de 

infraestructura, mientras que en la regi6n recae sobre las politicas de orden gene­

ral, que depend en fuertemente de actares extra-zonales como los pertenecientes 

al Estado provincial, nacional 0 el sistema bancario. 

Este diaqnostico se complet6 con un testeo realizado especfficamente sobre 

los problemas que enfrenta la principal actividad econornica de la region: el turis­
mo (Anexo; Tabla 3). AI igual que para los problemas en general de la region, los 

actores ubican en primer lugar (87%) la falta de continuidad de las pollticas turls­

tieas desarrolladas por el gobierno provincial; este problema es reconocido con 
alguna diferencia por parte de los actores publicos (84.6%) y privados (90%). 
Tarnbien en segundo lugar se registra la ausencia de una cartera crediticia por 

parte de instituciones bancarias, destinada a promover el crecimiento y mejaras 
en el sector del turismo (85.6%); el ambito de pertenencia de los actores no marca 

aqul diferencias. 

En orden decreciente continuan: la ausencia de inversiones por parte del 

sector privado (796%), y la carencia de una polltica de cornerclalizacion del 
turismo en eada localidad y la region (78.3%), problernatica esta ultima que los 

actores privados perciben mas intensamente que los publicos (86.6% y 71.8% 

respectivamente). 

EI 71% de los entrevistados reconoci6 como problemas graves la escasa 

promoci6n 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 par los actores como 
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un importante problema, especial mente 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 razon sea 

el entrevistado del orden privado 0 publico y 2) el comportamiento menos criuco 

par parte de los actores del sector publico -sea ambito local 0 regional, 0 bien se 

trate de la principal actividad, el turismo- frente a los problemas cuya solucion los 

involucra de forma directa. 

A partir de los resultados que arrojo el analists, es factible distinguir aquellas 

cuestiones que aparecen como restrictivas a partir de las condiciones que presen­

ta la realidad, de aquellas que refieren a los Ifmites del entendimiento, en terrninos 

de capacidades comunicativas. EI aspecto constrictivo de 10 comunicacional esta 

dado por las limitaciones surgidas de la falta de entendimiento entre los actores, 

con las consecuencias que implica para la construcci6n de consenso respecto de 

acciones 0 estrategias que contribuyan al desarrollo. 

Hasta aqui se ha referenciado el contexto material, es decir los problemas como 

aspectos restrictivos y/o limitativos para el desarrollo economico. Pero de acuerdo a 

la definicion te6rica que se adopta de contexto material," este tarnbien posee un 
caracter habilitante en el sentido que de ninguna manera las restricciones anulan de 

forma total las posibilidades de actuar de los suietos: en todo caso conforman el 

marco" en el que estes deciden y ponen en marcha estrategias para superarlos. 

A prop6sito de este segundo aspecto que presenta la estructura material ela­

boramos un segundo supuesto. EI mismo consiste en que un alto grado de consen­

so por parte de los actores en la definici6n de los problema -estado disposicional­

se constituirta en un aspecto habilitante del contexto material en tanto contexto de 

opartunidad. La existencia de un estado disposicional se define a partir de la 

existencia de un consenso espontaneo, es decir, acuel que no se da como resul­

tado de procesos de deliberacion 0 convenci6n. En este sentido el alto grade 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 nocion de contexto material expresa las condiciones de entendimiento de los actores. ya 
sea en un caracter limitativo de las epciones de que dispone un actor en circunstancias dadas: 
o bien a aquellas propiedades de que dispone el actor y que Ie son reconocidas por los dernas 
y que por 10 tanto constituyen en factores que favorecen vto coadyuvan a su acci6n. 

8. La expresi6n rnarco asociada a estructura y restricciones no debe ser tomada aqui como algo 
externo a los sujetos sino que es aquello que ellos definen a partir de un registro reflexivo de su 
obrar que les perrnite aplicar reglas y recursos en la construcci6n de la interacci6n. En categorias 
de los teoricos de la ereccion racional esto se define como el contexto de oportunidad. 
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to en un diagn6stico de situacion en el que intervengan un importante numero de 
actores -estado deliberativo- es mas factible la constitucion de acciones colecti­
vas en favor de la soluci6n de los problemas. Y segundo, porque reduce el conjun­

to de oportunidades -soluciones posibles- que los actores perciben como estrate­

gias 0 acciones -preferencias- mas viables para la prornocion e incentivo del 
desarrollo econ6mico a nivel local 0 regional. 

2. CONFORMACION DE LA RED DE INFLUENCIA A NIVEL REGIONAL 

EI analisis de la red de influencia 0 poder" en el ambito regional se articul6 a 
partir del supuesto de que ella no es la mera sumatoria de influyentes en los ambl­

tos locales, sino que recoge la especificidad inherente a 10 regional. 
La cuesti6n a tener en cuenta es que al no existir en el orden regional una 

organizaci6n [erarquica formal, es expectable que la constitucion de la estructura 
de poder 0 influencia repose fuertemente en el reconocimiento de atributos 0 

recursos personales de los actores, mas que en el poder que deviene de roles, 
papeles y funciones. 

Un anterior estudio de las estructuras locales denunciaba e[ caracter rector de 
los actores gubernamentales en cada una de ellas.'? La prominencia de actores 

gubernamentales ha sido explicada por numerosos analisis teoricos 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 10 

normative. en tanto circuitos 0 canales por los que el poder se reconoce y expresa 
de manera mas evidente. Sin embargo, todos estos autores advierten score 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 jerarquizaci6n y omnipotencia de la estructura, 

La contrastaci6n del supuesto se realiz6 a traves de los siguientes datos:" 
influencia de los actores medida en el promedio por cuartiles (Anexo: tabla NQ 4) Y 

9. Para los conceptos y tecnicas del enfoque de redes, ver en esta misma publicaci6n, Dlaz de 
Landa y Parmigiani de Barbara: "Redes de influencia polltica, poder y desarrollo local", 

10 Informe CONICET; 1996. En 131 se trabaj61a cuestion del desarrollo econ6mico en las localidades 
de La Falda, Carlos Paz, Cosquin y Huerta Grande. 

11. Para el relevamiento de la influencia 0 poder de los actores se aplico la tscmca de la bola 
de nieve, con el criterio de tres menciones como mlnimo para la inclusi6n de un actor en la red 
de poder. 
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pertenencia de los actores a sectores institucionales por cuartiles (Anexo: tabla Nll 
5). Los resultados obtenidos reflejan que la estructura de poder 0 influencia a nivel 

regional no presenta mayores variaciones respecto de las encontradas en las 

estructuras locales, en tanto los actores del sector gubernamental son aquellos 

que adquieren una mayor reputaci6n de influencia 0 reconocimiento de poder en 

el sistema de interacci6n. 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 dernas cuartiles es tambien alta cuando 

se la compara con la composici6n 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 0 poder regional, es semejante a la 

encontrada en las estructuras locales de poder. Pero sirnultanearnente, en las 

estructuras locales se muestran con elevados indices de influencia actores perte­

necientes al sector politico no gubernamental, mientras que en la regi6n s610 se 

registran dos en el cuartil de influencia promedio mas alto. 

EI supuesto iruciat se verifica as! al configurarse una estructura donde el reco­

nocimiento de poder se asienta mas fuertemente en los recursos autoritativos que 

a nivel local EI hecho de que la regi6n no tenga una estructura [erarquica formal, 

lejos de aminorar el poder de actores gubernamentales, 10 refuerza. En conse­

cuencia, bien- podrfa proponerse la hip6tesis de que en contextos de no 

institucionalizaci6n el poder 0 influencia de los actores aumenta consecuente­

mente con la disponibilidad de recursos autoritativos en cuanto estan legitimados 

para asumir la representaci6n 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 caracterizaci6n de esta estructura de poder 0 influencia regional,'2 orienta 

ya sobre la cornposicion subsisternica del sistema de interacci6n. Los te6ricos 

sisternicos han claramente especificado la alta diversificaci6n sistemica que pre­

sentan las sociedades complejas, y las dificultades reproductivas que la coloniza­

cion de los dernas por parte de un subsistema, implica para el conjunto. Sin preten­

der un anausis estrictamente sisternico, un examen en terminos de subsistemas de 

la estructura de poder 0 influencia en el ambito regional es una herramienta analf­

tica util que permite discernir las articulaciones que se operan en sistemas de 

interacci6n intersocietarios. 

A partir de los datos sintetizados en la tabla NQ 5, se infiere que existe una 

escasa diferenciaci6n subsisternlca entre los actores -primer cuartil- que detentan 

mayor indice de influencia 0 poder. Si el analisis se extiende a los dernas segmen­

12. Tenqase presente que no existe "Ia" 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 
diferenciaci6n subsisternica: es decir, se advierte una mayor presencia de secto­
res institucionales. Sin embargo una diferenciaci6n mas alta de sectores no refleja 

una disrninucion de la influencia del subsistema politico-gubernamental aun en el 

cuartil de menor influencia media. 
La constatacion de una escasa diversificaci6n al interior del sistema de interac­

ci6n tiene especial implicancia para el desarrollo y para las posibles estrategias que 

se establezcan para su promoci6n. Se registra en la red un alto predominio del 

subsistema polftico-gubernamental, con escasa incidencia de otros subsistemas, y 

todo un dato al respecto 10 constituye la escasa influencia que detenta el subsistema 

econ6mico en los distintos segmentos de la estructura de influencia 0 poder. 
Del analisis realizado se concluye que el subsistema polltico-gubernamental 

se erige como la columna vertebral del sistema de interacci6n. S610 a partir de el S8 

puede pensar el cambio 0 la puesta en marcha de estrategias de desarrollo, en 

tanto los dernas subsistemas alcanzan niveles de influencia -capacidad de deci­

si6n-acci6n, disponibilidad de recursos, etc.- considerablemente inferiores. 

EI predominio seoun indice de influencia del subsistema polltico-guberna­

mental conjuntamente con el caracter hegem6nico a nivel ideol6gico-partidario 
de la UCR, da cuenta de una estructura social en la que el consenso 0 conflicto 
responde mas a criterios y posiciones polftico-ideoI6gicas, y aun mas partidarios, 

que a intereses bien diferenciados entre los sectores institucionales que compo­

nen el sistema de interacciori La posibilidad de elaborar estrategias y poner en 

marcha acciones en favor del desarrollo econ6mico deviene de manera importan­
te de la capacidad de rnediacion y articulaci6n de los actores del subsistema 
politico tanto a en su interior como hacia y entre los dernas subsistemas. 

3. RELACIONES Y ESTRATEGIAS EN El SISTEMA DE INTERACCION REGIONAL 

La region como sistema de interacci6n en el que relaciones y deliberaciones 

revisten la condicion de espontaneas, ante la ausencia de una estructura [erarqui­
ca formal, hace imprescindible un analisis de las relaciones entre los actores a 

partir de mediciones que revelen la intensidad de las rnlsrnas." 
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 cohesion. en la modalidad mas exigenle de componenles fuerles 
(cliques). 

- 271 ­



MARiA AlEJANDRA CrUFFOlINI 

res sostienen a prop6sito del desarrollo, as! como tarnbien hace accesible el estu­
dio del consenso-disenso existente en el mismo. 

De este modo las relaciones en un sistema de interacci6n registran un impor­

tante lugar en el ami/isis, ya que son los nervios del sistema en tanto por elias se 

constituye y expresa el poder, se transfiere informaci6n -comunicaci6n 

mtrasisternica- y se opera la integraci6n sistsrnica, a traves de relaciones como: 

confianza, amistad y consejo existentes entre los actares del sistema. 

EI desarrollo de las cuestiones antes enunciadas se presentan a continua­

ci6n siendo objeto de analisis en primer lugar las posiciones de los actores, y 

sus preferencias en cuanto a estrategias y acciones para prornover el desarro­

llo de la regi6n. Mientras que en un segundo momento es abordada la ternatica 
de las relaciones en terrninos de comunicabilidad e integraci6n que presenta 
el sistema. 

3.1. Posiciones y estrategias de los actores respecto del desarrollo 
econornico regional 

Para identificar la posicion de los actores, se recurre a la medida de cohesi6n 
-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 sf de reputa­

cion de poder. Esta informaci6n 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 -Gratico NQ1. 

EI acento puesto en las estrategias para incentivar el desarrollo econ6mico 

supone necesariamente analizar los niveles de consenso que existen en cada 

grupo 0 clique de actares respecto de su definici6n de los problemas y de las 

acetones para su soluci6n. Interesa en este punto desarrollar en profundidad las 
diferencias que presentan los actores respecto de sus preferencias para la acci6n, 
de acuerdo con su nivel de influencia 0 poder en el sistema. 

EI analisis de los datos estuvo referido a la contrastaci6n del siguiente conjun­
to de conjeturas: 

EI grado de cohesion existente en un clique dice de relaciones estrechas 

entre los actores con 10 cual es expectable que exista entre los mismos cierta 

comuni6n respecto de los problemas y las acciones para su soluci6n. Esta 

afirmaci6n encuentra su fundamento te6rico en la teorta de redes, que sostie­

ne que actores altamente relacionados se influyen mutuamente y par 10 tanto 

es mayor el conjunto de valores y posiciones compartidos. Esto responde a los 
supuestos de esta teorla basados en procesos de socializaci6n semejantes 

que se operan entre miembros de un mismo grupo. 
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Las preferencias de los actores 0 cliques de actores mas influyentes reflejaria 

la tendencia preponderante del sistema de interacci6n. Los actores mas influ­

yentes dentro del sistema de interacci6n son fuente de consulta y asesora­

miento para los dernas actores del sistema; en consecuencia es expectable 

que las preferencias de ellos se traduzcan en los dernas subgrupos de menor 

influencia que componen el sistema. 

A medida que se incorporan actores secundarios disminuye el nivel de cohe­

si6n e influencia de los cliques. AI 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 estos dan a su base de apoyo -actores de 

menor influencia- por sobre sus particulares preferencias respecto de las accio­

nes. Esta enunciaci6n responde a los supuestos te6ricos de la negociaci6n en 

el sentido que los actores dominantes 0 mas influyentes en el sistema, determi­

nan como interes primario el mantener su prominencia en el mismo y para ello 

necesitan una base de apoyo y reconocimiento por parte de los dernas actores. 

Consecuentemente en la negociaci6n los actores influyentes pueden posponer 

intereses secundarios -en este caso las estrategias de desarrollo- en favor de la 
prosecuci6n de su interes primario -mantenimiento de su poder en el sistema. 

Identificadas las posiciones de los actores se procedi6 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 0 

estrategias mas viables para incentivar el desarrollo regional -Anexo: Tabla 6. 

Del analisis 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 relacio­

nados tienen posiciones semejantes frente a problemas y consecuentemente pre­

ferencias comunes respecto de las acciones a desarrollar para su soluci6n. 

Sin embargo, existe tarnbien, un nurnero importante de cliques con alta cohe­
si6n 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 dernas actores les han 

reconocido. Asl, a los actores del grupo U01-M03 se Ie adjudican de manera 

similar recursos de influencia politica y capacidad econornica: mientras que P04­

801 son reconocidos altamente por sus funciones como legisladores provinciales; 

y finalmente S10-LO? se les reconoce poder e influencia a partir, tarnbien, de fun­

ciones polftico-gubernamentales, pero a nivel local. Esta situaci6n expresa un 

fuerte conflicto de intereses entre actores influyentes dentro del subsistema politi­

co, con la particularidad flue 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. Oulza la mejor explicaci6n resulte de entender 

que esta pula par un mayor reconocimiento dentro del sistema de interacci6n lIeve 

a los actores a presentar de manera mas intensa sus diferencias, a pesar de en­

contrarse altamente relacionados entre sl. 

Respecto de la segunda conjetura se observa que las posiciones y preferen­

cias de los actares influyentes concuerdan altamente con aquellas que se regis­

tran en los cliques de menor influencia. Los dos grupos mas influyentes y 

cohesion ados (C05-R01/C18-D04) presentan a su vez diferencias considerables 

entre st. exhibiendo dos lineas de influencia 0 poder que se extienden por todo el 

sistema. Asi, el primer clique define como el problema mas relevante las dificulta­

des econornico-financieras par las que atraviesa la regi6n y propone consecuen­

temente para su soluci6n una presencia mas activa del gobierno provincial; los 

miembros del segundo grupo, en cambio, definen como problema las dificultades 

para conciliar propuestas e intereses econ6micos en pugna, y postulan como 

estrategia prioritaria para el desarrollo la realizaci6n de actividades conjuntas 

entre los municipios y comunas de la regi6n. 

Las posiciones de estos grupos se extienden en todo el sistema como expresi6n 

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 actares politico­

gubernamentales oficialistas. Se verifica a partir de estos datos una alta polarizaci6n 

en el sistema de interaccion regional, que puede significar una importante linea de 

fractura para decidir el diseno de estrategias para incentivar el desarrollo econ6mi­

co de la region. AI parecer las condiciones pollticas, la concurrencia de intereses 

sectariales divergentes y el sistema de alineaci6n por parte de los actores a estos 

dos grupos bien diferenciados, condicionarfan de manera importante la posibili­

dad de deliberacion y, por tanto, de construcci6n de consenso respecto de accio­

nes que persigan como objetivo el desarrollo de la regi6n de manera integral. 

Finalmente, respecto de la tercera conjetura mucho se ha tematizado desde 

las perspectivas teoricas de la elecci6n racional, el asunto de los intereses y 

preferencias de los actores y c6mo estes se condicionan en procesos de negocia­

cion que involucran a una multiplicidad de actores. Igualmente extenso ha sido el 

tratamiento que respecto de la constituci6n del poder 0 influencia y de las conse­

cuencias que en un proceso de negociaci6n, pueden tener la influencia agregada 

de un impartante nurnero de actares frente a la detentada por aquellos que se 

reconoce como mas poderosos, en la orientaci6n de una polltica determinada. En 

algunas circunstancias la suma de muchos actores con poca influencia neutraliza 

la de aquellos que la detentan en cantidad. 

Estas situaciones Ilevan a los actores mas influyentes a priarizar la busqueda de 

apoyos en el sistema par encima de sus preferencias individuales.Continuando con el 
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Gráfico N2 1. Posiciones de los actores según índice de influencia y cohesión.
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anal isis de los datos representados en el Grafico 1, se observa que a medida que 

crece y por 10 tanto diversifica las interacciones de los cliques mas influyentes se 

opera en algunos casos un cambio parcial de las preferencias que los mismos soste­

nian en el mayor nivel de cohesion e influencia. Esto es particularmente observable si 

se analiza detenidamente -Grafico 1 y Tabla 6- la evolucion de los grupos de mayor 

influencia y cohesion (C05-R01/C18-D04). A medida que se agregan nuevos actores 

disminuye su influencia y cohesion, hasta finalmente integrarse en un nivel de influen­

cia (.5) y de cohesi6n (.3) menar. AI 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 par 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 los municipios y comunas de la region, la que se combina con la preferencia de 

acciones tendientes a favorecer una utilizacion mas intensiva y coordinada de los 

servicios de la actividad turistica par parte del sector privado. 

Sin embargo, esta redeflnicion de las preferencias operada dentro de uno de 

los cliques de mayor influencia, no invalida 10 dicho respecto de las dificultades 

para la construccion del consenso -resultados conjetura 2- ya que las preferen­

cias se modifican en niveles de cohesion muy bajos /0 cual no constituye ninguna 

garantia respecto del mantenimiento de la nueva posicion. 

3.2. Relaeiones: un modo de monitorear el sistema de intercccion 

Las redes especificas de relaciones son un aspecto esencial del estudio de 

todo sistema de interacci6n ya que las mismas permiten un analisis en profundidad 

de la comunicabilidad e inteqracion sisternica. Los tipos de relaciones y la 

direccionalidad de las mismas -ernisor/receptor- refieren a la lnterpenetracion que 

opera no solo en terrninos comunicacionales sino tam bien de relaciones de tipo 

profesional 0 personal, es decir de la inteqracron que se observa en el mismo. 

Se contemplan aquf redes de relaciones especfficas: redes profesionales, 

consejo 0 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 tratamiento que bajo el programa structure se realiz6 de los 
datos consignados en Ja parte III de la entrevista (preguntas 4, 5. 6 y 7). Para su ana/isis se 
seleccionan los aclores mas centrales de cada red sequn el fndice de accesibilidad (primary form). 

15. La cornpleiidac del analisis hace irnposible realizar un estudio de todos los actores de cada 
red especifica. 

- 276­



PROBlEIvlAS Y ESTRATEGIAS PARA El DESARROllO ECONOMICO EN LA REGION .. 

uno de ellos tiene con los dernas acto res del sistema -ego-network- sequn su 

intensidad y la ubicaci6n del actor a partir del indice de influencia reputada. 

3.2. 1. Relaciones en las que media el interes 

Relaciones en las que media el interes son aquellas que los actores estable­
cen a partir de la prosecuci6n de objetivos determinados. EI rasgo dominante de 

las mismas es que imp/ican esferas determinadas de la vida de los actores y que 
en elias los individuos se rigen por principios de racionalidad en terrninos medics­

fines, beneficios y oportunidades. 

La materialidad caracterlstica de este tipo de relaciones se expresa en la orienta­

ci6n objetiva que subyace a su constituci6n. Las relaciones mediadas por el interes 

tienen fa particular condici6n que implican una bi-direccionalidad (aunque no haya 

siempre un reconocimiento bidireccional), y en todos los casos tienden a ser un dato 

confirmatorio respecto de quienes son los actores mas influyentesdentro del sistema. 

Generalmente cuando de las relaciones mediadas por el interes no hay un 

reconocimiento mutuo es porque reflejan condiciones asirnetricas por parte de los 
actores, sea porque refieren a una jerarqufa formal, sea porque se reconoce una 

serie de atributos 0 capacidades desiguales entre quien es enunciado como el 

destinatario de la relaci6n y su emisor. Las caracterfsticas hasta aquf descriptas 

son el marco en que se realiz6 el analisis de las relaciones profesionales y de 

asesoramiento profesional en la red. 

A partir de los supuestos teoricos arriba expresados se elaboraron las si­

guientes conjeturas: 

De acuerdo con las caracteristicas de este tipo de relaciones es expectable 

que los actores reconocidos con un alto nivel de influencia 0 poder sean 

aquellos que concentran un mayor nurnero de reconocimiento de relaciones 

en las que media el interes. 

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 lnteres seran preponderantemente actores del sector gubernamental. 

Simultanearnente, una caracterfstica particular de los actores receptores 

de relaciones es la escasa menci6n de relaciones de igual tipo respecto 
de los emisores. 

Cabe especular con una mayor reputaci6n 0 reconocimiento de accesibilidad 

-centralidad- hacia aquellos acto res que detentan recursos 0 capacidades 

especlficas referidas a subsistemas determinados del sistema general. 
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Existe una alta carrelaci6n en 10 que refiere al fndice de influencia 0 poder que 

poseen estos actores -Anexo, Tabla 4- con el alto reconocimiento de relaciones en 

las que media el interes que los dernas actares 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 com para con actares que con indices de influencia 

semejantes, no detentan condiciones similares en 10 que hace a las relaciones 

mediadas par el interes. Una cuesti6n quiza explicativa de ello sea que todos los 

del primer grupo revisten la caracterfstica de pertenecer al sector gUbernamental, 

bien local 0 provincial, y son parte del oficialismo. 

Esta particular condicion es especialmente relevante, ya que expresa un rasgo 

de la cultura politica que remite a ciertas caracterfsticas de clientelismo, donde las 

relaciones con los actores gubernamentales son preciadas en favor de los beneficios 

que reportan. Denota la importante presencia que se Ie asigna a los representantes y 

funcionarios del estado en la estrucfuracion de relaciones dentro del sistema, cual­

quiera el sector de pertenencia del actor que la refiere. Todo ello parece apuntar a la 

prominente funcion que se atribuye a los actores del sector gubernamental en 10 que 

refiere a mecanismos de inteqracion y mediaci6n dentro del sistema. 

Finalmente, y a proposito de la ultima afirmaci6n realizada, la diferencia que 

se observa entre relaciones profesionales y de asesoramiento profesional, es que 

en las segundas se reconoce un menor numero de act ores con alto Indice de 

accesibilidad pero no se verifica que los mismos pertenezcan a subsistemas dife­

renciados 0 altamente especializados. Dos de los actores mas reconocidos como 

fuente de asesaramiento son tambien actores ampliamente reconocidos a partir 

de las relaciones profesionales que los demas actores tienen con ellos -C01/B01­

mientras que el tercero -M03- es adernas de un politico en ascenso uno de los 

actores con mayor capacidad econ6mica en la region. 

Un hecho notable es que los actores con mayor accesibilidad s610 reconocen 

relaciones mediadas por el interes entre sl. 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 desempenan, en la ma­

yaria de los casos expresan un reconocimiento mutuo de estas relaciones. 

3.2.2. Relaciones fundadas en 10 empatfa 

Relaciones basadas en la empatia difieren de las anteriores ya que en elias los 

actores no se mueven guiados por un interes -y si este existe no se hace manifies­

to-, sino que resultan de la interaccion 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 relacion: suponen un involucramiento personal 0 lntirno y por ende poten­

cia las posibilidades de cornunicacion de los actares; y cumplen, en general, una 

tuncion integrativa del tejido social ya que refieren a los lazos sociales que operan 

en el sistema de interacci6n. Clasifican en este tipo de relaciones, las relaciones 

de amistad y de confianza, entre otras. 

Concentrar la investigaci6n en detectar las relaciones de confianza y amistad 

que presentan los actores con mayor lndice de accesibilidad (ego-network) se 

justifica plenamente. Primero, por el efecto persuasivo que dicha clase de relacion 

puede tener en la seleccion de alternativas, evaluacion de la situacion y conforma­

cion de apoyo en los procesos de decision; yen segundo terrnino par la condicion 

integradara que estos actores tienen en el sistema. 

Desde esta perspectiva se formularon las siguientes conjeturas de traba]o:" 

En las relaciones fundadas en la empatfa es expectable que los actores otor­

guen menos peso a las funciones 0 papeles a partir del caracter no instrumen­

tal que las mismas suponen. 

Consecuentemente con 10 afirmado anteriormente, es probable que los acto­

res con mayor lndice de accesibilidad sean otros 0 distintos de los mas alta­

mente reputados en las relaciones mediadas por el interes. 

Dentro de las relaciones ernpatlcas, las de amistad implican un abanico mas 

amplio -en nurnero y posicion- de actores que las de confianza personal que 

dan cuenta mas fehacientemente de la intensidad del vinculo. 

Respecto de las primeras conjeturas, los resultados del analisis se muestran 

negativos. EI supuesto te6rico subyacente a ella es que las relaciones de empatfa 

muestran aspectos distintos del sistema de lnteracclon, es decir que a partir de 

elias se inferirian relaciones intersubsisternicas. Sin embargo, de acuerdo a los 

datos relevados el sistema de interacci6n regional muestra una alta concentracion 

de los distintos tipos de relaciones en un conjunto determinado de actores. 

A proposito de la ultima conjetura se observa que exfsten diferencias sustan­

ciales entre las relaciones de amistad y de confianza. Especialmente en 10 que 

refiere a la selectividad que los actores reconocen a las ultirnas conforme al su­

puesto de intimidad y reciprocidad que en elias se expresa. Mientras que el re­

16. EI analisis realizado a partir de los datos es similar al utilizado en el esludio de las relaciones 
en las que media el interes -apartado precedenle. 
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conocimiento de amistad tiene un caracter mas laxo que permite una rnayorlnclu­

si6n de actores dentro del clrculo de relaciones de aquellos 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 sf, tanto la mayoria de las relaciones me­

diadas por el interes, como aquellas que aquf se han definido como ernpaticas, 
revela la centralidad unidimensional prevalente en el sistema de interacci6n regio­

nal, ast como tarnbien las estrechas relaciones que existen entre este conjunto de 

actores que constituyen el node 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 Ilega­

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 Ifmites ditu­

sos ya que en su interior se encuentran representados los intereses particulares de 

los dernas subsistemas. A partir de 10 dicho se comprende, mas claramente, el 
caracter preponderante tanto en relaciones mediadas por el lnteres, como en 

relaciones basadas en la ernpatla, de actores politico-gubernamentales, con ca­
pacidad de integraci6n y comunicabilidad sistemica. 

4. CONCLUSION 

Si bien el presente trabajo no se propuso analizar situaciones interactivas que 

comporten las caracteristicas de acci6n colectiva, la perspectiva sobre condicio­

nes que contribuirlan a la constitucion de la misma a traves del estudio de los 

problemas, el poder 0 influencia de los actores, los recursos de que disponen, asl 

como sus preferencias respecto de las acciones que se deben emprender para su 

soluci6n -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 0 cuestiones que irrumpen en 

su realidad como factores constrictivos 0 limitantes del desarrollo econ6mico 

expresan tambien el caracter polernico y conflictivo de las percepciones en el 

sistema interactivo. En este aspecto, cabe serialar que, existe un importante 

grado de consenso respecto de los problemas que en el nivel local pueden 

definirse de manera qenerica como cuestiones restrictivas a partir del estado 0 

situaci6n que en la realidad -problemas de infraestructura-, yen el nivel regio­

nal como Ifmites que resultan de las capacidades comunicativas de los actores 
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-incapacidad que se manifiesta en las dificultades para acordar politicas 0 

normativas comunes para el desarrollo. 
Este estado 0 disposici6n semejante respecto del diagn6stico de la situaci6n 

no se traduce, sin embargo, en acciones directas de los actores en favor de una 
discusi6n de las posiciones, con el prop6sito de decidir medidas 0 poltticas que 

pugnen por su soluci6n. La dificultad para definir acciones es quiza el oostacuio 

mas importante para la constituci6n de una acci6n colectiva que reuna a los acto­
res tanto a nivel local como regional para propiciar tareas y/o estrategias en favor 

del crecimiento econ6mico. EI conflicto de intereses es la cuesti6n enunciada por 

el mayor nurnero de actores -28 sobre un total 69-; ' 710 lIamativo de esto es, que el 
conflicto se presenta en todos los subsistemas: el politico, el econ6mico y el guber­

namental, al interior de cada uno de ellos y entre los mismos. 

Es quiza esta particular situaci6n la que explica el alto valor y reconocimiento 
que a nivel regional, los actores otorgan a los recursos autoritativos -refieren a la 

organizaci6n del espacio social, en tanto coordinaci6n y oportunidades de vida de 

los individuos-, los cuales son ponderados frente a los recursos materiales, es 

decir frente a aquellos que cornunrnente se piensan y analizan como cuestiones 

esenciales e inmediatamente implicadas en procesos 0 estudios de factibilidad 

sobre desarrollo y crecimiento econ6mico. 
En el caso estudiado la regi6n de Punilia, la posibilidad de elaborar estrate­

gias y poner en marcha acciones en favor del desarrollo econornico, acorde 10 

perciben los actores, s610 puede lograrse en la medida que los influyentes actores 

del subsistema politico, intensifiquen su capacidad de mediaci6n y articulaci6n 
entre las distintas localidades y actores de la regi6n. Lo cual supone, a su vez, un 
paso previo, constituir un espacio de discusi6n-deliberaci6n tanto al interior del 

subsistema politico, como hacia y entre los dernas subsistemas que se verifican en 
el sistema regional. 

Para finalizar cabe decir que: 1) las posibilidades de constituci6n de una ac­

cion colectiva al interior de cada localidad, parece una estrategia menos factible 

que si esta se define a partir de 10 regional; 2) los actores gubernamentales estan 

Ilamados a desemperiar un importante papel en su realizaci6n 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 regi6n, el turismo. 

EI diagn6stico de situaci6n realizado da cuenta del importante nivel de con­

senso que se registra entre los actores respecto de las definiciones de los proble­

17. Parte II: Pregunta 14. Los dernas actores refirieron cuestiones estructurales y/o 
gubernamentales. 
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mas que se enfrenta en materia de crecimiento y desarrollo econ6mico, asi como 
tarnbien a prop6sito de las estrategias y acciones para su soluci6n. Sin embargo, la 

escasa existencia de instancias deliberativas y de discusi6n, asi como de meca­

nismos de negociaci6n y/o concertaci6n, dentro del sistema de interacci6n regio­

nal se erigen como los principales obstaculos para la constituci6n de acciones 

que impliquen un compromiso colectivo en su realizaci6n. 
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ANEXO 

Tabla I\jQ 1. Obstaculos que enfrenta el desarrollo a nivel local (n=69)* 

,..----­

Problemas % 

Total % Publico" 

% 

Privado" 

Servicios Publicos 73.9 74.3 73.3 

Construcci6n y renovaci6n urbana 42.0 28.2 60.0 

Falta de viviendas 37.6 46.2 26.6 

Salud Publica 478 53.3 43.3 

Seguridad Publica 55.1 564 53.3 

Escaso desarrollo de actividades industriales 811 82.0 80.0 

Actividad comercial estacional 78.2 71.8 86.6 

Deficiencias en educaci6n 27.5 25.6 30.0 

Acci6n 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 del 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 acto res 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 NQ 2. Obstaculos para el desarrollo a nivel regional (n=69)*
 

Problemas % 

Total 

% 

Publico" 

% 

Privado" 

Escasa diversidad de actividades econ6micas y/o productivas 73.9 71.8 76.7 

Escaso desarrollo industrial 76.8 71.8 83.3 

Actividad comercial estacional 81.1 71.8 93.3 

Falta de infraestructura en comunicaciones 55.1 51.3 50.0 

Falta de una adecuada infraestructura en servicios 76.8 74.4 80.0 

Seguridad publica 55.1 59.0 50.0 

Falla de apoyo crediticio y financiero para la actividad econ6mica 89.8 92.3 86.7 

Carencia de acciones continuas en el area de turismo a nivel regiona 79.7 79.4 80.0 

Carencia de acciones continuas en el area de lurismo a nivel 

de su ciudad 

69.5 56.4 86.7 

Escasez y/o lalta de acciones para combatir el desempleo 78.3 74.3 83.4 

Deficientes y/o insulicientes acciones para el area de salud 31.8 23.1 43.4 

Deficientes y/o insuficientes acciones para el area de educaci6n 29.0 20.6 40.0 

Falta de acciones que promuevan el crecimiento econ6mico 

a nivel regional 

78.3 74.3 83.4 

Carencia de acetones con juntas de los municipios 

para la promoci6n del crecimiento econ6mico 

75.3 71.8 80.0 

Ausencia de acciones a nivel provincial para 

promover la regi6n en su conjunto 

91.3 92.3 90.0 

Carencia de acciones de cooperaci6n entre las distintas 

local ida des de la regi6n para mejorar la educaci6n 

y la atenci6n de la salud en la regi6n 

59.4 59.0 60.0 

• Se encuentran sinletizadas en la tabla las menciones que alcanzaron la categorfa de Muy 

Importante (1), de una escala de cinco categorfas que asumfan valores de Muy Importante a 

Nada Importante . 

•• Representa el porcenlaje de actores que de total del actores de cada sector reconocieron 

en la categorfa de Muy Importante cada problema. Sector Publico N= 39. Sector Privado 

N=30. 
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Tabla N2 3. Cuestiones problernaticas especfficas de la actividad turfstica (n=69)* 

~-

Problemas % 

Total 

% 

Publico" 

% 

Privado" 
f--. 

Falla de mantenimiento de los lugares publicos y 

recreaci6n y/o escasez de los mismo 

65.2 56.4 76.6 

Carencia de una polftica de comercializaci6n de turismo 78.3 71.8 86.6 

Escasa prornocion, publicidad 71.0 61.5 83.3 

Contaminaci6n ambiental 56.6 58.9 53.4 

Escasa y desactualizada estructura hotelera. gastron6mica, etc. 60.9 64.1 56.7 

Falta de credito para el sector turfstico 85.6 84.6 86.6 

Escasa conciencia turtstica por parte de la poblaci6n 

Falta de continuidad de polfticas turisticas encaradas 

60.9 56.4 66.7 

por el gobierno local 71.0 58.9 86.7 

Falta de continuidad de polfticas turlsticas encaradas 

por el gobierno provincial 

87.0 84.6 900 

Pollticas impositivas no favorabies al sector 69.6 59.0 83.3 

Ausencia de inversiones por parte del sector privado 79.6 692 70.0 

• Se encuentran sintetizadas en la tabla las menciones que alcanzaron la categorfa de Muy 

Importante (1). de una escala de cinco categorfas que asumfan valores de Muy Importante a 

Nada Importante. 

•• Representa el porcentaje de actores que del total de actores de cada sector reconocieron 

en la categorfa de Muy Importante cada problema. Sector Publico N= 39. Sector Privado 

N=30. 
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Tabla NQ 4 : Indice de Influencia por actorde la region de Punilla 

.29443 

.25626 

.25347 

.25086 

.24822 

.23990 

.22913 

.22073 

.22058 

.20458 

.20437 

.19360 

.18538 

.17701 

.17156 

.12810 

.11177 

.10905 

.10360 

.10092 

1.23778 

.91604 

.89684 

.75520 

.74432 

.67331 

.66524 

.64617 

.63529 

.60249 

.58881 

.58607 

.50428 

.44704 

.41983 

.38720 

.35452 

.32447 

.31361 

.29703 

Indice de Influencia 

Gubernamental provincial de Huerta Grande (UCR) 

Gubernamental provincial de Valle Hermoso (PJ) 

Gubernamental de Cosquin (UCR) 

Sector empresarial-comercial de Carlos paz 

Gubernamental provincial de Carlos paz (UCR) 

Gubernamental de Carlos paz (UCR) 

Gubernamental de Carlos paz (UCR) 

Gubernamental provincial de Huerta Grande (UCR) 

Medios de comunicaci6n de Carlos paz 

Gubernamental de La Falda (UCR) 

Gubernamental provincial de La Falda (UCR) 

Gubernamenlal provincial de Carlos paz (PJ) 

Gubernamenlal de Carlos paz (UCR) 

Politico no gubernamenlal de La Falda (UCR) 

Gubernamental de La Cumbre (UCR) 

Gubernamenlal de La Falda 

Politico no gubernamental de Cosquin (UCR) 

Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 

Ex-Gubernamental de La Falda (PJ) 

Ex-Gubernamental de Cosquin 

Actores 

Gubernamental provincial (Frepaso) 

Gubernamenlal de Santa Maria (partido Vecinal) 

Gubernamental de Huerta Grande (UCR) 

Gubernamental de Valle Hermoso (P J) 

Gubernamental provincial de Santa Maria (UCR) 

Gubernamenta\ de Cosquin (UCR) 

Politico no gubernamental de Carlos Paz (MAC) 

Ex-Gubernamenlal de Carlos Paz 

Ex-Gubernamental de Capilla del Monte 

Gubernamental de Villa Giardino 

Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 

Ex-Gubernamental provincial de Carlos Paz (UCR) 

Gubernamental de La Falda (UCR) 

Gubernamental de La Falda (UCR) 

Gubernamental de Carlos Paz (UCR) 

Sector empresarial-comercial de Huerta Grande 

Seclor empresarial-comercial de Carlos Paz 

Sector empresarial-comercial de Cosquin 

Ex-Gubernamental de Cosquin (PJ) 

Gubernamenlal de Carlos Paz (P J) 

Cod. 

C01 

CCl5 

C18 

R01 

801 

C13 

Ivm 

D04 

COO 

S10 

P04 

R10 

UOl 

L07 

G02 

A06 

AS02 

T01 

002 

816 

C17 

80s 

C02 

011 

Z02 

000 

007 

F02 

S08 

001 

817 

P03 

802 

M10 

ACfJ 

h/()4 

C12 

N02 

R07 

R02 
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Cod. Actores Indice de Influencia Influencia X por cuartil 

F03 Organizaci6n intermedia de La Falda 09266 

A12 Gubernamental nacional .09259 

Al0 Gubernamental de La Falda (UCR) .06546 

A13 Gubernamental nacional .06011 

R09 Asesor legal de La Falda .05738 

L02 Gubernamental Provincial .05738 

DOO Sector empresarial-comercial de Carlos Paz .05454 

C25 Gubernamental de Tanti .04645 

C10 Sector ernpresarial-comercial de Cosquln .04645 

V01 Gubernamental de La Falda (UCR) .04632 

C14 Politico no gubernamental de Carlos Paz (UCR) .03552 

P06 Organizaci6n intermedia de Carlos Paz .03540 

B18 Gubernamental de Carlos Paz (UCR) .02999 

A11 Gubernamental de La Falda (UCR) .02726 

P08 Medios de comunicaci6n de Cordoba .02459 

C15 Gubernamental de Huerta Grande (PJ) .02451 

M02 Politico no gubernamental de La Falda (UCR) .02186 

L03 Gubernamental de Huerta Grande (PJ) .01913 

H01 Medios de comunicaci6n de La Falda .01913 

S03 Sector empresarial-comercial de La Falda .01908 

P05 Gubernamental de Huerta Grande (UCR) .01906 

CC6 Gubernamental de Cosquln (UCR) .01636 

BlO Sector empresarial-comercial de Carlos Paz .01634 

V03 Gubernamental de Carlos Paz (UCR) .01366 

G04 Organizaci6n intermedia de Cosquin .01362 

Z01 Gubernamental provincial (FREPASO) .01093 

501 Organizaci6n intermedia de Carlos Paz .01093 

R04 Gubernamental de Cosqufn (UCR) .01093 

A05 Gubernamental de La Falda (PJ) .01093 

COS Organizaci6n intermedia de Carlos Paz .01089 Cuarto 

B08 Ciudadano .00820 0.00857 
N01 Sector empresarial-comercial de Carlos Paz 00818 

W01 Profesional de Cosquin .00817 

MOO Organizaci6n intermedia de La Falda .00817 

F01 Politico no gubernamental de Carlos Paz (UCR) .00546 

C11 Ciudadano .00273 

COO Profesional de Cosquin .00273 

A20 Politico no gubernamental de Cosquin (PJ) .00273 

R08 Sector empresarial -cornercial de C6rdoba .00000 

M13 Politico no gubernamental de La Cumbre (UCR) .00000 

B11 Medios de comunicaci6n de Carlos Paz .00000 
____L 
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Tabla NQ 5. Estructura de influencia regional: Presencia de sectores institucionales 

sequn influencia expresada en cuartiles. 

CUARTIL/SECTORES INSTITUCIONALES 12 22 32 42 

Medios de Comunicaci6n 1 2 1 

Politico No Gubernamental 2 1 2 3 

Sector Empresarial-comercial 1 4 3 3 

Profesional 1 2 

Organizaci6n Intermedia 2 4 

Ciudadano 2 

Gubernamental 14 11 10 6 

Ex-gubernamental 2 4 

Total 20 19 20 21 
I 

Tabla NQ 6. Cliques de actores, eslrategias y problemas para promover el desarrollo 

econ6mico regional. 

Cliques 
cE 

Actores 
Eslrategias Problemas 

C05-R01 Acciones de promoci6n de la actividad econ6mica por 
parte del gob. Pcial. 

Dificultades econ6mico-financieras 

C18-D04 Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios 
y comunas de la regi6n 

No existen coincidencias. 

P04-B01 No existen coincidencias. No existen coincidencias. 

U01-M03 No existen coincidencias. No existen coincidencias. 

S10-L07 No existen coincidencias. No existen coincidencias. 

C09-C17 No existen coincidencias. No existen coincidencias. 

D08-R10 No existen coincidencias. No existen coincidencias. 

D07-A02 Desarrollo de aclividades conjuntas entre los municipios 
y comunas de la region 

Falta de una decisi6n politico clara 
de los gobiemos locales en materia 
de politica de turismo. 

002-P05 No existen coincidencias. Dificultades econ6mico-financieras. 

G02-C09­ Acetones para favorecer una utilizaci6n 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 regi6n. 

C01-Z02 Acciones para favorecer una utilizaci6n mas intensiva 
y coordinada de los servicios de la actividad turistica por 
parte del sector privado. Acciones de promoci6n de la 
actividad econornica por parte del gob. Pcial. 

Dificultades econ6mico/financieras. 
Y dificultades para conciliar pro­
puestas e intereses econ6micos en 
pLJgla 
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r 
Cliques 

00 Estralegias Problemas 
Actores 

MlO-R01­ Desarrollo de actividades coruuntas entre los rnurucipios Dificultades econornico-financieras 
cae; y comunas de la region Y Acetones de prornocion de la 

actividad econornica por parte del gob. Pcial 

U01-M03­ Desarrollo de actividades conjunlas entre los municipios Dificullades econornicojfinancieras. 
B05 y comunas de la region. Y dificultades para conciliar propues­

las e inlereses eccoorrscos en pugna 

C18-D04­ Desarrollo de actividades conjunlas entre los municipios Dificullades ecorornicc-financieras 
R1~D08 y comunas de ta region. 

001-C01­ Acciones para favorecer una utilizacion mas intensiva Dificultades economico/financleras. 
Z02 y coordinada de los servicios de la actividad turlstica per Yddicultadesparaconciliarpropuestas 

parte del secter privado. Acciones de prornocion de la e intereses ecooornicos en pugna. 
actividad econ6mica por parte del gob. Pcial. 

B01-P04­ Acciones para faverecer una utilizacion mas intensiva Dificultades econornico-financieras 
C17 y coordinada de los servicios de la actividad turistica por 

parte del secter privado. 

B02-C05­ No exislen coincidencias. Dificultades para conciliar propuestas 
R01-M10 e intereses ec0n6micos en pugna. 

C01-Rl0­ Acciones para favorecer la radicacion de nuevas activida- Dificultades economtco/tinancieras. 
C18-D08­ des economicas a traves de inversiones por parte de los Ydificultadesparaconciliarpropuestas 
D04-001­ agentes privados locales. Y desarrollo de actividades con- e intereses econornicos en pugna. 
Z02 juntas entre ios municipios y comunas de la region. 

001-A09­ Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios Intereses politicos en pugna. Y difi­
D04-C18­ Ycomunas de la regi6n. Y acciones para faverecer una cuttades para conciliar propuestas 
D08-R10­ utilizacion mas intensiva y coord inada de los servicios de e intereses econornicos en pugna. 
Z02-C01 la actividad turistica per parte del sector privado. 

A06-C07­ Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios Dificultades econontco/tinancieras. 
F02 y comunas de la regi6n. Y Acciones tendientes a captar 

inversiones privadas de orden ancional e internacional. 

B17-V03 Acciones tendientes a captar inversiones privadas de Ydificukadesparaconciliarpropuestas 
orden nacional e internacional. e intereses economicos en pugna. 

D06-C02 Acciones de prornocion de la actividad econornica por No existen coincidencias. 
parte del gob. Pcial. 

A1O-B18 Acetones de prornocion de la actividad econornica por Dificultades econornicojfmancieras. 
parte del gob. Pcial. 

D07-301­ Acciones para favorecer una utilizacion mas intensiva Dificultades econornico/financieras. 
A02­ y coerdinada de los servicios de la actividad turistica per Ydificukadesparaconciliarpropuestas 

parte del secter privado. Y desarrollo de actividades con- e interesesecon6micos en pugna. 
juntas entre los municipios y comunas de la region. 

R02-L07­ Desarrollo de actividades conjuntas entre los municipios Dificukadestecncas para lIevaracabo 
310 y comunas de la region. Y acetones para favorecer una tareas conjuntas a nivel regional. 

utilizacion mas intensiva y coordinada de los servicios de 
la actividad turistica por parte del sector privado. 

• Los datos corresponden a las preguntas 5 de la Parte I y 14 de la Parte II de la encuesta. 
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EL MUNICIPIO ENTRE LA TRANSFORMACION 
Y LA CRISIS. LOS CORREDORES PRODUCTIVOS 
El'-I LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES 

Graciela S. Nafria 

1. INTRODUCCION 

EI presente trabajo comienza con la construccion de un marco teorico a partir 

de: el analisis y evaluacion de los cambios demoqraficos, econornicos y sociales 

que se produjeron en America Latina, como consecuencia de los procesos de 

dernocratizacion: las demandas crecientes y heteroqeneas de este nuevo modele 

de sociedad; las reciprocas influencias de los cambios econornicos-scciales y las 

transformaciones polfticas y la necesidad de un nuevo modele de qestion 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 problernatica 

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 situacion del Conjunto de Municipios de la Provincia de Buenos 

Aires, se plantea la conforrnacion de Consorcios de Municipios como propuesta 

de desarrollo regional, seleccionando al Corredor Productivo del Sudoeste para 

lIevar a cabo una Experiencia Piloto que contemple la transtorrnacion y moderniza­
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ci6n de la gesti6n, la promoci6n productiva, la promoci6n social y capacitaci6n. 

Cabe destacar que esta experiencia pilato forma parte del Proyecto "Plan Integral 

de Transformaci6n, Modernizaci6n, Promoci6n Productiva, Promoci6n Social y Ca­

pacitaci6n 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 palses de America Latina se han producido importantes 

cambios que podriamos agrupar en tres grandes grupos: cam bios dernoqraficos, 

cam bios sociales y cambios econ6micos, los cuales generan nuevos requeri­

mientos, nuevos tipos de demandas. 

Los programas y las polfticas que se dissnen e implementen deben tener en 

cuenta que se insertan en un proceso de cambio y transformaci6n de trascenden­

tal importancia (y no en una coyuntura determinada). 

Dos fen6menos distinguen a America Latina de otras experiencias: par un 

lado la celeridad con que los procesos de carnbio 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 proceso de transformaci6n, con 

enorme rapidez en los procesos, con acumulaci6n de tiempos hist6ricos distintos 

y donde se influyen mutuamente los cambios econ6micos, los cambios sociales y 

las transformaciones pollticas." 

Hist6ricamente existieron patrones centralistas de organizaci6n de las rela­

ciones territoriales -municipales 0 regionales que durante "los aries '80 colocaron 

a buena parte de los parses latinoamericanos ante un desaffo particular: la combi­

naci6n entre la voluntad de construcci6n de regfmenes dernocraticos y una gran 

crisis econ6mica, que obliga a redefinir las relaciones entre Estado y Sociedad; 

entre Gobierno y Mercado; entre Polftica y Economla"." 

La democratizaci6n implicarfa la superaci6n de la inestabilidad polftica de la 

regi6n, la ampliaci6n de la legitimidad para el manejo de la crisis y la mayor satis­

facci6n de las necesidades sociales. 

1. E. Fatetto, "Problemas de Transformaci6n Social en America Latina", en C6mo Enfrentar la 
Pobreza, Buenos Aires. Grupo Editor Latinoamericano, 1990. 

2. J. C Portantiero. "La Multiple Transformaci6n del Estado Latinoamericano", Caracas, Nueva 
Sociedad N° 104, 1989. 
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"Dado los cambios sociales y econ6micos experimentados a nivel local, 
como las demandas de democratizaci6n municipal 0 regional, las 

actuales formas de organizaci6n territorial estan cambiando. EI nuevo 

Estado, para tener una mayor eficacia politica y econ6mica, necesita ser 

mas legftimo desde el ambito local.? 

La descentralizaci6n administrativa constituye uno de los espacios mas privi­

legiados de integraci6n entre los procesos de modernizaci6n y democratizaci6n: 

"... las politicas de descentralizaci6n que impulsen y refuercen, tanto mecanismos 

locales de eficacia y racionalizaci6n de la gesti6n, como de una mayor participa­

ci6n y representaci6n en el sistema local de toma de decisiones, tortaleceran la 

articulaci6n entre los distintos niveles del Estado y las condiciones de las socieda­

des regionales 0 locales con las consiguientes ventajas para la inserci6n dinarni­

ca de cada espacio econ6mico especifico en la economfa global, adernas de 

lograrse una representaci6n mas genuina de los intereses locales a nivel central".' 

En los ultirnos aries, a partir de la crisis del sector publico se instal6 a nivel 

internacional el debate sobre los alcances y el funcionamiento del Estado: "l.C6mo 

hacer eficiente el Estado actual, que presenta bajos niveles de productividad en 

extensas areas? l.C6mo abrir ese Estado y transformarlo en un Estado a tone con 

las bases del proyecto dernocratico, en un Estado cercano a la ciudadanla, trans­

parente y dispuesto ala comunicaci6n, al dialoqo 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 traves de las leyes 

de Reforma del Estado y Emergencia Econ6mica, en agosto de 1989, conformando 

el marco normativo para su implementaci6n. 

"Los lineamientos de politica establecidos son: desestatizaci6n, 

externalizaci6n, descentralizaci6n, subsidiariedad y desregulaci6n a partir 

3. F. Calder6n y M. Dos Santos. "Hacia un nuevo orden estatal en America Latina: Veinte Tesis 
soclopoliticas y un corolario de cierre", CLACSO. Buenos Aires. 1990. 

4. F Calder6n y M. Dos Santos, op. cit. 

5. Coloquio Internacional "La Reforma del Estado: Desaffo para la Dernocracia", Caracas, 1988. 
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del objetivo de conformar un sector publico con capacidad de decision, 

modemo, eficiente y mejorar la asiqnacion y utillzacton de los recursos." 6 

Se avanz6 en un proceso global de reconversion del Sector Publico Nacional 

y Provincial que incluy6 el saneamiento financiero, la reforma estructural y la rede­

finici6n de las competencias de estos dos niveles de gobiemo. En 1992 se concre­

to la transferencia de servicios educativos, de servicios de salud y proqrarnas 

sociales del ambito nacional al provincial, con la finalidad de "acercar la funcion 

publica a los ciudadanos, incrementar la influencia de los residentes en provincias 

y municipios y dotar de capacidad plena de qestion al poder local".' 

La firma de los Pactos Fiscales perrnitio visualizar un ordenamiento secuen­

cial de medidas que responden al intento por lograr una transtorrnacion estructural 

en las relaciones econ6mico-financieras intergubernamentales. 

La Naci6n y las Provincias se comprometen a definir una estrategia conjunta 

para la resoluci6n de los problemas y el sana funcionamiento de la economia. 

EI Pacto Fiscal I apunt6 a mejorar la asiqnacion macro de los recursos estatales 

y contribuyo 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 relacion Nacion-Provtncias 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 descentralizaclon y la accion 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 transformaci6n y reequipamiento, que solo sera posi­

ble enfrentar en el marco de programas de reforma administrativa. 

Los pactos fiscales resultan instrumentos necesarios pero insuficientes para 

lograr el reordenamiento econ6mico financiero global de las provincias. En este 

6. H. Domeniconi; R. Gaudio y A. Guibert, "Hacia un Estado Modemo: el Programa de Reforma 
Administrativa", Boletfn Informativo Techint N° 269, Buenos Aires, 1992. 

7. A. Rofman, "EI Proceso de Descentralizaci6n en America Latina: Causas, desarrollo y 

perspectivas", CLAD, Caracas, 1990. 
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sentido. se sostiene que la (mica 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 torrnulacion de una 

nueva Ley de Coparticipacion Federal. 

Esta ley serla un instrumento para marcar el rumbo de la reconversion del 

sector publico y privado en las provincias y tendria la fuerza institucionaf que 

requiere una polltica de largo plazo. Asimismo, apuntarfa a corregir las asirnetrlas 

estructurales en los mecanismos de distribucion espacial del ingreso existentes. 

EI Or. Carlos Saul Menem, en su discurso ante la Asamblea Legislativa con 

motivo de la asuncion de su segundo mandato presidencial, expreso: "La demo­

cracia federal es una democracia dinarnica, basad a en relaciones de coord ina­

cion entre las provincias, de las provincias con sus municipios y de las provincias 

con la Nadon". 

Consecuencia de 10 anterior es la necesidad de coor dinacion 

intergubernamental "abarcando el debate, diserio y ejecucion de polfticas publi­

cas consensuadas en todo el ambito del pals". 

"EI desaffo de fortalecer el federalismo a traves del nuevo regimen 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."8 

Virtualmente concluida la fase inicial de ajuste cualitativo en las estructuras 

organizativas del sector publico, la nueva etapa debera estar signada por fa pres­

tacion eficiente de los bienes y servicios del Estado y donde el aspecto clave de las 

politic as sera la calidad de la gestion publica. La meta es iniciar el proximo siglo 

con una conticuraclon diferente del Estado, partiendo de una premisa basica: 

acercar las estructuras pubncas a los usuaries. 

La nueva Constitucion avanza en el reconocimiento de la autonomla 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 descentralizacion de servicios se priorice la proximidad 

entre prestatarios y usuarios, la eficiencia y el control. 

En relacion directa al grado de avance y profundizacion del proceso de des­

centralizacion iniciado con la finalidad de aproximarse a los beneficiarios de las 

8. "Bases y Propueslas para un nuevo Regimen de Coparlicipaci6n Federal de Impueslos", Asap, 
1995 
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pollticas, el sector publico municipal habra de adquirir un creciente protagonismo 

en la provision de bienes y servicios de naturaleza esencialmente local. 

En el nuevo escenario que vive la Argentina hoy, la refarma 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 

alii definir las estrategias aplicables. 

4. LA SITUACION DE LOS MUNICIPIOS DE I.A PROVINCIA DE BUENOS AIRES. 
LOS CONSORCIOS MUNICIPALES COMO ESTRATEGIA DE DESARROllO 
REGIONAL 

Entre 1991 Y 1995 el gasto publico municipal aument6 el 70%, destlnandose 

55% al Gasto en Personal y el 30"10 a Bienes y Servicios No Personales. 

En 1995 el gasto total del conjunto de los Municipios bonaerenses se estima 

en $ 3.200 miliones, ascendiendo los lngresos Jurisdiccionales a $ 1.530 millones 

y los Ingresos par coparticipaci6n a $ 826 millones. 

EI 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 Tasade Inspecci6n 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 terrninos generales la prcblematica actual de los municipios es la siguiente: 

En 10 econ6mico financiero, ausencia de programaci6n presupuestaria del 

gasto e inexistencia de programaci6n de caja: alta incidencia de la deuda flotante 

de arrastre; baja cobrabilidad y ausencia de mecanismos de fiscalizaci6n. 

En el area de personal, desactualizaci6n e inexistencia de programas de ca­

pacitacion: desjerarquizaci6n y desprofesionalizaci6n; marcada incidencia del 

gasto en personal. 

En el area organizacional, estructuras rfgidas; inexistencia de delegaci6n de 

funciones en los diferentes niveles de decisi6n 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, desconexi6n entre las areas de informatica del munici­
pio y de contadurfa; procesamiento manual de la informaci6n; inexistencia de 

informacion gerencial para la toma de decisiones. 

Las dificultades de orden econornico y las crecientes demandas sociales en 
el ambito municipal, requieren intensificar en las regiones la bUsqueda de solucio­

nes efectivas que deceran involucrar a productores, empresarios y organizacio­

nes sociales para encontrar alternativas de organizaci6n econ6mica que posibili­
ten ampliar y diversificar los negocios locales, racionalizar el uso de los recursos 
financieros e intensificar la utilizaci6n productiva de los recursos disponibles. 

Considerando que 23 provincias argentinas tendran que activar el desarrollo 

intermunicipal y que en cada una deberan ocurrir procesos de asociaci6n de 

municipios para la institucionalizaci6n de, al menos, 4 6 5 microrregiones de pro­

gramaci6n, se estima que el pais asistira en los pr6ximos aries a la formaci6n de 
mas de 100 microrregiones constituidas por el asociativismo intermunicipal. 

"En efecto, s610 en sus bases provinciales y municipales se pueden 

regenerar las celulas de la organizaci6n social, experimentar canales 

apropiados de participaci6n ciudadana, ampliar los niveles de ocupaci6n, 
movilizar las comunidades para alcanzar creciente equidad social y 

consolidar las bases materiales de la producci6n."'° 

La Ley Orqanica Municipal preve en su articulo 43, la asociaci6n de dos 0 mas 

Municipalidades, para promover el progreso urbano y rural, a traves de la figura de 

consorcios. En ese marco, se integra en Pigue 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 asociaci6n intermunicipal y compromi­
so productivo. 

EI 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 adernas 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 cuesti6n regional en Argentina", Buenos Aires, Fundaci6n Integraci6n, 
1995. 
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Municipios Integrantes del Corredor Productivo 

EI denominado Corredor Productivo del Sudoeste comprende el espacio geo­

qratico de los distritos de 

• Adolfo Aisina 

• Carmen de Patagones 

• Coronel Dorrego 

• Tres Lomas 

• Coronel Pringles 

• Benito Juarez 

• Coronel Rosales 

• Carlos Pellegrini 

• Coronel Suarez 

• Salliquello 

• Villarino 

• Daireaux 

• General La Madrid 
• Guamini 

• Laprida 
• Puan 

• Saavedra 

• Torquinst 

La zona se caracteriza por la explotacion agropecuaria extensiva propia de la 

region bonaerense V que en la actualidad se encuentra en decadencia como 

modelo econornico, debido al proceso centralizador V concentrador de riquezas 

que atecto a nuestro pais en las ultirnas decadas V las desventajas productivas que 

presenta en la actualidad el mercado internacional. 

Como consecuencia de la crisis economica del modele agrario se da un 

acelerado proceso de pauperizacion V rnarqinacion social que redunda en el 

exodo de pobladores en busca de posibilidades de empleo Vlo potenciales merca­

dos a las inversiones prcductivas (en la ultima decada disrninuyo en un 15% la 

poblacion general de la region). 

Las principales demandas rnunicipales de la region se centran en provision 

V arnpliacion de las redes de agua potable V gas, provision de energia electrica, 

pavimentacion. construccion de viviendas del tipo econornico, infraestructura es­

colar V particularmente prornocion V desarrollo de proyectos agroindustriales, in­

dustriales, de servicios turisticos, petroqufmicos, de desarrollo pesquero V de opti­

rnizac'on del sistema de regadio en el valle inferior del Rio Colorado, entre otros. 
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Objetivos fundacionales del Corredor!' 

EI Estatuto Social del Consorcio establece principios basicos de cooperaci6n, 

coordinaci6n y compromiso municipal en la asociaci6n productiva regional, acor­

de a las exigencias de la reconversi6n econornica, el bienestar de la poblaci6n y 

el desatio que implica la modernizaci6n de los municipios en el marco de al trans­
formaci6n econ6mico-social. 

En el articulo 5 se establecen los objetivos del consorcio: 

• Radicaci6n de PyMEs, microemprendimientos y unidades productivas en la 

regi6n delimitada por el Corredor. 

• Reducci6n de costos productivos. 

• Fomento de la asociaci6n de productores bajo las personas juridicas conve­

nientes para acceder al apoyo crediticio (UTE,Cooperativas, Joint Venture,etc.). 

• Fomento del desarrollo de las actividades intensivas y extensivas, respetan­

do el medio ambiente. 

• Fomento del turismo regional aprovechando las distintas posibilidades que 

brindan qeoqratica y topoqrancarnente los integrantes del Corredor Productivo. 

• Gesti6n y difusi6n de fuentes de financiamiento. 

• Creaci6n de un equipo de coordinaci6n, planificaci6n y ejecuci6n de los 

proyectos, emprendimientos y trabajos que revistan las caracterlsticas de Pro­

yectos del Corredor. 

• Producci6n de bienes y servicios a traves del Consorcio, 0 la asociacion de 
ests con el sector privado, 0 del sector privado radicado en las areas de los 

municipios miembros, privilegiando las ultimas figuras y considerando de total 

transitoriedad la primera. 

• Desarrollo de un organismo regional que posibilite establecer normas de 
calidad, gestione habilitaci6n de productos y certifique la excelencia de los 

bienes producidos en la regi6n. 

11. Fuente: Estatuto Social del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires, 
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Estrategia Regional 

Los Municipios asociados se comprometen en un esfuerzo conjunto a imple­

mentar una estrateqia regional que contemple: 

• EI ordenamiento fiscal e impositivo que permita racionalizar el presupuesto 
municipal, estableciendo un gasto comunal con alta productividad yeficiencia 

• EI saneamiento urbano y ambiental de la regi6n 

• La sisternatizacion de la informaci6n financiera y econ6mica de la regi6n 

con el objeto de optimizar las decisiones de gerenciamiento y planificaci6n 

indicativa del distrito 

• La coordinaci6n de acciones municipales conjuntas para garantizar la co­

operaci6n distrital y la racionalidad productiva de la regi6n 

• Determinar, a traves del Consorcio, las prioridades regionales y la fijaci6n de 

objetivos y sectores estrateqicos destinados a promoverse par vta de pollticas 

activas de desarrollo. 

ldentificocion de Areas Estrategicas 

La regi6n del corredor patag6nico bonaerense posee un multiplicidad de re­

cursos y requiere de pollticas diferenciales. 

Los sectores de mayor relevancia estrateqica son los siguientes: 

• Petroquimica: incremento de la producclon de PVC. 

• Ouimica fina: empresas con neto sesgo exportador 

• Pesca: desregulaci6n del sector y acuerdos realizados con la CEE. 

• Turismo: infraestructura para estimular el turismo regional 

• Explotaci6n de minerales: acuerdo federal minero 

• Producci6n agropecuaria: uso intensivo de recursos para favorecer el erect­
miento de pequenos product ores. 
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En este marco el Consorcio define su estrategia productiva, basado en activi­

dades de explotaci6n intensivos que posibihtaran: 

• Generar alto nivel de demanda laboral de corto plazo 

• Evitar el desarraigo con sus consecuencias sociales adversas 

• Promover la utilizaci6n intensiva y de alta productividad de los recursos 
econ6micos de la region 

• Establecer un nuevo desarrollo integrado de los factores de la producci6n 

• Diversificar el sistema productivo, permitiendo el acceso a sectores tradicio­
nalmente excluidos del modelo productivo 

Proyecto de Gestion de Financiamiento 

EI Proyecto de Reconversi6n agroindustrial de las pequerias localidades, 
focaliza su atenci6n en el area estrateqica de producci6n agropecuaria, y esta 

integrado por tres subproyectos especificos, para los cuales el Corredor Producti­

vo solicit6 financiamiento al Programa Federal de Solidaridad (PROSOL). 

a. Proyecto de Cultivos Forzados 

Se trata de la explotaci6n intensiva de 141 modules productivos de hortalizas, 
legumbres y berries, que oeneficiara a 141 pequenos productores rurales, crean­

do 700 puestos de trabajo. 
Los 141 invernaderos programados qeneraran una produccion de 1.680 tone­

ladas anuales de hortalizas, que en su primera etapa alcanzara a abastecer el 6% 
del mercado zonal; proyectandose un crecimiento estimado de 9.800 toneladas 

para el ario 2.000 (35% del mercado regional). 

Los invernaderos se distribuyen entre 40 localidades que integran el Corredor 

Productivo -donde se desarrollara la explotacion de tomates, pepinos, frutillas, 

lechuga, brocoli 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 Grat. La Madrid 10 invernaderos 
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Partido de Laprida 10 invernaderos 

Partido de Salliquel16 3 invernaderos 

Partido de Pringles 8 invernaderos 

Partido de Puan 16 invernaderos 

Partido de Daireaux 4 invernaderos 

Partido de Guaminf 2 invernaderos 

Partido de Cnel. Suarez 4 invernaderos 

Para garantizar la ejecuci6n del subproyecto de cultivos forzados se estable­

cieron 4 sectores constituidos por subregiones que seran supervisadas por cuatro 

Ingenieros Agr6nomos (uno por zona) y un total de 22 monitores. 

Asistencia Tecnica 
EI sistema disenado para asistir tecnol6gicamente a los invernaderos que se 

encuentran en producci6n, consiste en un programa de visitas cada 15 dlas, du­

rante el perfodo comprendido entre el 1 de septiembre de 1994 y el 30 de diciem­

bre de 1995, a cargo de los Ingenieros Agr6nomos especializados en cultivos 

forzados. 

La visita abarcara los aspectos de manejo global de los cultivos a implantar, 

elecci6n de variedades, preparaci6n del suelo, manejo de las variables agrocli­

rnaticas del invernadero. 

Capacitaci6n 
Considerando la importancia que tiene la transferencia de tecnologia, se 

irnplernentara un programa de cursos sobre todos los aspectos relacionados con 

el manejo de cultivos forzados. 

b. Subprayecfo Creaci6n de un Centro Regional de Control de Calidad 

La necesidad de alcanzar altos niveles de producci6n y eficacia a traves del 

uso intensivo de los recursos se complementa con lograr una excelente calidad de 

los productos, que posibilitan la captaci6n de nuevos mercados perfilando, a futu­

ro mediato, la posibilidad de exportaci6n de la producci6n realizada por el Corre­

dor Productivo. 

Disponer de un Centro de Control de Calidad, que cuente con los adelantos 

tecnicos necesarios Ie perrnitira al Consorcio tener infraestructura propia para evitar 

todo tipo de intermediaciones, abaratar costos de investigaci6n y control y garantizar 

los objetivos previstos en el proyecto en cuanto a producci6n y distribuci6n. 

Es desde una perspectiva global del proyecto que debe dimensionarse la 

importancia que reviste para el Corredor Productivo la creaci6n de un Centro de 
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Control de Calidad moderno, que facilite y agilice la informacion necesaria para la 

toma de decisiones, garantice la calidad de los productos a comercializar y resulte 

el componente tecnico que garantice la produccion intensiva de la region. 

c. Subproyecfo Creaci6n de un Centro de Estudios, Comunicaciones e 
Informatica 

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 planiflcacion, asesoramient , elabora­

cion y presentacion de proyectos al Corredor, centralizar y difundir toda ra informa­

cion 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 traves de 

este Centro se procedera a generar y recoger informacion sobre el estado so­

cloeconornico de la region, la identificacion del capital social basico existente, la 

descripcion del funcionamiento del modelo econornico y social, el comportamien­

to de las variables exoqenas y endoqenas, 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. 

Adernas, este Centro debe proyectar y supervisar las actividades de comer­

cializacion y distrtbucion de los bienes producidos en el Corredor Productivo. 
Realizar invesfiqacion 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 relacion con el 

Mercosur, Cornercio Interior y Exterior con el proposito de garantizar la apertura de 

nuevos mercados. 

Tarnbien se preven actividades de capacitaclon y supervision de los empren­

dimientos, proponer estrategias productivas y comerciales, 0 asistir al Consorcio 

en los aspectos tecnicos del Corredor Productivo. Para poder cumplimentar esta 

tarea los solicitantes plantean la necesidad de contar con equipos de cornputa­

cion modernos que a traves de la instalacion de una red informatica garanticen 

una cornunicacion f1uida entre los municipios miembros y las 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 PRODUCTlVA, PROMOCION SOCIAL Y CAPACITACION • 
CORREDOR PRODUCTIVO DEL SUDOESTE DE LA PROVINCIA DE BUENOS 
AIRES. EXPERIENCIA PILOTO 

Situaci6n Actual 

EI Plan Integral de Transformaci6n, Modernizaci6n, Promoci6n Productiva, 

Promoci6n Social y Capacitaci6n plantea actuar sobre el Consorcio de Munici­

palidades "Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires". 

que propene el establecimiento de una polltica de desarrollo propia, a partir de 

sus municipios integrantes, reales conocedores de las necesidades concretas 

de sus comunidades. Contempla ademas el desatro de convertir a cada muni­

cipio en empresas sociales, capaces de programar y ejecutar el desarrollo de 

las comunidades distritales, promoviendo la interacci6n del sector publico y 
privado, mediante un proceso de inversiones de alta complementariedad. Den­

tro del Consorcio, dos municipios significativos son los de General La Madridy 
Laprida, raz6n por la cual han side priorizados para desarrollar en su ambito la 
Experiencia Piloto. 

EI Plan contempla brindar respuesta a las necesidades estrateqicas de estos 

municipios, acordes a las exigencias de la reconversion econornica, el bienestar 
de la poblaci6n y el desafio que implica la modernizaci6n de los mismos, en el 

marco de la transformaci6n econ6mica y social del pais y la inserci6n en el 

Mercosur que viene instrumentando el Gobierno Argentino en los ultirnos aries. 

Los municipios miembros del consorcio presentan en la actualidad situacio­
nes socioecon6micas crlticas, sumado a esto, la problematica del desempleo en 

la Provincia de Buenos Aires, que alcanza uno de los valores mas altos de la serie 

hist6rica provincial y nacional. 

EI Plan Integral se sustenta en los Programas de: 
=> Transformaci6n y Modernizaci6n 

=> Promoci6n Productiva 
=> Promoci6n Social y Capacitaci6n 

que para su instrumentaci6n representan los componentes del mismo, en inte­

raccion recfproca. 

EI componente de Transformaci6n y Modernizaci6n tiende a garantizar el sa­

neamiento financiero, el reordenamiento y refuncionalizaci6n de las estructuras 
orqanicas de los municipios, la introducci6n de mejoras en la programaci6n y 
asignaci6n estructural del gasto, la recomposici6n del empleo publico municipal, 

el desarrollo integral de sus recursos humanos, la reestructuraci6n y fortalecimien­
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to de la recaudaci6n y el mejoramiento de los servicios municipales (Salud, Re­

creacion, Deportes, Cultura y Accion Comunitaria, entre otros). 
EI componente de Prornocion Productiva tiende a garantizar la reubicacion 

laboral, la dernocratizaoion de las decisiones y el apoyo a la dinarnizacion econo­
mica de la region y contempla complementar el esfuerzo del gobierno nacional, 

provincial y de los municipios del consorcio, aportando a la insercion del mercado 
productivo del Corredor en el Mercado Cornun del Sur -Mercosur- como a la con­
creclon de los objetivos parciales de los proyectos en ejecucion, a traves de su 

financiamiento. Particularmente en el de Reconversion Agro Industrial, que con­

templa una amplia participacion de los pequerios productores rurales de la region 

y un alto impacto en la qeneraclon de empleo en el corto plaza. 

Por ultimo, el componente de Prornocion Social y Capacitacion tiende a forta­

lecer la orqanizacion comunitaria, 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 polfticas conjuntas: 

robustecer el rol del consorcio "Corredor del Sudoeste de la Provincia de Buenos 

Aires" en la escena de la polftica provincial, nacional e internacional, y mejorar la 
administraci6n y el gerenciamiento institucional de los municipios. 

Objetivos del Proyecto 

Objetivo General: 

Preparar un Diaqnostico ejecutivo y diseriar y asistir la ejecucion de un Plan 

Estrateqtco de Transtorrnaclon y Modernizacion de la Gestion Municipal, garanti­

zando la reubicacion laboral, apoyando la dinarnizaclon econornica, mejorando la 

cooperacion en materia de planiticacion y politicas conjuntas y reforzando la soli­
daridad productiva, social y regional. 

Objetivos Especllicos: 

• Introducir rnejoras en la asiqnacion del gasto 

• Incrementar la recaudacion y disminuir la evasion impositiva 

• Desarrollar integralmente y jerarquizar los Recursos Humanos 

• Lograr una mayor eficiencia en la qestion 

• Mejorar la calidad de las prestaciones y la atencion a los contribuyentes 

• Fortalecer la capacidad de los municipios para orientar la transtorrnacion 

productiva 
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• Transferir a las organizaciones de la sociedad local el "know how" necesario 
para la realizaci6n de diversas actividades relacionadas con la ejecuci6n de 

instrumentos de desarrollo econ6mico y social 

• Estructuras polfticas desde las problernaticas especificas de los municipios 

• Redefinir el papel del Estado municipal: de prestador de servicios a planifica­

dor activo de prioridades de promoci6n social 

• Fortalecer las politicas sociales tendientes a la radicaci6n efectiva de la 

pobiacion potencialmente emigrante a los grandes centros urbanos 

• Impulsar y desarrollar acciones de reconversi6n y reinserci6n laboral del 
personal municipal afectado por el redimensionamiento y modernizaci6n 

del municipio 

Plan Integral de Transformaci6n, Modernizaci6n, Promoci6n Productiva, Promo­

ci6n Social y Capacitaci6n de los Municipios de General La Madrid y Laprida 

COMPONENTES 

TRANSFORMACION
 
Y
 

MODERNIZACION
 

PROMOCION
 
PRODUCTIVA
 

PROMOCI6N
 
SOCIALY
 

CAPACITACI6N
 

- Cambio estructural de la Definicion y evaluacion de Definicion de componentes de Promoci6n 

orqanizacion mstitucional del proyectos productivos en Social en funci6n de las prioridades fijadas 
munrcrp.o base a las prioridades fiia­ por el municipio y por los sujetos portado-

das por el municipio, toman- res de necesidades bas.cas insatisfechas 1-Fortalecimiento de las areas 
do como eje fundamental el de los grupos asociativos prirnarios, de de recaudaci6n 
redimensionamiento. acuerdo a su redimensionamiento y a los 

- Modernizaci6n de la gesti6n 
proyectos productivos. - Invernaderos administrativa 

- Control de Calidad - Reconversion laboral 
- Mejora en ta caudad de las 

- lrwestiqacion de mercado - Salud (Medicina Preventiva) 
prestaciones y en la atencion 

-PyMEs -Capacitaci6n(cursede Socioanimadores 
de los conlribuyentes - Microemprendimientos con Orientaci6n Social y Econ6mica) 
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Marco General y Objetivos de los Componentes 

Componente: Tronslotmacion y Modernizacion de la Gestion Municipal 

En la actualidad la situacion general de un conjunto importante de munici­

pios de la regi6n Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires es crftica en sus 

aspectos organizativos, estructurales, administrativos, econ6micos y financie­

ros. Estructuras de personal sobredimensionadas, ausencia de informacion inte­

grada a nivel gerencial para la toma de decisiones, desjerarquizaci6n de la 

carrera administrativa municipal, son algunos de los aspectos que afectan la 

eficiencia de la gesti6n operativa. 

EI contexto socioecon6mico nacional ha coadyuvado al bajo fndice de 

cobrabilidad de la tasa de servicios, 10 que sumado al ajuste en la ccparticipacion 

y a la transferencia de algunos servicios que los gobiernos provinciales delegaron 

a los municipios, genera la necesidad de atenclon de nuevas ternaticas, 

Todo esto hace necesario forta/ecer institucionalmente a los municipios con 

el prop6sito de identificar y definir las medidas tecnicas, economicas y sociales 

a implementar, diseriar un planeamiento preciso para la toma de acciones en 

tiempo y forma, y minimizar los costos sociales en este inexorable proceso pro­

ceso de transformaci6n. 

Esta profunda transtorrnaclon de los roles y funciones del sector publico y la 

necesidad de dinamizar y crear las condiciones para el desarrollo econornico, son 

temas que deben abordarse coordinada y paralelamente. 

La complejidad de la problernatlca requiere la profundizaci6n de cada una de 

las situaciones presentadas y el desarrollo de programas integrales de Transfer­

mac ion y Modernizacion del Municipio tendientes a garantizar el saneamiento 

financiero, el reordenamiento y la refuncionalizacion de sus estructuras organ i­

cas; mejoras de la programaci6n y asiqnacion estructural del gasto; recornposi­

cion del empleo pubtico municipal; el desarrollo integral de los recursos humanos, 

la reestructuraci6n y fortalecimiento de la recaudacion y el mejoramiento de los 

servicios municipales (salud, recreaci6n, deportes, cultura y ace ion comunitaria). 

Componente: Protnocion Productiva 

En las pequerias localidades, como es el caso de los municipios de Gral. La 

Madrid y Laprida, los niveles de actividad econornica de la produccion local, y 

por ende el bienestar social de la poblacion, se encuentran altamente 

influenciados por las politicas que orientan el gasto publico de los gobiernos 

municipales: un significativo nurnero de familias depende en forma directa del 

empleo municipal; otra gran proporcion se encuentra vinculada a las actividades 
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y servicios municipales como proveedores de bienes 0 prestadores de servicios; 

mientras que la mayorfa de los ciudadanos dependen de los servicios sociales 
prestados por el municipio. 

La "idea fuerza" de esta Propuesta, es que, a diferencia de los esquemas 

tradicionales de ajustes en la administraci6n publica municipal, tanto la transfe­

rencia al sector privado 0 a diferentes formas asociativas de la producci6n de 

bienes y prestaci6n de servicios municipales no esenciales, como en el desarro­

llo de las potencialidades productivas 0 de servicio del municipio, garantice, por 

una parte, la reconversi6n y reinserci6n laboral del personal actualmente afecta­

do a esas actividades 0 detectado como excedente en la dotaci6n municipal, y 

por otra parte, el maximo grado de participaci6n de las organizaciones sociales, 

productivas y gremiales que tienen actuaci6n en los municipios de Gral. La Ma­

drid y Laprida Simultaneamente se pretende extender el beneficia de estas pro­

puestas a los sectores socio-productivos no directamente vinculados al aparato 

municipal, mediante la reconversi6n, modernizaci6n y fortalecimiento de la base 

econ6mica local. 

Componenfe: Ptomocion Social y Copacitocion 

Fortalecer la economia para contribuir al saneamiento y reforma del mundo 

del trabajo y, especialmente, reforzar la solidaridad productiva, social y regional; 

mejorar la cooperaci6n en materia de planificaci6n y politicas conjuntas; robuste­

cer el rol del Corredor del Sudoeste en la escena de la politica provincial y nacio­

nal; mejorar la administraci6n y el gerenciamiento institucional. 

Como horizonte de integraci6n, el Corredor Productivo del Sudoeste de la 

Provincia de Buenos Aires de la Republica Argentina ha de impulsar la profundiza­

ci6n de los contactos comerciales y de intercambio en el emergente contexto del 

Mercado Cornun del Sur (Mercosur). 

Fundomentocion politico y socioeconomico 

• Estructuraci6n de pollticas desde las problernaticas especfficas de los muni­

cipios integrantes del Corredor, como reales conocedores de las N. B. I. 

• Interacci6n de nivelesestadualesen la definici6nconjunta de politicas sociales 

• Redefinici6n del papel del Estado Municipal: de prestador de servicios a la 

planificaci6n activa de prioridades de promoci6n social 

• Fortalecimiento de las politicas sociales, tendientes a la radicaci6n efectiva 
de la poblaci6n potencialmente migrante a los grandes centros urbanos 
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• Adecuaci6n de las planificaciones sociales frente a los procesos de Moder­

nizaci6n y Reforma de los Municipios en el Marco de la Transformaci6n Eco­
n6mico-Social de la Argentina de fines de siglo. 
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La politica social local
 



ESTILOS DE GESTION Y POLiTICAS SOCIALES 
MUNICIPALES ENARGENTINA 

Daniel Arroyo * 

1. EL IMPACTO DE LAREFORMA DEL ESTADO SOBRE LAGESTION MUNICIPAL 

Desde comienzos de la presente decada en Argentina se han desarrollado 

un conjunto de politicas de reforma del Estado que en sus principios generales 

han tendido a i) la aplicacion de programas de privatizaci6n, desregulaci6n 

econ6mica y reducci6n del gasto publico: ii) la reforma del aparato publico admi­

nistrativo: iii) la concreci6n de politicas sociales focalizadas hacia los sectores 

de pobres estructurales (caracterizados par no cubrir sus necesidades basicas y 

encontrarse con fuertes dificultades para acceder al mercado formal de trabajo) 

y iv) la modificaci6n de la estructura institucional y de la relaci6n Naci6n-Provin­
cias-Municipios. 

Este con junto de polfticas han transformado sustantivamente el rol del Estado 

en Argentina produciendo una fuerte transferencia de tunciones tanto hacia el 

mercado (a traves de las politicas de privatizaci6n y desregulaci6n econ6mica), 

hacia el nivel regional (con la constituci6n de espacios supraregionales como el 

"Licenciado en Ciencia Politica. Investigador de FLACSO. Profesor de las Universidades de 
Buenos Aires y Belgrano. Coordinador del Master en Ciencia Politica en la Universidad Cat6lica 
de Santa Fe. Docenle del "Cur so en Gerencia Social para Intendentes" del Programa de 
Fortalecimiento de la Sociedad Civil - Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion. 

- 315­



DANIEL ARROYO 

Mercosur), hacia adentro del aparato estatal (a traves de las pollticas de reforma 

administrativa, reducci6n y profesionalizaci6n del personal estatal), hacia la pro­

pia sociedad(a partir de la generalizaci6n de programas sociales focalizados para 

los sectores de menores recursos) como, especialmente, hacia los Municipios (a 

traves de la transferencia -de hecho y de derecho- de funciones y competencias 

que antes se encontraban en manos de los niveles nacionales y provinciales). 

Lo interesante y complejo de esta situaci6n es que, si bien el proceso de 

globalizaci6n economica y la reforma del Estado Nacional tiene varias direccio­

nes, todas tienen efectos directos y confluyen como nuevos desaflos y problemas 

para la gesti6n de los Municipios en Arpentina.' 

Algunos ejemplos de cada uno de los puntos antes senalados pueden ser 

utiles para i1ustrar la nueva situaci6n: 

a) las politicas de privatizaci6n y concesi6n de servicios publicos han obliga­

do a los gobiernos locales a pagar religiosamente por los servicios que usa la 

administraci6n (practlca no siempre utilizada en la decada del '80) y ha puesto 

al contribuyente de ingresos recortados frente a la tensi6n de pagar la luz, el 

teletono y el gas (con el riesgo de que si no Ie corten el servicio) 0 el impuesto 

municipal (sin mucho riesgo de que el Intendente expropie la casa a uno de 

sus vecinos); 

b) la conformaci6n del Mercosur aparece como un ambito de posibilidades 

para algunos Municipios que se encuentran beneficiados por la nueva "ruta" 

del Mercosur 0 pueden insertar algunos productos en Brasil, pero tam bien 

genera enormes interrogantes para muchas Comunas Rurales que no tienen 

posibilidades de reconvertirse hacia las nuevas realidades competitivas de 

la regi6n; 

c) la reforma administrativa del Estado Nacional se ha extendido progresiva­

mente hacia los Estado Provinciales que, en varias ocasiones, tratan de "za­

tar" de los constrenirnientos del ajuste recortando la coparticipaci6n hacia los 

Municipios 0 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 desarrollos socioecon6micos, formas institucionales, volurnenes 
poblacionales y caracteristicas geograticas de los mas de 1.900 Municipios existentes tomando 
en consideraci6n la base de datos del IFAM (Instituto de Asuntos Municipales dependiente del 
Ministerio del Interior de la Naci6n) que agrupa bajo esa denominaci6n a todas las diversas 
formas de administraci6n local presentes en nuestro pais. 
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d) la arnpiiacion de los niveles de pobreza y desempleo y la mayor distancia 

entre los ciudadanos y el Gobierno Nacional tambien han ampliado el nivel de 

demanda de los vecinos sabre el Gobierno Local can el agravante de que 

muchos de los reclamos chocan can las debilidades estructurales que pre­

sentan los Municipios que, sin recursos y can escasa capacidad tecnica, 

tienen que hacerse cargo del proceso de traqrnentacion social y 

e) si bien la tluida retacion del Municipio can la sociedad local Ie permite 

conocer con mayor certidumbre la realidad social y politica can la que tiene 

que actuar, esta potencialidad se ve limitada tanto par la dependencia econo­

mica del poder provincial y de los programas nacionales como par la organi­

zacion administrativa burocratizada y las practicas politicas clientelares que, 

en general, lIevan adelante los Municipios en Argentina. 

En slntesis. el impacto de la reforma del Estado sabre el nfvel local ha sida 

multiple y, si bien ha generado un conjunto de nuevas oportunidades, tarnbien ha 

enfrentado a los gobiernos municipales can un conjunto de nuevas problemas 

para los cuales no estaban preparados. A ese proceso 10 podemos denominar 

"rnunicipalizacion'" de la crisis del Estado sabre la idea de que las nuevas realida­

des del Estado Nacional tienen un impacto directo sabre gobiernos que hasta 

hace no mas de una decada s610 tenian como funciones primordiales el manteni­

miento de la ciudad a de los caminos rurales. 

De este modo, se presentan dos grandes ejes de problemas a resolver: el 

primero esta vinculado can la necesidad de aumentar la capacidad tecnice y de 

qestion de los gobiernos municipales, en especial en los aspectos referidos a la 

torrnulacion e trnplernentacion de programas sociales que puedan dar respuesta a 

las dernandas de la poblacion mas afectada par estas transformaciones y, el se­

gundo, se vincula can la creciente "localizaci6n" de las demandas de los ciudada­

nos. Para la sociedad es cada vez mas complejo construir indicadores acerca de 

c6mo evaluar la qestion publica nacional (par el conjunto de variables politicas, 

sociales y econorrucas/nacionales e internacionales que interactuan), mientras 

2 EI c.onceploMunicipalizaci6n" de la crisis del Estado se ha contrapuesto tradicionalmente con 
el conccpto de "descentranzacion" presentando dos miradas dtferenciadas respecto del proceso 
de reiorma Si bien en este trauajo se hace rnancion al primer conc epto para analizar las 
caractensticas de la transterencia de nuevas tunciones y competencias hacia los niveles locales, 
ello no slgnlfica que se dejen de laoo el anal isis de vanes aspectos positives que incorpora este 
proceso, en especial en 10 relacionado con la incorporacion de rnavores responsabutoaoes de la 
propia sociecJad local en la irnplernentacion de algunas pcllticas publicas. 
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que son mas claros los elementos para medir la gesti6n social local: c'..c6mo se 
implementan los programas de salud primarios, las polfticas de asistencia social, la 
articulaci6n entre el gobierno municipal y las organizaciones sociales, etc.? 

De este modo, para la Gesti6n Municipal se presenta la necesidad de incorpo­
rar mecanismos de evaluaci6n de pollticas que contemplen tanto el analisis previo 

a la implementaci6n de los programas como la instrumentaci6n de mecanismos 
de seguimiento y monitoreo permanente de los mismos. A su vez, resulta necesario 
desarrollar sistemas de evaluaci6n y de impacto que contemplen la opinion de los 

beneficiarios de las polfticas que, aun en el plano local, no siempre tienen una 

directa vinculacion con quienes las implementan. 

En base a estos instrumentos, el mejoramiento de la capacidad de gesti6n 
social de los gobiernos locales parece estar directamente vinculada con la capa­
cidad de "lIegada" a la poblaci6n local y, mas impartante aun, la capaciadad de 

co-responsabllizar a la propia sociedad tanto en el control como en la implemen­

tacion de las politicas sociales. Para ello, resulta necesario establecer nexos con 

las nuevas formas de organizaci6n social (ONGs, Entidades Intermedias, Organi­

zaciones de Base, Iglesia, etc.) que interactUan en la gesti6n publica tanto en el 

nivel del control como en el nivel de la aplicaci6n de algunas politicas. 
De este modo, sabre el espacio politico se desarrolla una combinaci6n 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 par necesidades basicas y condi­

ciones mfnimas de subsistencia. 

En sfntesis, los cambios producidos en la relaci6n Estado-sociedad han modi­
ficado las pautas de funcionamiento del aparato publico local y de los actores 

sociales, potenciando el surgimiento de un conjunto heteroqeneo de organizacio­

nes desarrolladas desde la propia sociedad civil que obligan a un analisis profun­
do respecto del rol del Municipio en materia social, de las posibilidades de estas 
organizaciones y de las perspectivas de trabajo conjunto en el ambito local. 

De todas maneras, este nuevo escenario local con nuevos actores sociales 

no deberia lIevarnos a enqario en relaci6n con los niveles de participaci6n de la 

sociedad 0 el grado de involucramiento de la 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 funci6n de algunos reclamos 0 
propuestas respecto de la gesti6n local. Aqul parece estar el primer desaffo para 

los gobiernos municipales: tratar de articular sus acciones con la pequena parte 

de la sociedad organizada con el fin de ampliar el modele de la gesti6n municipal 
a algo mas que s610 el equipo de gobierno de turno. 
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Impacto de la reforma sobre el nivel local 
r-----------------r--- ----------------------------------------­

Nuevo
 

modelo
 

de
 
Gob-erne
 

Municrpal
 

Cambio
 

de
 

expeclativas
 

de la
 

sociedad
 
local
 

_______1. 

• Mayores competencias y funciones de los gobiernos locales 

• Necesidad de ampliar las capacidades tecnicas en la formulaci6n e imple­
mentaci6n de politicas sociales: 

- ovatuacion 

- seguimiento 

- impacto 
- efrcacia 

- eficiencia 

- sustentabilidad 
- opini6n de los beneficiarios 

• "Localizaci6n" de las -demandas 

• Dernandas sociales mas complejas y, a veces, contradictorias 

• Los vecinos evaluan con mas claridad la gesti6n en el nivel municipal que 

en el nivel provincial 0 nacional. 

• Mayores posibihdades de desarrollar politicas sociales en las que se 

involucre una parte de la sociedad (entidades interrnedias, organizaciones 

de base, vecinos actives. etc.), tanto en el control como en la implementaci6n_ 
_ 

2. LOS DESNjOS DE LA GESTION SOCIAL MUNICIPAL 

A partir del diaqnostico trazado anteriomente sobre las polfticas de reform a del 

Estado y el irnpacto sobre el nivel local, es posible establecer algunos aspectos 

que se presentan como desaffos para la qestion social municipal en los '90. 

Esos desatlos estan directamente relacionados can las particulares caracte­

risticas que tienen los gobiernos municipales que, par el nivel de cercania con los 

vecinos, deben dar respuestas a los problemas sociales coyunturales y, tambien 

par esa misrna situacion, tienen algunas posibilidades de poiencier mode/os 

perticipetivo: que srticulen /a relecion Estado-soc/edad en e/ plano local. 

De este modo, pueden establecerse cinco ejes a partir de los cuales es posi­

ble pensar la qestion social municipal: 

o] La tension entre 10 estroteqico y 10 coyuntural 

En el nivellocal, las politicas sociales deben dar respuesta a los problemas 

inmediatos, en especial los referidos a la "asistencia" directa sobre los sectores 

mas ernpobrecidos de la poblacion y, ala vez, establecer estrategias de mediano 

plazo para irnplernentar politicas de "prornocion" 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 inteqraclon a nivel regional tanto en la transferencia de 

experiencias y tecnologfas de qestion en programas sociales como la apertura a 

otros estilos y modelos de gestion. En ese aspecto, la interaccion con los gobiernos 

locales de los parses integrantes del Mercosur puede ser uno de los instrumentos 

a contemplar en una primera etapa como tarnbien el traspaso de informacion y la 

articulacion de gestiones politicas entre Municipios de una misma regi6n. 

En conclusion, los desafios a la qestion social municipal parecen encaminar­

se hacia la resolucion de cuestiones de corto y mediano plazo, la articulaci6n con 

organizaciones sociales en la planificaci6n, control y ejecucion de los 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 como 

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 qestion social municipal 

La estrateqico 
y 10 coyuntural 

* Resoluci6n de cuestiones de corto y mediano plazo 
* Problemas inmediatos de "asistencia" directa 
* Polfticas de "prornccion" de lascapacidades de las organizaciones 
sociales locales 

Planificaci6n 
concertada 

* Ptaniflcaclon concertada con organizaciones sociales 
* Equilibrio entre la 16gica del conjuntoy las loqicas particulares 

Control 
social 

* Control institucional interno y control de la propla sociedad 
* Consejos Consultivos formados por las ONGs de base territorial 

Corresponsabilidad 
Estado-sociedad 

* Determinacion de prioridades y ejecucionde polfticas con articu­
laci6n de los niveles publico y privado 
* Implementaci6n de programas sociales a traves de las organiza­
ciones sociales representativas 

Articulaci6n 
regional 

* Fortalecimiento regional de los programas sociales 
* Transferencia de experiencias y tecnologfas de gestion 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 cesafios de la gesti6n social local. Si bien ambos ejes son comple­

mentarios, adolecen de un nivel de anal isis clave que esta relacionado con el 

estilo de gestion municipal. En ese aspecto se puede decir que la tarea de lIevar 

adelante los programas 0 pollticas sociales en el plano municipal se relaciona 

con el nivel de articulaci6n que se de entre tres pianos: los instrumentos tecni­
cos, los estilos politicos y los niveles de participaci6n de las organizaciones de la 

sociedad civil 

Es decir, la efectiva realizaci6n de politicas sociales en el Municipio no depen­

de solamente del grado de profesionalizaci6n del equipo que la lIeva adelante, 

tampoco se trata s610 de un problema de voluntad politica del Intendente 0 de las 

caracteristicas de las organizaciones sociales. Para lograr Ilevar adelante con 

"exito" los proprarnas sociales es necesario establecer puntos de articulaci6n y 

equilibrio entre los tres niveles. 

Actores involucrados 

(grado de participaci6n 

de la sociedad) 

Voluntad politica 

(estilo de gesti6n 

politica) 

Capacic ad tecnica 

(nivel de protesionalizacion 

Ld~_~~ministraciOn) 
~-----~--------~------------' 

En el plano de los instrumentos tecnicos aparecen una serie de variables que 

deben contemplarse antes, durante y despues de la implementaci6n de las poilti­

cas	 sociales: 

a) La deterrninacion del programa que incluye las caracteristicas generales 

de la politca a implementar, los distintos proyectos 0 tareas a lIevar adelante, 

el establecimiento de las prioridades y un analisis de los resultados que pue­

den esperarse. 

b) EI analisis de la relevancia de la pol\tica a lIevar a cabo. Este es uno de los 

puntos mas criticos en la relaci6n entre los funcionarios politicos y los tecni­

cos, No s empre inician un programa con las mismas expectativas y en mu­

chas ocasiones no se presentan pautas realistas de 10 que es esperable que 

resuelva 13. pontica, 

c) Los mecanisrnos de evaluaci6n y seguimiento del programa implementa­

do. La evaluaci6n se realiza generalmente al iniciarse y al finalizar el progra­

ma y se contrasta con las previsiones existentes antes del comienzo de la 
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politica, EI seguimiento es una tarea de acornpanamiento permanente del 

programa que posibilita ir viendo en que medida se van cumpliendo las 

pautas 0 van surgiendo nuevas realidades que hacen necesario modificar 

las ideas originales. 

FLACSO - Bibliata 
d) EI estudio del impacto causado por la politica social. Este es uno de los 

instrumentos mas dificultosos de medir porque suele suceder que las polfticas 

sociales terminan generando beneficios impensados en la poblaci6n que la 

recibe y, tambien, nuevos conflictos que no se habfan previsto en el momento 

de la evaluaci6n inicial. 

e) EI grado de sustentabilidad del programa. La sustentabilidad 0 continuidad 

tiene que ver con la posibilidad de dejar instaladas capacidades en la socie­

dad para poder Ilevar 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 implementaci6n de pollticas 

y, si bien es de muy diffcil resoluci6n, la posibilidad de tomar en cuenta este 

criterio al comenzar el programa parece ser una practica necesaria para 10­

grar el "exito" de la polltica, 

f) La eficacia y eficiencia de las poiiticas. EI 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 costa posible 0 de 

la mejor forma que se podria lIevar adelante. La diferencia de conceptos no se 

basa s610 en un juego de palabras, si no hay resultados (eficacia) no hay polftica 

posible y los instrumentos tecnicos carecen de importancia. Pero tambten, si no 

se lIeva adelante el programa con los mejores procedimientos (eficiencia) se 

pueden generar nuevos problemas mas complicados que los anteriores. 

g) EI ultimo eje de analisis tecnico es el verdaderamente relevante y son los 

beneficiarios de las politicas. En muchas ocasiones se lIevan adelante progra­

mas con muy buen componente tecnico pero sin ninqun 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 

o analisis previa de como pod ria reaccionar la poblacion afectada. 

Ahora bien, la correcta aplicaci6n de estos instrumentos tecnicos no garantiza 

el "exito" porque nada nos dicen ni de la polltica ni de la sociedad. S610 se trata de 

instrumentos necesarios perc no suficientes en el campo de los programas socia­

les municipales. 
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Se requie 'e incorporar tarnbien en el anal isis 10 vinculado a los estilos politicos 

(el modo de gestlor1 dellntendente) y los aetores involuerados (el grado de partici­

pac ion y los mtereses 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 

diterenciados 

a) EI mod elo de oestion centralizada, en donde el que planifica y ejecuta es el 

mismo (generalmente el Intendente 0 alguno de los Secretaries). Este sistema 

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

cia 0 inter usrno en la gestion, EI riesgo principal aquf esta en la falta de eficien­

cia (se proriza el hacer por sobre las formas de Ilevario adelante). 

b) EI modele de qestion deseentralizada, en donde la planificaci6n y la ejecu­

cion de las politicas se hace a nivel bar rial 0 en las distintas areas territoriales 

del Munie ipio Este modelo Ie otorga mayor protagonismo a las organizacio­

nes de la sociedad civil y permite una mayor articulaci6n entre el Estado y la 

sociedad. EI risgo se vincula al aumento de las desigualdades entre las diver­

sas areas territoriales del Municipio, 

c) EI moe elo de gesti6n esociede combina parte de los dos anteriores. En 
este case, la planificaci6n se realiza en forma conjunta con fuerte presencia 

del Ejecuivo Municipal (estableciendo criterios para toda la Comuna) y en la 

ejecuci6n participan las organizaciones sociales y los actores de cada ba­

rrio 0 area del Municipio. Este modelo pretende evitar el aumento de las 

desigualclades porque permite que la planificaci6n se establezca tomando 

en cuenta la realidad de todo el Municipio y, a la vez, aumenta el grado de 

compromiso de las organizaciones sociales. EI problema pincipal aqul esta 

dado por las dificultades de coordinaci6n y la convivencia entre las 16gicas 

politicas \1 las 16gicas sociales 

Por ultimo, es necesario incorporar en este anallsts el estudio de los aetores 

en la implernentaci6n de las politicas sociales municipales. AI margen de los 

instrumentos lecnicos y el estilo de gesti6n del Intendente, los condicionamien­

tos para el logro del "ex ito" de los programas se vinculan tarnbien al rol que 

juegu811 otros actores: 

- Gobierno Provincial
 

- EjecutivJ Municipal
 

- Conceio Deliberante Municipal
 

- Organizaciones de Base Territorial
 

- 325 ­



DANiEl ARROYO 

- Entidades Intermedias 

- Organizaciones no Gubernamentales 

Estos distintos actores juegan un ral relevante 0 no de acuerdo al estilo de 
gesti6n que se Ileve adelante en cada Municipio. 

En el caso del modelo de gesti6n centralizada el eje central pasa por el Ejecu­

tivo Municipal 0, en algunos casos, por el Gobierno Provincial perc no tienen 

demasiada relevancia los otras 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 "exito" 0 "fracaso" de las polltlcas 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 pollti­
cas sociales, el resultado de las mismas no suele ser muy positivo. 

En el modele de gesti6n asociada todos los actores tienen un rol importante, si 

bien el Estado conserva su tuncion de planificador. Esa razon es la que muestra la 
posibilidad de articulaci6n de esfuerzos entre Estado y sociedad, pero tarnbien 
muestra las debilidades del modelo cuando no existen sistemas de coordinaci6n 
adecuados 0 el Ejecutivo Municipal tiende a desarrallar una politica basada en el 
"clientelismo" . 

De este modo, el siguiente cuadro establece el conjunto de elementos tecni­

cos, politicos y sociales que pueden ser tomados en consideraci6n en la imple­
mentaci6n de polfticas sociales municipales. 

INSTRUMENTOS 

TECNICOS 

LQue? 

ESTILOS 

DE GESTI6N 

LC6mo? 

ACTORES 

INVOLUCRADOS 

LQuienes? 

- Programa 

- Proyecto 

- Relevancia 

- Evaluaci6n 

- Seguimiento 

- Elicacia 

- Eliciencia 

- Sustentabilidad 

- CENTRALlZAOO (planifica y ejecuta 

las politicas el equipo de gobierno) 

- OESCENTRALlZAOO (planilican 

y ejecutan las politicas los actores 

mas cercanos al problema) 

- GESTION ASOCIAOA (planilican 

y ejecutan el gobierno y las 

organizaciones sociales) 

- Gobierno Provincial 

- Ejecutivo Municipal 

- Concejo Deliberante 

- Organizaciones de Base 

- Entidades Intermedias 

- Organizaciones no 

gubernamentales 
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En definltiva, en este punta se ha tratado de avanzar en la idea de que las 

pollticas sociales rnunicipales tienen caracterfsticas particulares (diferentes a las 

del nivel nacicnal 0 provincial) que obligan a articular los pianos tecnicos, polfti­

cos y sociales. 

Si bien tooos los estilos de gesti6n tienen validez en la medid a en que pueden 

funcionar con exito. la tendencia hacia el fortalecimiento de la relaci6n Estado­

sociedad local presupone una mayor articulacion entre Municipio y sociedad a 

partir del elective fortalecimiento de las organizaciones sociales. 

Si por el contrario, 10 que se produce es un desentendimiento del Estado Muni­

cipal que carga de responsabilidades a las organizaciones sin recursos ni capaci­

dades 0 un intento de "cooptacion" de las rnisrnas, se corre el riesgo de descentra­

lizar s610 los problemas y no aurnentar la capacidad de gesti6n. En este caso, el 

Municipio queda preso de la "transferencia de hecho" que Ie viene desde arriba y 

no tiene posibilidades de arnpliar el gobierno a alqo mas que el simple aparato 

burocratico local 

De todos rnodos. queda claro que el "estilo de gesti6n" no determina por sf 

s610 el exito 0 fracaso de la politica irnplernentada (sobretodo cuando los Munici­

pios tienen que enfrentar proolernaticas sociales que son superiores a las herra­

rnientas con las que cuentan), pero sf deterrnina el grado de apertura y la capaci­

dad de integraci6n que tiene cad a sociedad local. 

Por estas razones, el fortaiecirniento de las capacidades de la sociedad local 

esta vinculado al estilo de gesti6n de los gobiernos municipales, del rnisrno modo 

que el "exito" de los programas se relaciona con el rnejorarniento de las condicio­

nes tecnicas. politicas y sociales. Alii parece estar el desaffo de los gobiernos 

rnunicipales: aurnentar la capacidad de gesti6n de los programas sociales y, para­

lelamente, fortalecer 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* 

Er prop6sito de este articulo es contribuir a la reflexi6n 

sobre las modalidades de gesti6n observables a nivellocal, producto de la acci6n 

de diferentes instituciones y organizaciones estatales y privadas. 

EI 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, la des­

centralizaci6n, las politicas sociales son temas en ese debate que no pueden 

eludir la discusi6n sobre las formas institucionales pertinentes, el tipo y las carac­

teristicas de participaci6n de los actores potencialmente involucrados y la innova­

ci6n de las modalidades de gesti6n. 

EI retorno dernocratico a mediados de los ochenta ha posibilitado la recupe­

racion de las formas tradicionales de participaci6n ciudadana de caracter politi­

co-representativas, con la mediae-on fundamental de los partidos politicos, el 

resurgimiento de los movimientos sociales nistoricos. particularmente el movi­

miento sindical. Pero junto a elias 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, aJ uso del tiempo 

'Asistente social, director del Instituto de Servicio Social de la Unwersidad Cat61ica del Uruguay, 
responsable del Programa de Desarrollo Local del CLAEH. 
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!ibre, a las preocupaciones ambientales, a las necesidades especlficas de los 

grupos etarios. Estas organizaciones amplfan las oportunidades y los arnbltos 

para la participaci6n. 

Sin perjuicio de aceptar que buena parte de elias pueden ser debiles y tener 

escasa representaci6n y legitimidad, y que se percibe tamblen una crisis de las 

formas tradicionales de participaci6n -; que se expresa hoy mas asociada a nece­

sidades individuales 0 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 generaci6n de actores sociales, de construcci6n de 

sus capacidades y potencialidades en terminos de iniciativa, de gesti6n de polfti­

cas de nivel local y nacional y tambien de creacion e innovaci6n de formas de 

articulaci6n y concertaci6n publico-privada. 

Tomaremos el terrnino local en su acepci6n mas amplia, incluyendo en ella 

escala microlocal (barrio) y la microrregional (zona con caracterlstlcas hornoqe­

neas desde el punta de vista polltico, social, econ6mico y cultural). Utilizaremos 

como referencia conceptual la categoria sociedad local, tal cual la define Jose 

Arocena, a traves de la consideraci6n del territorio can la existencia integrada de 

condiciones que se expresan en dos niveles fundamentales: cultural y 

socioeconomico.' 

Tarnbien nos parece necesario explicitar sinteticarnente nuetra postura acer­

ca de las categorlas conceptuales necesidades y participaci6n, por su relevancia 

en el analisis de las experiencias de gesti6n social. Para ella nos apoyaremos en 

la reflexi6n de Jose Luis Castagnola, quien parte del reconocimiento de roles 

especificos de los movimientos sociales en una sociedad regulada dernocratica­

mente y los ubica "en la introducci6n de elementos novedosos 0 innovadores en te 
esfera del debate politico publico y en el nivel de las ptectices de gesti6n sociel"? 

"EI centro de la dinamica dernocratica no esta (mica ni fundamentalmente 

en resolver demandas sociales, sino en la creaci6n de esas demandas. 

En otros terminos, una modalidad de regulaci6n polltica dernocratica se 

sustenta en el principio de que el universe de las necesidades sociales 

no es cerrado, sino abierto ..." 

"Desde mi opnca, es imprescindible avanzar hacia la formulaci6n de una 

teona dernocratica de las necesidades, que debe conceptualizar a estas 

1. J. Arocena, "Discutiendo la dimension local: las coordenadas del debate". en Cuadernos del 
CLAEH, N° 45-46, 1988, p. 11. 

2. J. L. Castagnola, "Participaci6n y movimientos sociales: notas score un debate conceptual y 
sus consecuencias pollticas". en Cuadernos del CLAEH, N° 39, 1986. p. 78. 
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como un conjunto abierto que se codifica y recodifica social y culturalmente 

en el proceso hist6rico [.. ] En consecuencia, desde una teorla abierta del 

sistema de necesidades se torna imprescindible el rol de multiples form as 

de participaci6n social y mediaci6n politica que asegure una asiqnacion 

social de recursos acorde con el dinamismo y el pluralismo intrlnseco a 

toda sociedad dernocratlca..." 

"En el contexto de sociedades enmarcadas social y culturamente por la 

rnasiticacion y la tecnificaci6n, el concepto de participaci6n debe asociarse 

a las ideas de capacidad de autogobierno, identidad y desarrollo de 

aprendizajes sociales. En efecto, las multiples form as de participaci6n 

social y politica posibles (entre las cuales la rnediacion de los partidos y 

de los movimientos sociales es central) contituyen mecanismos de 

desarrollo de la capacidad de incidencia en las decisiones, perc tarnbien 

de generaci6n de aprendizajes socialmente compartidos y de producci6n 

de identidades individuales y colectivas, a traves del ejercicio de la 

capacidad de autogobierno y gesti6n de esferas sociales especificas."3 

Finalmente y en la misma linea de reflexi6n, no podemos obviar la considera­

cion de los cam bios en la elaboracion e implementaci6n de las polfticas sociales 

y su incidencia en los arnbitos locales, como asimismo la relevancia de los proce­

sos de desentralizaci6n en ciernes. 

EI centralismo imperante en nuestros parses tiene sus efectos en las polfticas 

sociales que son herederas de una 16gica vertical y sectorial, construida desde 

una vision uniforme del territorio (politicas geograJicamente indiferenciadas, al 

decir de Rosanvallon), ajena a las especialidades locales y can 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 16gica horizontal y territorial alternativa en el diseno e instru­

mentaci6n de las politicas sociales: a traves de programas y proyectos que articu­

len diferentes actores publicos y privados en funci6n de necesidades y aspiracio­

nes configuradas espacialmente. 

En ese marco, los procesos de descentralizaci6n aparecen desde la esfera 

politica como funcionales a un esquema de gesti6n 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

ci6n local y requerira transformaciones importantes en 10 politico-administrativo 
que 10 habiliten a jugar un rol activo e innovador en este terreno. 

LA GESTION LOCAL Y LOS ACTORES 

EI entasis de nuestro enfoque estara puesto en el analisis de 10 social a nivel 

local, entendido como aquellas iniciativas 0 proyectos que impulsan actores esta­

tales 0 privados para satisfacer determinadas necesidades sociales de distintos 

grupos de poblaci6n, afincados en un territorio determinado. 

Particularmente incorporaremos al analisis 10 especffico de la gesti6n estatal, 

desde la mirada del municipio como instancia de gobierno que realiza acciones y 

proporciona servicios orientados a responder a las demandas ciudadanas. 

Desde esta perspectiva vale la pena partir de una noci6n de gesti6n local que 

nos servira en forma operativa para el desarrollo de este capitulo. Para ello nos 

• apoyaremos en una investigaci6n comparativa realizada en varios parses de Ame­

rica Latina sobre el tema de los municipios y los servicios publicos.' En ese trabajo, 

la gesti6n local se entiende como: 

"La organizaci6n y manejo de una serie de recursos institucionales, 

financieros, humanos y tecnicos por parte de la municipalidad para 

proporcionar a los distintos sectores de la poblaci6n los satisfactores de 
sus respectivas necesidades de bienes de consumo individual y colectivo." 

"La gesti6n local comprende componentes tecnicos y politicos. Los 

primeros se refieren al conjunto de instrumentos y procesos que permiten 

la aplicaci6n de una serie de recursos a la satisfacci6n de determinadas 

necesidades. Tal aplicaci6n supone la existencia de opciones tecnol6gicas 

con efectas tecnicos y sociales diferenciados. Los componentes politicos, 

por su parte, se refieren a los procesos de negaciaci6n y decision entre 

actores sociales, politicos e institucionales sabre el usa y destine de tales 
recursos. "6 

4. A. Rodriguez y F Velasquez (eds.), Municipio y Servicios publicos, Santiago de Chile, Sur, col. 
Estudios Urbanos, 1994. 

5. Ibidem. 

6. Ibidem. 
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EIcruce de los aspectos tecnicos y sociopoliticos de la gesti6n perrnlte entender 

su sentido y orientaci6n y comprender su racionalidad. Es posible indagar las 16gi­

cas de acci6n dominantes en las experiencias y los actores involucrados, enten­

diendo que los contenidos de la qestion son el producto de procesos decisorios que 

involucran tensiones, conflictos y concentraci6n entre diferentes actares. 

Es en tuncion del analisis de estos elementos que podemos apreciar la diver­

sidad de las experiencias y establecer las propuestas de creaci6n 0 transtorrna­

ci6n de las modalidades de gesti6n. 

EI trabajo citado plantea tres dimensiones de la qestion que aparecen como 

elementos claves para el analisis: 

a) Los grados de autonomla politica y administrativa de las municipalidades. 

Este aspecto alude a la capacidad que tienen los gobiernos locales de tamar 

las decisiones necesarias para atender las necesidades de la poblaci6n sin 

interferencia de otros agentes privados 0 publicos extramunicipales. Dicha 

autonomia determina las relaciones intraestatales y plantea de Ileno la cues­

tion del ejercicio de las competencias y del manejo de los recursos. 

b) La eficiencia y eficacia de la gesti6n. Su estudio permite comprender, de un 

lado. de que manera los gobiernos locales emplean sus recursos para la 

atenci6n de las necesidades de la poblaci6n y, de otro: que tan capaces son 

de generar programas que tengan un impacto positivo sobre el nivel de vida de 

13 poblacion. Un aspecto central de este analisis es la relaci6n entre necesi­

dades, competencias y recursos, relacion que general mente se encuentra 

muy desbalanceada par la magnitud de las necesidades y la limitaci6n de los 

recursos disponibles Este punto es uno de los principales cuello de botella de 

la gesti6n municipal 

c) Las retacrones entre los acto res involucrados en la qestion, Aquf juegan un 

papel fundamental las cuestiones de la representatividad y de la participaci6n, 

rnaxirne 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 participaci6n politica y 

ciudadana que perrnitan un vinculo mas estrecho y menos formal entre el 

qobierno local y la ciudadania. 

L.as referencias existentes sobre la prestaci6n de los servicios publicos par 

parte de los rnunicipios en America Latina revelan la dificultad para identificar un 

modelo unico de gesti6n municipal del que se derive una regia universal de con­

ducta para los gobiernos locales Por el contrario, 10 que existe es una gran varie­

dad de rnodalidades de qestion administrativa y financiera y de relacionamiento 
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entre las autoridades locales y los actores sociales y polltlcos, que recorren un 

continuum que va desde form as abiertamente tecnocraticas hasta modos 

clientelares y populistas. 

Independientemente de las formas de organizaci6n del aparato publico local 

y en general del Estado, definidas por las leyes y mas 0 menos institucionalizadas 

en el tiempo, 10 que determina la existencia de los distintos modos de gesti6n es un 

marco de relaciones sociopoliticas que construyen a diario los distintos actores 

locales. La organizaci6n administrativa, el manejo de los recursos tecnicos, eco­

n6micos y humanos de la municipalidad, la orientaci6n del gasto y la relaci6n 

entre el gobierno municipal y la sociedad local se hallan moldeados por el cruce 

de 16gicas y estrategias de los actores involucrados y por las reglas de juego que 

estos ultirnos van definiendo de manera formal 0 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 socrates. Esta situaci6n 

incide en una reformulaci6n de los roles hist6ricamente asignados a los municipios. 

Adernas de la prestaci6n de aquellos servicios que componen esencialmente 

la materia municipal -tales como vialidad, limpieza, iluminaci6n, higiene, transito. 

etc.-, las intendencias comienzan a afrontar el desafio de atender urgencias socta­

les que desbordan por su entidad las puntuales y acotadas intervenciones que en 

el campo de 10 social desarrollaban con anterioridad. Los problemas de vivienda, 

salud, educaci6n, empleo, alimentaci6n, etc., empiezan a constituir materia coti­

diana de atenci6n 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 atenci6n de una multiplicidad de demandas insatisfecha que plantean 

diversos grupos de la poblaci6n. Incluso se da el caso de algunas instituciones 

pubucas de dependencia central (como las escuelas primarias) que sin el apoyo 

municipal muchas veces no pueden cubrir problemas urgentes, generalmente 

vinculaoos con su infraestructura, por las dificultades 0 demoras en las respuestas 

de la capital. 

Tarnbien en el area econ6mica los 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 poblaci6n activa. EI acentuado crecirniento del empleo informal, reflejo 

de la crisis econ6mica, genera a las intendencias complejos problemas de orden 

social cuya resoluci6n no puede encararse si no se abordan de alguna forma las 

problematicas de creaci6n de empleo productivo. Es por esto que varias intenden­

cias se han preocupado por montar programas dirigidos a la promoci6n de activi­

dad econ6mica local, que van desde atraer inversores con ventajas inpositivas 

hasta promover el desarroilio de la pequeria empresa urbana y rural. 

Estos nuevos roles que han tenido que cumplir los municipios por la via de los 

hechos, no cuentan con el correlate necesario en infraestructura, recursos finan­

cieros y personal id6neo. Estamos frente a un gran desaffo de fortalecimiento y 

rnodernizacion de las estructuras organizativas municipales que implica dotarlas 

de herramientas especilicas, de mayores recursos financieros y de una mayor 

profesionalizacion de su qestion. 

Este desaflo es mas impartante aun cuando partimos de municipios que po­

seen estructuras debiles, con recursos humanos poco calificados, con puestos de 

jerarquia rnuchas veces cubiertos par criterios de reparto politicos, sin evaluaci6n 

de capacidades especificas. A ello debemos agregar problemas tambien observa­

bles en el gobierno central: burocratizaci6n, bajas remuneraciones, inexistencia 

de pollticas de estimulo al personal, lalta de adaptaci6n tecnol6gica -por ejemplo, 

en la incorporacion del recurso inforrnatico- y de criterios rigurosos de planifica­

cion y evaluacion. 

Las nuevas competencias implican tarnbien nuevos marcos jurldicos adapta­

dos a la esc ala territorial que corresponde a la jurisdiccion del gobierno departa­

mental y articulados con las normativas que rigen las politicas y programas nacio­

nates. Es clave, entonces, establecer canales formales de coordinacion entre los 

rnunicipios y los entes publicos de caracter nacional, en aquellos asuntos que 

impliquen competencias similares. 

Par ultimo, sera necesario imaginar los mecanismos mas idoneos para que las 

diversas orqanizaciones de la sociedad civil puedan involucrarse en la prestacion 

de los servicios publicos, aplicando desde el Estado criterios flexibles y adaptados 

a las diferentes problernaticas. En ese sentido se esta operando en la practica, en 

una serie de experiencias a nivel local que estan Ilamadas a convertirse en verda­

deros laboratorios de nuevas torrnas de gesti6n. Para ello los procesos de descen­

tralizaci6n se constituyen en una referencia ineludible como marco jurldico-pollti­

co potencialmente favorable al desarrollo de esta loqica 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 
orqanizativas en la sociedad civil, que pueden lIegar a convertirse en actores 

sociales con capacidad de interlocuci6n con el Estado. Tarnbien hemos senalado 

el peso de la tradicion estatal en la configuraci6n de las demandas y en el desarro­

llo del sistema de bienestar social en nuetro pais. Ser'iala Rosanvallon que el Esta­
do-providencia ha creado una gran rigidez social estructurada en torno ados 

polos: el mercad6 y el Estado. 
"Salir de esa rigidez supone una sociedad civil mas espesa y la 

construcci6n de espacios de solidaridad e intercambio que puedan ser 
encastrados en la sociedad. La (mica manera no regresiva de lIegar a 

esta nueva forma de relaci6n entre el Estado y sociedad de desarrollar 

servicios publicos lIevados adelante por iniciativas colectivas de la 

sociedad civil." 

Aquf nos topamos con el debate sobre privatizaci6n/ estatizaci6n 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 10 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 atenci6n de las desigualdades sociales. 
Estas consideraciones -que con diferencias de matiz aparecen en los discur­

sos de los partidos polfitcos y de los actares sociales- dificultan el avance en la 

creaci6n de nuevos mecanismos de gesti6n sobre la base de concertaci6n entre 

Estado y sociedad. Sinembargo, a pesar de estas resistencias se abren juego en el 

escenario nuevas practices articuladoras. 
A este fen6meno concurren dos factores. Par un lade, la crisis ya senalada del 

Estado de Bienestar, y por otro. una actitud de mayor protagonismo desde distintos 

actares de la sociedad civil: desde los empresarios hasta organizaciones de base 
terratorial vinculadas a la vivienda, la salud, el consumo, la recreaci6n, etc. 

La consecuencia de esta apertura a diferentes voces y protagonismos lIeva a 
una redefinici6n de 10 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 lnteres general de la 
sociedad- a traves de determinados marcos jurfdicos y controles de gesti6n. 

EI marco legal y constitucional uruguayo es poco fecundo en el tratamiento de 

modalidades especificas de asociaci6n de esfuerzos publicos y privados a nivel 
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local y nacional. Pero es precisamente a traves de la capacidad de iniciativa de 

diferentes actores 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 practicas. 

Mencionemos, a modo de ejemplo, las experiencias Ilevadas adelante por las 

comisiones vecinales, tanto en Montevideo como en varios puntos del interior del 

pais. Estos aqrupamientos barriales nucleados en torno a la satisfacci6n de nece­

sidades basicas de diferente tipo, como las vinculadas a obras de infraestructura 

(agua potable, alumbrado publico, saneamiento) 0 al mejoramiento de sus condi­

ciones de salud. vivienda, crianza de los nines. etc., se han convertido en muchos 

lugares en interlocutores insustituibles para el municipio y otros entes del Estado 

en la soluci6n de estos problemas. 

Su aporte no solamente se concreta a traves de la obtenci6n de recursos del 

propio barrio, en apoyos econ6micos 0 en mana de obra, sino que se ofrece a los 

tecnicos y a los organismos competentes un importante bagaje de informaci6n 

acerca de la poblaci6n potencialmente usuaria 0 beneficiaria de los programas, que 

facilita la elaboraci6n de diagn6sticos y proyectos. Se expresa tarnblen en la colabo­

raci6n para ejecutar las acciones, en la evaluaci6n de las modalidades de interven­

ci6n, en la opini6n sobre las herramientas de participaci6n y gesti6n utilizadas. 

Cuando los concejos vecinales de los 1B centros comunales zonales de Mon­

tevideo se ponen a discutir el plan quinquenal de la Intendencia estan -potencial­

mente al rnenos- incidiendo en el planeamiento estrateqico y en la toma de deci­

siones, mas alia de presionar por el bacheo de las calles, las bocas de tormenta 

tapadas 0 el problema de la barornetrica. 

Cuando la Coordinadora Interbarrial de Saito llama a las autoridades locales y 

nacionales, a los tecnicos del Estado y de las ONG a discutir sobre los problemas 

de inundaci6n en la ciudad y los convoca con un proyecto elaborado tecnicarnen­

te con alternativas de soluci6n, trasciende de la mera reivindicaci6n a la gesti6n y 

propuesta de alternativas. 

Cuando los vecinos integrantes de las comisiones directivas de los centros 

CAlF (Centros de Atenci6n Integral a la Infancia y la Familia) asumen la responsa­

bilidad de la gesti6n de estos servicios en determinados barrios y localidades de 

Montevideo 'I el interior del pais, constituyendose como asociaci6n civil, estan 

participando como acto res privados en la gesti6n 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 habitual mente 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 gesti6n de la socie­

dad civil local, consideramos pertinente plantear determinadas restricciones que 

tarnbien existen y que en muchos casos Ilevan al descrecimiento 0 al fracaso de 

las iniciativas. 

La principal se refiere a la debilidad y atomizaci6n de muchas de las organiza­

ciones del tipo que mencionamos mas arriba. As! como hablabarnos de la necesi­

dad de fortalecer los municipios en su nuevo rol de actores del desarrollo econ6­
mico y social, existe un desatro 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 que ver con la prapia configuraci6n de los 

territorios, que determinan diferencias entre sociedades locales a nivel de las 

historias y tradiciones culturales, los modos de producci6n, el sistema de relacio­

nes, la precariedad 0 fortaleza de los gobiernos locales. Esas limitaciones son 

a veces de tal envergadura que hacen muy diflcil 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, 10 que genera un 

sentimiento de desmoralizaci6n colectiva y de falta de iniciativa. 

Para menejar estos problemas es fundamental el rol de los equipos tecnicos. 

apoyando mediante la capacitaci6n, el aporte de informaci6n, la puesta a prueba 

de formas innovadoras de planificaci6n y gesti6n local y la incorporaci6n de op­

ciones tecnoloqicas adecuadas y accesibles a las caracterlsticas culturales y 

demandas de la poblacion. 

En esa direccion vale la pena plantearse c6mo potenciar el valor de los contex­

tos locales, en el aprovechamiento de la riqueza de las relaciones personales, en la 

optirnizacion de las capacidades de las organizaciones autogestoras, no solamente 

en la consecucion de resultados materiales, sino tarnbien en los inmateriales. Nos 

referimos a que en estos contextos es posible promover arnbitos de pratagonismo. 
donde la persona perciba cambios en su subjetividad, en su autoestima, en la valo­

racion de sus saberes y en la relaci6n con su familia y su entorno inmediato. La 

qestion de experiencias graficantes en 10 personal no es un mero resultado subsidia­

rio, sino sustantivo, para la propia continuidad y exito de las acciones emprendidas. 

7. S. Galilea, "La planificaci6n local: nuevas orientaciones rnetodcloqlcas", en Cuadernos del 
CLAEH, NQ 45-46, 1988. 
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HACIA UNA GESTION CONCERTADA DE La PUBLICO 

En la medida en que las practicas autogestoras de las organizaciones se 

confrontan con otras sirnilares, se suceden interacciones de diferente nivel de 

profundidad, desde el intercambio de informaci6n, hasta la gesti6n conjunta de 

proyectos. Tarnbien se produce una situaci6n de aprendizaje al comparar, discutir, 

evaluar, repensar practicas y modalidades de gesti6n Ilevadas 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 construcci6n permanente tanto individual como colectivo. 

"Es un sistema abierto que a traves de un intercambio dinarnico entre sus 

integrantes y con integrantes de otros grupos sociales, posibilita la 

potencializaci6n de los recursos que poseen. Cada miembro de una familia, 

de un grupo 0 de una instituci6n se enriquece a traves de las multiples 

relaciones que cad a uno de los otros desarrolla. Los diversos aprendizajes 

que una persona realiza se potencian cuando son socialmente 

compartidos en procura de solucionar un problema cornun." 

La red social es informal, no es la instituci6n tradicional, pero quizas esten en 

ella los qerrnenes 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 relaci6n con diversos temas de interes cornun de varias organizacio­

nes. Hayen elias un aprendizaje de formas de gesti6n flexibles, adaptadas a las 

situaciones cambiantes, poco burocratizadas, de fuerte inserci6n territorial pero 

preocupaciones ternaticas 0 sectoriales especificas. EI analisis de casos signifi­

cativos puede ser un buen ejercicio para evaluar su capacidad multiplicadora y su 

virtualidad para el aborda]e mas eficiente y eficaz de determinados asuntos. 

Aun cuando el marco institucional y legal vigente no creve, como senalaba­

mos. modalidades especificas de asociaci6n de esfuerzos estatales y privados a 

nivellocal, en los ultirnos tiempos se han venido celebrando acuerdos especificos 

que marcan un rumbo. Es el caso de programas de financiamiento para obras de 

infraestructuras a nivel barrial, Iineas de credito y asistencia tecnica con participa­

ci6n de los beneficiarios en la gesti6n. La politica de convenios Ilevada adelante 

par la intendencia Municipal de Montevideo con diversas arganizaciones priva­

das, en temas que van desde las guarderfas populares hasta la contrataci6n de 

8, E. Dabas, Red de redes. Las prectices de la intervencion en redes soc/ales, Paidos. 1993. 
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servicios de limpieza y barrido con ONG que trabajan con nines en situaciones de 
riesgo social. 

Tarnbien se han venido desarrollando con relativo exito, iniciativas de base 

econ6mica en areas de producci6n, comercializaci6n y servicios, como es el 
caso de varios proyectos que apuntan a la generaci6n de empleo a nivel general 

y a nivel especifico de algunos grupos etarios como los j6venes. 
En distintas areas de politicas sociales (vivienda, salud, alimentaci6n, infan­

cia, tercera edad, etc.) yen relaci6n con la ternatlca del medio ambiente, aparecen 
varias experiencias de concertaci6n de esfuerzos. 

En la mayorla de los casos se ha estado operando con normas jurfdicas 
inexistentes 0 escasas, 10 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 gesti6n concertada, que necesitan los soportes legales y 
marcos institucionales que estimulen y faciliten su desarrollo y consolidaci6n. 

Las reformas descentralizadaras, la existencia de politicas sociales localiza­
das, "qeoqraflcarnente diferenciadas", la afirmaci6n de las autonomfas locales, 
los cambios institucionales, son factores fundamentales para estimular esas expe­
riencias de concertaci6n. Pero simultameamente es clave avanzar en los proce­
sos de generaci6n de "sujetos-actores capaces de Ilevar a cabo una verdadera 
cogesti6n de iniciativas de interes social para la comunidad". 

EN CONClUSION 

La tarea par delante es compleja. Desde la vision de los tecnicos 0 profesiona­
les de las instituciones municipales y de las ONG, significa la necesidad de equi­

pos interdisciplinarios que requieren de una acci6n integral, con capacidades 
para enfrentar nuevos problemas, manejar proyectos, definir estrategias alternati­
vas y apoyar la articulaci6n de actores con racionalidades diferentes. Se trata ­
como senala Sergio Galilea- de un proceso de aprendizaje, alejado de modelos 

conceptuales cerrados y, par 10 tanto, "un desaffo profesional, investigativo y social 

de gran magnitud". 
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GESTION EN LOS MUNICIPIOS DEL 
CONURBANO BONAERENSE* 

HugoCormick 

PRESENTACION 

En este trabajo se intenta caracterizar, en funci6n de aspectos institucionales, 

econ6mico-financieros y politicos, las nuevas condiciones estructurales que defi­

nen las responsabilidades de los gobiernos municipales. can particular acento en 

los dei Area Metropolitana de la ciudad de Buenos Aires. 

Se trata de mostrar que estas nuevas condiciones generan un cambia en la 

percepci6n social respecto de los municipios. Esto significa que, de la vision tradi­

cional que identificaba al municipio como "administrador y prestador de servicios 

publicus locales" se pasa a situaciones en las que S8 reclama que el municipio 

asurna respor.sabilidades novedosas relacionadas can la salud, la educacion, la 

sequridad. el ernpleo. etc.' 

'La reatiz acon de eo;18 trabajo comenz6 en la uruversidao Nacional de General Sarmiento. 

AOI:Jdelco los cornentanr-s v suqercnc.as de Jose Luis Coraggio y GUstaVO Badia. Una version 
previa lue public ada en In revrsta Aportes. Ano 4, N° 8 (verano. 1997). 

1. Como ejemplr, de 8s10, cabe senalar que en la disputa electoral por la munic.palidao de San 

Miguel. para las elecconcs de octubre de 1997 las principales cuesuones que se procesan en 
Ia campano ele,:loral se vrncu.an con la saour.oao. la saluo y el empleo. cuesnones que no 

lorman parte del acervo lraj:clonal del murucrpro y que suelen relacionarse con responsabilidades 
provmcrale-s 'J fld,)lonales. 
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Asimismo, se propone que, para afrontar estas nuevas condiciones, los muni­
ciplos debe ran reformular su modele tradicional de vinculaci6n con la sociedad y 

de gesti6n interna, ya que arnbas dimensiones, de opaca utilidad para un modelo 

de sesgo administrativista, se transforman en una restricci6n 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 econ6mico, pero que ha tenido impacto en los terrenos social y 
politico, han generado un curnulo de decisiones especificas, ejecutadas durante 

los ultirnos anos, principalmente por el estado nacional. Estas pueden identificarse 
como procesos de desregulaci6n, desmonopolizaci6n, privatizacion y descentra­

lizaci6n (Oszlak, 1994), 

En 10 que respecta a nuestro pais, estas transformaciones se manifiestan en la 

reformulaci6n respecto de la extension y la amplitud de las competencias del 

estado nacional durante los ultimos anos. Esto ha dado lugar a una redefinici6n de 
las competencias y roles de otras instancias estatales, vg, las provincias y los 

municlplos. Por otro lado, buena parte de esta reformulaci6n y redefinici6n 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 
accionar. Un ejemplo en este sentido es el proceso de privatizaci6n de servicios 

publicos que ha obligado a los municipios a establecer nuevas formas de relaci6n 

con las empresas prestadoras de estos servicios. 

Sin embargo, es valido afirmar que estos pracesos han side acompanados de 

una marcada desestatizaci6n, entendida como el vaciamiento de la capacidad del 

prapio estado para ejercer funciones que, aun en un proceso como el sena/ado, 

son consideradas exclusivas del ambito publico. Con esto se hace referencia, de 

manera paradiqrnatica pera no excluyente, tanto a la debilidad del sistema institu­

cional, expresada en el escaso control parlamentario y judicial sobre la acci6n del 

Poder Ejecutivo, como al bajo nivel de calidad de las prestaciones que continuan 

en manos del Estado. 
Esta referencia a la desestatizaci6n debe ser tomada en consideraci6n 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 posici6n. Reconocer este punta de partida permite afirmar que las 

nuevas funciones de las que se hablara han surgido de condiciones hist6ricas 
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especfficas y de un fuerte cumulo de deterrninaciones externas y no necesaria­

rnente de una forrnulaci6n proqrarnatica forrnal del rol que, te6ricarnente, debe 

ejercer un rnunicipio. 

A partir de 10 senalado, es posible hablar de la necesidad de encarar un 

proceso general de reestatizaci6n, identificado a traves de dos situaciones anall­

ticarnente diferentes pero que requieren un tratarniento sirnultaneo. Estas corres­

ponden, en prirner lugar, a la necesidad de consolidaci6n del sisterna institucional 

y, en segundo terrnmo, a la recuperaci6n de la capacidad de acci6n del estado 

(tanto a nivel nacional corno provincial), teniendo en cuenta su nuevo rnapa de 

cornpetencias. 

En el prirner senti do, se incluye la necesidad de la recuperaci6n de funciones 

basicas corno la legislativa (en 10 relacionado con la capacidad de expresi6n de la 

pluralidad potltica y de control de las acciones del ejecutivo), el ejercicio de la 

justicia (en 10 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 tuncion especlfica de control, tanto a traves de organisrnos tradicio­

nales corno de los de mas reciente creacion, ya que la capacidad de estes para 

efectivizar el ejercicio de sus cornpetencias esta lirnitada por un conjunto de res­

tricciones entre las que no es rnenor la capacidad de los ejecutivos nacional y 

provinciales para eiudir los sistemas de control horizontal." 

En el segundo sentido, dicho proceso de reestatizaci6n supone que el Estado 

en su conjunto asurna funciones de planificaci6n global, regulaci6n, prornoci6n 

de la actividad econornica, articulacion de intereses heteroqeneos, fornento de la 

participacion ciudadana; es decir, corno denorninan algunos autores, generar un 

"Estado catalitico'' 3 Asl, la crisis del cuestionado rnodelo de Estado ernpresario (y 

de intervenciones inditerenciadas)" de lugar a un nuevo tipo de Estado, con un 

carnpo de intervenci6n mas restringido, pero con capacidad real para ejercer las 

funciones que tenga asignadas. 

Este es el contexto en el que se inscribe la discusion acerca de la reforrnula­

ci6n de las funciones del rnunicipio, institucion que exige tarnbien ta consolida­

cion de su rol institucional. Tal retorrnulacion requiere tanto de una rnayor clarifica­

cion acerca de sus funciones corno de un conjunto de garantfas para su curnpli .. 

rniento. DicllO de otro modo, si se plantea la necesidad de que los rnunicipios 

asurnan nuevas cornpetencias y responsabilidades, estas deberan estar acornpa­

2. voaso, en relacon con esto O'Donnell (1993). 

3 Vel Osz!ak ( 1994) Y Osborne y Gaebler (1994). 

4 EV8ns (1996) 
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nadas de un autsntico proceso de fortalecimiento institucional que incluya una 

nueva estructura normativa, recursos acordes con las responsabilidades transferi­
das y asistencia tecnica que permita reorganizar la capacidad de gesti6n de los 

gobiernos locales. 

En el caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, el desafio 
de asumir una transformaci6n como la enunciada, debe incluir un serio proceso 

de reorganizaci6n institucional y organizativa que Ie permita superar el aislamien­

to y la competencia interinstitucional y que comience a considerar al Area Metro­

politana como una regi6n sobre la que se deben generar politicas globales de las 

que los municipios no pueden estar ausentes. 

EL AMBITO MUNICIPAL. DIMENSIONES DE ANALISIS 

Para precisar el objeto de estudio se tornaran en consideraci6n tres dimensio­

nes de analisis que permiten identificar los alcances y restricciones del accionar 

del ambito municipal. Estas dimensiones son la institucional 0 normativa, la econ6­

mico financiera y la politica. 

Por dimensi6n institucional 0 normativa se entiende baslcarnente al conjunto 

de normas que crean la instituci6n de gobierno municipal en una provincia deter­

minada y que regulan su funcionamiento. EI analisis de esta dimension tiene por 

finalidad identificar las restricciones y posibilidades especfficas con que cuen­

tan los municipios y reconocer las posibilidades de ejercer 0 no determinadas 

competencias. 

En el caso particular de la provincia de Buenos Aires, esta dimensi6n hace 
referencia a la Constituci6n Provincial," a la Ley Orqanica de las Municipalidades 

(Decreto/Ley 6769/58 y sus modificatorias), ya la diversa legislaci6n dictada por el 

gobierno de la provincia con efectos sobre el funcionamiento de los municipios. 

Adernas, existe una importante legislaci6n que regula las relaciones econ6micas 

entre cada provincia y sus municipios a la que se hara referencia en parratos 

siguientes. Cabe agregar, que en la dimensi6n institucional pueden inciuirse las 

instituciones creadas para regular la relaci6n entre la provincia y los municipios 0 

las encargadas de ejercer el control sobre los actos de los gobiernos municipales. 

5. Aunque, naturalmenle, todas las constituciones provinciales taman como referencia a la 
Constituci6n Nacional. A esto corresponde agregar que, en ocasiones, la Corte Suprema de 
Justicia de la Naci6n 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 organa encargado de esa tuncion. 

La dimension econornico-financiera corresponde a la identificacion de los 

recursos y los gastos de los gobiernos municipales. Esto incluye, por un !ado, la 

referencia a la narmativa que da lugar a la extraccion y asiqnacion de tales recur­

sos, entre las que se destacan las leyes de coparticipacion municipal y otra legis­

lacion vinculada, par ejemplo, con la prestacion municipal de servicios de salud 0 

con el mantenimiento de la red vial Par otro lado, incluye la identificacion de las 

fuentes de financiarniento (tanto sea propia como external asi como la forma de 

oistribucion del gasto (sequn las diversas metodologias existentes para clasificar 

el gasto publico). EI analisis de esta dimension tiene par objetivo reconocer las 

capacidades especificas de orden econ6mico financiero con que cuentan los 

gobiernos municipales para ejercer sus competencias 0, dicho de otro modo, los 

limites econornlco-tinancieros de la accion municipal. 

Finalmente, la dimension politica da cuenta de un campo de acci6n menos 

regulado y que se relaciona con los alineamientos politicos que se dan entre 

qobornantes y funcionarios de diversos niveles institucionales (por ejemplo, de 

una provincia y de un municipio). La importancia de esta dimensi6n radica en 

que una lectura tradicional de las relaciones entre las instituciones provinciales 

y municipales supone unicarnente el vinculo institucional expresado en particu­

lar a traves del dictado de narmativa y de las transferencias de recursos. Sin 

embargo, la transferencia de recursos extraordinarios, la realizaci6n de obras 

publicae provinciales en un distrito determinado 0 la obtenci6n del aval para un 

crcd.to surgen de negociaciones eminentemente politicas que exigen subordi­

naciones, contraprestaciones, etc., que no sue len quedar registradas en los do­

cumontos Iorrnales." 

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 ace rca de los limites y posibilidades concretas con que cuentan los 

municipios para desarrollar sus acciones ante la sociedad y para establecer sus 

vinculos con otros niveles estatales. 

A reserva de referencias mas especificas, es legftimo adelantar que, en el 

caso particular de los municipios del Conurbano Bonaerense, la articulaci6n 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. Pala UI1 anahsis mas exhaustive de estas dimensiones, vease Cormick y Weisert (1992) y para 
el analisis particular de la dimension politica, vease Pirez (1991). 
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la capacidad para ejercer con eficacia las competencias clasicas del gobierno 

municipal (como ejemplo tlpico, el mantenimiento de la infraestructura urbana) y, a 

su vez, aparece como una fuerte limitaci6n para que los municipios afronten nue­

vos reclamos que surgen desde dislintos sectores de la sociedad. En este caso se 

puede hablar de demandas tan disimiles como el problema del empleo 0 la protec­

cion del medio ambiente, para las que los municipios no estan en condiciones de 

hacerse cargo.' 

Por otra parte, como consecuencia de esta particular articulaci6n de dimen­

siones, surge un tipo especifico de gesti6n que puede identificarse como 

administrativista. Entre sus caracteristlcas sobresalientes se destacan la orienta­

ci6n dominante a la reproduccion 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 

manifestaci6n particular de la ausencia casi absoluta de planificaci6n de las inter­

venciones gubernamentales. 

Este conjunto de afirmaciones no debe omitir la pregunta acerca de cuales 

son las reales posibilidades con que cuentan los gobiernos locales para generar 

nuevas y mas eficaces formas de gesti6n y de relaci6n con la sociedad. Sin caer 

en postulados absolutistas, es valido sostener que en las actuales condiciones, las 

posibilidades que tienen los municipios de modificar su tradicional modalidad de 

gesti6n son relativamente escasas. 

Finalmente, en el analisis de las posibilidades de reorientar la gesti6n munici­

pal, es necesario distinguir aquellas cuestiones sobre las que el gobierno munici­

pal tiene capacidad de acci6n de aquellas sobre las que no puede intervenir, 

debido a que corresponden a competencias de otros niveles institucionales. En el 

primer caso, corresponde identificar cual es la real capacidad de acci6n 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 los gobernantes locales 

instalen tales temas en la agenda de los 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 esta a cargo de la 

Unidad Ejecutora de Programas Sociales del Conurbano Bonaerense), mientras 

que un ejemplo del segundo tipo serla el debate sobre cuales recursos deberlan 

ser identificados como propios del municipio (10 que darla lugar a su eventual 

transferencia de la provincia a los municipios). 

7. En el caso del empleo. tenqase en cuenta que la respuesta tradicional de los niveles estatales 
consistfa en el empleo publico, particularmente en las empresas publicas. Hoy esta posibilidad 
ssta bastante acotada. 
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Dimension institucional 

AI tomar en consideraci6n ta dimension institucional, la primera cuestion que 

se hace presente en el analisis es que la vision del municipio que ha prevalecido 

en la tradici6n institucional argentina es la que ha puesto el acento en el concepto 

de administraci6n mas que en el de gobierno. 

Sin embargo, esta situaci6n ha sufrido modificaciones. Asf, particularmente 

desde el ana 1984 comenz6 un proceso de refarma de constituciones provincia­

les." cuyo resultado, en 10 referido al ambito municipal, puede ser condensado en 

el concepto de "autonomia" propuesto par Hernandez (1984) quien seriala que la 

autonomla municipal para ser efectiva debe abarcar los niveles administrativo, 

econ6mica-financiero, politico e institucional. 

Como consecuencia de estas reformas ha aumentado el nurnero de munici­

pios de diversas provincias que elaboran su propia Carta municipal 10 que expre­

sa, al menos en el aspecto formal, un mayor grado de autonomia y de capacidad 

de decisi6n sobre su futuro institucional. 

Este proceso de arnpliacion de la autonomfa municipal ha tenido un hito impor­

tante con la reforma de la Constitucion Nacional en el ano 1994, la que ha avanza­

do sabre el clasico articulo 5°, dando lugar a la consaqracion institucional del 

concepto de autonomia municipal mencionado previamente. Esto se observa en el 

articulo 123 que establece: "Cada provincia dicta su propia constitucion, confor­

me a 10 dispuesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reg lando 

su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econorni­

co y financiero." 

Ahara bien, en la medida en que los municipios no han logrado hasta el rno­

mento materializar su autonomia institucional par medio de una mayor y mas ge­

nuina capacidad de extracci6n y asignaci6n de recursos, estas perspectivas, con 

ser halaquenas, no dejan de ser insuficientes. 

8. Es ulli senalar que varias de las conslltuciones dictadas en 1957, son innovadoras en el tema 
municipal Este es el casu de las const.tuciones de las provincias del Neuquen, del Chubut y de 
Misiones. Con las reformas conslitucionales producidas a partir de 1984, la autonomla municipal 
adquiere mayor envergadura, ya que en todas las provincias en las que se reform61a Constituci6n 
S8 autoriza a los municipros a dictar su propia carta y leyes orqanicas, estableciendo cierto tipo 
de restncciones relacionadas con el nurnero minimo de habitantes (excepto en el casu de la 
provincia de La Rioja -art. 154- que no establece mas restr.ccron que la obligaci6n municipal 
de con tar con un Departamento Ejecutivo y un Deliberativo) En la mayor parte de los casos.Ia 
consntucion provincial agrega restricciones tales como el respeto al regimen representativo 
repubhcano y dernocratico. sistema de gobierno con departamento ejecutivo unipersonal y 
delibe.ahvo colegiado, regimen electoral directo y regimen legal de control del gasto (vease. por 
eiemplo. el caso de la Conslituci6n de la provincia de San Juan, art. 241 y siguientes), 
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EI caracter restrictivo de la dimensi6n institucional es particularmente eviden­

te en el caso de la provincia de Buenos Aires. La reforma de la Constituci6n Provin­

cial, realizada con posterioridad a la de la Constituci6n Nacional, mantuvo intacto 

el capitulo referido al regimen municipal de la anterior Constituci6n Provincial que, 

como se tendra presente, no incorpora los conceptos de gobierno y de autonomfa 

locales e identifica al municipio como administrador y prestador de servicios loca­

les.? De esta manera, se piensa al municipio como una suerte de "administrador de 

consorcio" que no reune entre sus competencias el dictado de politicas. 

Por otra parte, la Ley Orqanica de las Monicipalldadee" pone el acento en el 

cumplimiento de aspectos jurfdico institucionales mas que en consagrar princi­

pies que garanticen la eficacia de la gesti6n municipal. En otras palabras, predo­

mina una visi6n administrativista y formalista de la acci6n municipal, que identifica 

al municipio con la ejecuci6n de decisiones que se toman en el nivel provincial. 

Una de las consecuencias mas graves de esta perspective es la restricci6n de 

recursos de los municipios. La 16gicaaplicada serla la siguiente: al no ser un nivel 

estatal con competencias relevantes no Ie corresponden recursos significativos. 

Como consecuencia, los recursos con que cuenta son los imprescindibles para 

encarar las tareas de administraci6n. De este modo, se cierra un clrculo 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

sos actores y grupos sociales. 

Dimension economico-iincnclero 

Si se aborda el analisis de esta dimensi6n desde el punta de vista de la partici­

paci6n de los municipios en el conjunto del gasto publico nacional, 10 que se 

destaca es la baja participaci6n del gasto municipal en esta distribuci6n. 

9. La Constituci6n de la Provincia de Buenos Aires incluye un capitulo titulado "Del R~gimen 

Municipal" que comprende desde el articulo 190 al 197. EI articulo 190 establece que "La 
administraci6n de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los partidos que 
tormen la Provincia, estara a cargo de una municipalidad...". Por otra parte, el articulo 193, inciso 
2) indica que "Toda creaci6n de impuestos 0 contribuci6n de mejoras, necesita ser sancionado 
por mayoria absoluta de votos de una asamblea cornpuesta por los miembros del Concejo 
Deliberante y un nurnero igual de mayores contribuyentes de impuestos municipales". No hace 
lalta dernasiado esfuerzo para valorar el caracter oligarquico y anacr6nico de esta pervivencia 
constitucional y la enormde distancia que guarda con el actual concepto de "presupuesto 
participativo" . 

10. Decreto/Ley 6769/58 y sus rnodilicatorias. 
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EI cuadra que se presenta a continuaci6n informa, aunque sea en forma resu­

mida, sabre el peso de esta participaci6n restringida en el gasto publico para los 

municipios de todo el pais, en comparaci6n can otros niveles estatales. 

Distribuci6n del gasto publico en Argentina segun jurisdicci6n (En porcentajes) 

~_::~: ._1 ::19:~: 
1993 

39,38% 

53,14% 

1994 

54, 18% 

38,48% 

7,48% 7,34% 
____c­ -'-_ 

Fuente: Cuadro elaborado por Alejandro Lopez Accotto (1996) con base en datos de FIEL (EI 

gasto Publico en Argentina) y Ministerio del Interior. 

Cabe observar, a traves de la informacion brindada par este cuadra que, si 

bien tanto las provincias como los municipios han incrementado en proporciones 

similares su participaci6n en el gasto total, la diferencia radica en que la participa­

ci6n municipal continua anclada en valores de muy escasa siqniticacion." 

EI 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 

jurisdicci6n provincial (particularmente, a traves de la coparticipaci6n municipal), 

por 10 que su ingreso a las areas municipales depende de un conjunto de variables 

y de decisiones no controladas a nivellocal (por ejemplo, la alfcuota de los tributes 

coparticipables es fijada por la legislatura provincial y esto inc ide sobre el manto 

de la copartrcipacion) 

11 Para porter hacer mas siqruficatrva la referencia se puede considerar el gasto municipal como 
porceritaje del ProductoBruto Interno. Estamedlci6nes util para poder considerara que proporci6n 
del 101;11 de riqueza generada equivale el gasto que se realiza par la jurisdiccion local. Obviamente, 
habria que comparar las competenc.as y destinos de dicho gasto para poder realizar un anallsis 
mas ajustado pero es evidente que la magnitud de los recursos que S8 manejan, y que son los 
que posibihtan el gasto. son una svrdencra concreta del papel que juega cada jurisdiccion en el 
repartn del poder entre los distintos arnbitos adrmnistrativos. 
Solamente a titulo de ejemplo restringido, puede tornarse en consideraci6n que en Argentina, 
el gaslo municipal medido como porcentaje del PBI alcanz6 para el ano 1994 un valor de 2,1%. 
En carnbio en Espana, este valor esta cercano al 7%. Esto siqnitica que, independientemente 
del volumen qlobal de la economia. Espana destina at gasto municipal recursos que, en 
term.nos relativos, mas que tr.olcan la proporcion del gasto argentino en el rrusrno dominio. 
(Lopez Accotto, 1996). 
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Adernas de la restricci6n "original" de recursos, los municipios del Conurbano 

Bonaerense enfrentan permanentes dificultades para la recaudaci6n de sus recur­
sos propios (tasas de Alumbrado, Barrido y Limpieza y de Seguridad e Higiene, 

principalmente). Estas dificultades tienen origen en una situaci6n en la que se 

combinan la caida de los ingresos de los contribuyentes, inadecuados sistemas 

de informaci6n, registro y control por parte de los municipios e, incluso, la ya 

mencionada baja credibilidad que sufren los gobiernos municipales, 10 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 recaudaclon, consistentes en la transfe­

rencia de deudas a acreedores privados y en tercer tsrrnino, hacerse cargo de la 

situaci6n de crisis, aceptando la morosidad, con la consiguiente reducci6n de sus 

ingresos propios. En todos los casos entran en juego los efectos redistributivos de 

cada acci6n, asl como la justicia de su aplicaci6n u ornision. 

Ingresos de los municipios de la PBA 1995 (en miles de $) 

Ingresos De De otras Copartici- Otros Ingresos 
Area corrientes jurisdicci6n jurisdic­ paci6n 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 908984 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 locales pretenden incrementar sus recursos a 

traves de mayor aporte provincial, deberan generar estrategias no convenciona­

les, 0 no institucionales para alcanzar una mayor cuota de recursos. No hay duda 

que aquellas autoridades que se yen obligadas a recurrir a tales mecanismos 

quedan de alqun modo "obligadas" respecto de quien se los transflrio, en \0 que 

podria identificarse como una relaci6n de subordinaci6n a cambio de ventajas. 

Debe senalarse, sin embargo. que el analisis de la evoluci6n de la recaudaci6n 

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 

que cabe es si este aumento se logra con una reducci6n de la masa evasora 0 con 

un aumento de la presion fiscal sobre la poblaci6n tradicionalmente contribuyente. 
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Si el anal isis se realiza desde el punta de vista del gasto, se observa que en 

el grueso de los rnunicipios del Conurbano Bonaerense, el gasto esta 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 organizaci6n publica fuerte­

mente orientada a su propia autorreproducci6n, independientemente de que 

deba analizarse con mayor detenimiento el tipo de funciones que cum pie el 

personal de los rnunicipios." 

Gastos de los municipios de la Provincia de Buenos Aires 1995 (en miles de $) 

,..------ --1 Gasto Gasto de Trabajos 
PersonalArea cornente publicoscapital TOTAL 

(1) (2) (1+2) 
f-----------

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 12535654 I 1544015 284448 221756 2820102 

% 89,91 I 54,75 10,09 7,86 100,00 
'-­

Fuente: Provincia de Buenos Aires. Ministerio de Economfa (1997). 

Aunque sea obvio decirlo, esta proparci6n del gasto en personal no redunda 

en la satisfacci6n de los ciuoadanos/contribuyentes/usuarios" par la calidad de 

los servicios ni par la atencion recibidos, ni en beneficio de las autoridades por 

con tar con personal calificado e id6neo, ni del propio personal par acceder a 

ingresos y condiciones laborales satisfactarias y prestigiantes. Esto lIeva a con­

cluir que el gasto en personal, por su peso propio, incide negativamente sobre 

todos los aspectos de la gesti6n estatal. 

12. Aun tomando en consideracion las diferencias entre la Argentina y Chile en muchos aspectos 
de la orqanizacion publica, es notable destacar que, secun un estudio reciente, en los municipios 
de la Region Metropolitana de Santiago de Chile, el promedio de gastos en Personal alcanza al 
19,2%, rmentras que el promedio de Gastos Administrativos Ilega al 10%, los que sumados se 
ubican en el 29%. EI resto de los gastos se distribuye entre Servicios Comunitarios (18,4%), 
Transferencias (34,8%) e Inversion (14,6%). Aunque es necesaria una comparaci6n mas en 
detalle. las crtras globales parecen indicar una tendencia diterente en la orientaci6n 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 servrcios municipales que no reunan las otras condiciones). (Ver 
Badia, Cormick y otros, 1993.) 
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Dimension politico 

En 10 que hace a la dimensi6n polltica, puede constatarse que los sistemas de 

acumulaci6n politica local estan tensionados por dos tendencias extremas. En 

primer lugar, se observa una tendencia a relaciones radiales: los distritos locales 

(municipios) se vinculan individualmente con un centro de poder (el gobierno 

provincial) hacia el que canalizan sus demandas. Esta relaci6n se establece en 

condiciones de asrnetna estructural y favorece las posibilidades de subordina­

ci6n y disciplinamiento por parte de la provincia. 

En buena medida, esta situaci6n surge de las referidas condiciones de escasa 

autonornla y se origina tanto en el tipo de competencias que ejercen los municipios 
como en la falta de recursos. Esta relaci6n 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 vfnculos de subordinaci6n entre autorida­

des locales y funcionarios provinciales. 

En segundo luqar, en cada distrito se generan procesos de lortalecimiento de 

poderes locales, que sustentan su autoridad en el disciplinamiento politico de la 

base electoral del distrito, la que sirve como instrumento de negociaci6n y como 

garantfa de sobrevivencia politica e institucional de los grupos dominantes en la 
actividad polttica local. La aspiraci6n extrema de este tipo de practicas radica en 

la neutralizaci6n de todo tipo de oposici6n relevante tanto interna como de otras 

luerzas pollticas competidoras con la coalici6n dominante a nivel local. 

La primera condici6n genera dependencia del nivel superior y la clasica dis­

puta por recursos escasos con los dernas municipios que, a estos electos, seran 

identificados como competidores a superar; la segunda, da lugar a una lortaleza 

relativa frente al nivel superior y aumenta la desconfianza y competencia con las 

otras unidades de gobierno local, particularmente, las colindantes. 

Estas caracteristicas propias de la relaci6n politica permiten cierta 
discrecionalidad en el accionar por parte del gobierno provincial. No hay duda 

que tal discrecionalidad no es inlinita, 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 el ambito municipal juega un 

papel de mediador entre los diversos sectores de la sociedad y los niveles de 

gobierno superior. Asf, respecto de los sectores populares genera ciertas ofertas 

de atenci6n a sus necesidades mas apremiantes, en el caso de los sectores me­

dios de los centros urbanos, otrece, con limitaciones, posibilidades de atenci6n a 

clasicas demandas urbanfsticas, mientras que para los sectores propietarios (par­

ticularmente empresariales) trata de ofrecer facilidades para el desarrollo de sus 

inversiones. 
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Puede pensarse, asimismo, al territorio del municipio como el primer escal6n 

de acumulaci6n politico electoral Por esto, la mayor 0 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 atenci6n provincial, a la vez que la 

necesidad de garantizar la adhesi6n electoral puede ser un mecanismo de pre­

sion para obtener mayores prestaciones provinciales." 

Por otra parte, hay que hacer menci6n al hecho de que los sectores populares 

sobre los que ejercen jurisdiccion los gobiernos municipales sufren, en sus condi­

ciones de reproducci6n, una hist6rica situaci6n de carencia, agudizada por el 

mismo proceso de transtorrnacion 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, ala protecci6n social, etc. 

Esta situaci6n, de por si grave, se da en un contexto en el que el municipio es 

la cara mas inrnediata de un estado en retirada, ya que buena parte de las presta­

ciones clasicas del estado nacional (e, incluso, algunas provinciales) como se 

serialara anteriormente, han sido abandonadas, 0 la calidad de su prestaci6n es 

cuestionado por diversos sectores de la sociedad. 

En otro sentido, debe tenerse en consideraci6n que no existe un ambito de 

reprcsentacion institucional de los municipios que permita la negociaci6n 

interrrumicipal, y entre los municipios y el gobierno provincial en condiciones de 

mayor transparencia. Si bien la posibilidad de integraci6n y cooperaci6n entre 

municipios esta contemplada en la Ley Orqanica de las Municipalidades, la misma 

practica de gobierno y de acumulaci6n politica no favorecen el desarrollo de 

principios de cooperaci6n e integraci6n. De esta manera, buena parte del esfuer­

zo so pierde en los citados rnecanismos de puja 0 competencia por los recursos. 

En resumen, el complejo proceso de "corrimiento" de las responsabilidades 

publicas, que ha sido enunciado en paqinas anteriores, ubica a los municipios 

como objeto de demandas que no se corresponden con las competencias que les 

asignan la Constituci6n Provincial y la Ley Orqanica de las Municipalidades, con 

la magnitud de los recursos con que cuentan, ni tam poco con la misma tradici6n 

de gesti6n municipal. Ejemplos de esto se manifiestan en la demanda de empleo y 

en la cueslion mas amplia de la promoci6n de la producci6n. Esto IIeva a plantear 

quo 13 capacidad de intervencion del ambito municipal sobre las cuestiones mas 

relovantes que se procesan en su territorio es relativamente baja y de escaso 

irnpacto ell el bienestar de la poblacion. 

14 Las Ideas para esta ultima rellexron surgieron de un debate realizado en el Tallerde Planificaci6n 
Esfrat6gica Municipal para tuncionanos municipales de San Miguel, Jose C. Paz y Malvinas 
Argentinas, organizado por el Inslituto Provincial de Administraci6n Publica, realizado en Jose C. 
Paz en aqosto de 1997. 
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MODElO DE GESTION RESUlTANTE 

AI hacer referencia a las tres dimensiones que inciden sobre la acci6n del 

gobierno local, se destacaba que de esta conjunci6n surge de manera explfcita 0 

implicita un modelo de arganizaci6n y de gesti6n que Ie es correspondiente. 

En el caso de los municipios del Conurbano Bonaerense el sesgo 
administrativista de la arganizaci6n y de la gesti6n que resulta, incluye a las tareas 

de adrninistracion entre las funciones predominantes, particularmente la adrninis­

traclon del personal. A esto se Ie suma la prestaci6n de ciertos servicios publicos 

basicos, como es el caso de la recolecci6n de basura. 

Esto se manifiesta en una organizaci6n departamentalizada, con las tradicio­

nales aperturas verticales de niveles de conducci6n y que da lugar a una marcada 
competencia interna por los recursos. A esto se Ie agrega un criterio de asignaci6n 

del presupuesto orientado a cubrir las partidas formalmente existentes (sin existir 

una practica de presupuesto por programas) y se completa con una baja califica­
cion tecnica del personal, particularmente el administrativo. A su vez, este perso­

nal sueIe estar asignado a funciones rfgidamente encasilladas que no dan lugar a 

la posibilidad de su reasignaci6n a partir de la necesidad de atender nuevas fun­
clones 0 demandas. 

En una orqanizacion de este tipo, los roles arganizacionales suelen estar dife­

renciados entre el area de hacienda (de arientaci6n mas 0 menos tecnocratica), 

par un lado. la que busca incrementar recursos y/o reducir gastos (como se seriala 
habitualmente, "sentarse sobre la caja") y, par 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, adernas, 
como garantia de la reproducci6n pohtica propia y del intendente. 

En este tipo de situaciones, el rol del intendente puede transformarse en el de 

mediadar entre demandas y restricciones y el eventual dictado de 6rdenes de 

ejecuci6n de acciones aisladas que no suelen responder a un programa de ac­
ci6n planificado ni presupuestado. 

A esto se Ie suma la debilidad de los sistemas de control interne y la ausencia 

de sistemas de control social sobre la gesti6n. EI control de la ejecuci6n presu­

puestaria a cargo de los legislativos municipales se transforma, por deficiencias 
tecnicas de los concejos deliberantes y por el mecanismo de alineamiento auto­

matico oficialista en un mere ritual que no brinda informaci6n relevante a la pobla­

cion sobre los resultados de tal control. 

Un tema adicional que se hace presente en este tipo de gesti6n se relaciona 
con la corrupci6n administrativa. Esta expresa, par un lado, la debilidad de los 

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 que ejercen practicas corruptas no s610 expresa practices individuales 

sino reglas de funcionamiento de las organizaciones que las atraviesan desde las 

copulas politicas a bases ejecutoras. 

Es razonable suponer que una orqanizacion orientada per un modelo basica­

mente autorreproductivo no cuenta con recursos como para mejorar la capacidad 

de intervencion gubernarnental sobre la sociedad y de atender a sus nuevas de­

mandas. Un modelo de qestion asl descripto, yen las condiciones contextuales ya 

presentadas, produce algunos impactos sobre los que es utiI detenerse brevemente: 

1. Sobre los ciudadanos/usuarios/c1ientes: estes 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 caracter 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 acci6n dista de generar un 

impacto positivo sobre la sociedad, sus recursos se agotan en actividades 

internas, mientras que el vinculo mas fuerte con la comunidad se expresa en 

una actividad extractiva orientada a obtener recursos para paliar el deficit de 

la administraci6n. 

3 Respecto del personal: no se jerarquiza su funci6n y no se mejora su capa­

cuacion, por 10 que, tanto la imagen extern a como su propia autoimagen, no 

son gr:neradores de prestigio para la qestion del personal publico, indepen­

dienternente de sus calidades 0 de los esfuerzos que real ice 

Algunos particuloridodes del Conurbono Bonoerense 

En la medida en que este trabajo se propene un analisis particularizado sobre 

la situacion de los municipios del Conurbano Bonaerense es importante senalar 

algunas condiciones que, a nuestro entender, son comunes a este conjunto. En 

este senti do, cabe afirmar que la existencia de la Region Metropolitana como 

rnancha urbana con alta concentraci6n demoqrafica plantea algunas cuestiones 

de orocn politico institucional y econ6mico social. 

En primer lugar, el rnarcado Ienomeno de la superposici6n interjurisdiccional 

(Nacion. provincias y municipios) respecto del control y la ejecuci6n de una com ple­

ja red de servicios publicos urbanos: electricidad, telefonia, gas, servicios sanitarios, 

transportes, tanto ferroviarios como automotores y redes viales y de servicios socia­

le8, como salud, educacion, atencion social, deportes, recreaci6n, etc. 
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A esto se Ie agrega la existencia de una heteroqenea utilizaci6n del espacio, 

ya que confluyen usos industriales, comerciales y residenciales y, entre estos ulti­

mas, espacios ocupados par barrios privados, countries, barrios de clase media y 

obrera, asl como villas de emergencia y ocupaciones ocasionales, cuya distribu­

ci6n se da en un mapa que no guarda correspondencia con la divisi6n 

intermunicipal, aunque es cada municipio el responsable de regular los usos de 
esos espacios. 

Asimismo. estas situaciones se presentan en un contexto de una conflictividad 

social relativamente visible, expresada por la disputa por el suelo, la pobreza, la 

marginalidad, el desempleo, a la falta de seguridad. 

Par otra parte, y debido a la alta concentraci6n dernoqrafica, el Conurbano 
Bonaerense es el area de mayor nurnero de votantes del pais. Asi, como resultado 

de la importancia social y polftica de la regi6n, esta se transforma en un espacio de 

continua intervenci6n de autoridades provinciales y nacionales y de permanente 

disputa par la construcci6n de adhesiones tanto de parte de las fuerzas de gobier­

no como de los partidos de oposici6n y de distintas organizaciones sociales. 

Un resultado de este conjunto de situaciones se manifiesta en que la institu­

ci6n municipal aparece desdibujada (mas alia de la existencia de Ilmites qeoqra­

ficas intermunicipales) y los municipios no son visualizados por la poblaci6n como 

puntas de referencia institucional, 0 dicho de otro modo, como una instituci6n 

donde se taman decisiones relevantes para la vida cotidiana de las personas. 

Esto se agudiza par la cantidad de habitantes can que cuentan muchos de 
elias (algunos superan el mill6n de habitantes) y por la alta circulaci6n cotidiana 

de los habitantes (originada en la baja correlaci6n entre los lugares de residencia 

y los de trabajo a estudio). 

Sin embargo, la raz6n de mayor peso para explicar la incapacidad del municipio 

del Canurbano de transformarse en un referente para la sociedad radica en la esca­

sa correspondencia entre sus competencias y acci6n concreta sobre la sociedad, 

par un lade. y las necesidades y reclamos de la poblacion, 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 constituci6n de identida­

des locales y en la conformaci6n de lazos de solidaridad entre la poblacion." 

15. Con referencia a la debllidad de los lazos de solidaridad que se observa entre los habitantes 
del Conurbano, debe agregarse a esto la perdida de centralidad de cos instituciones antiguamente 
s61idas y con fuerte arraigo social como los sindicatos y el sistema educative, que gozaban de 
gran capacidad de cohesi6n social, en sus campos respectivos. 
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Solidez institucional de los municipios del Conurbano Bonaerense 

Can estas observaciones se trata de mostrar que los municipios del Conurba­

no Bonaerense no cuentan can la solidez institucional que les permita convertirse 

en expresi6n del estado a nivel local. 

Para profundizar este punta de analisis, es interesante recurrir al concepto de 

"atributos de estatidad". Par este concepto se entiende el "... grado en que un 
sistema de dominaci6n social ha adquirido el conjunto de propiedades -expresa­

do en ria] capacidad de articulaci6n y reproducci6n de relaciones sociales- que 

definen la existencia de un Estado". 16 Dichas propiedades son 1) externalizaci6n 

de su poder (0 ejercicio de la soberanfa); 2) institucionalizaci6n de su autaridad 

(entendido como ejercicio del monopolio sabre la coerci6n en el territario bajo su 

jurisdicci6n); 3) diferenciaci6n del control (creaci6n de instituciones publicae relati­

vamente aut6nomas respecto de la sociedad civil, can capacidad para extraer 

recursos de aquella: 4) internalizaci6n de una identidad colectiva (capacidad para 

emitir desde el Estado sirnbolos de pertenencia y solidaridad como componentes 

ideates de la naclonaudad)." 

Si bien este concepto fue acunado para el anal isis del Estado nacional en su 

etapa formativa, can los recaudos del caso, se tratara de verificar su utilidad para 

el estudio de los gobiernos municipales. En 10 que respecta al primer atributo 

(soberania) es posible leerlo como capacidad de "autogobierno" a de tamar sus 

decisiones en forma aut6noma. 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 intervenci6n de otros niveles de gobierno, en 

particular el de la propia provincia, incluso mas alia de 10 que establece la propia 

legislaci6n basica.'? A su vez, esto esta relacionado can el caracter restrictivo de 

la dimensi6n institucional, como se senalaba en paqinas anteriares. 

Respecto del segundo atributo (institucionalizaci6n de su autoridad), si bien 

se cuenta can una amplia narmativa que asigna a los municipios capacidad de 

coercion y de control sabre la sociedad, existen restricciones para cumplir can 

16. Oszlak (1978). 

17. Tomado de Id. 

18. Por ejemplo. el gobierno provincial liene capacidad para transferir responsabilidades provinciales 
a los municipios -como es el caso de la tasa de seguridad para el financiamiento de la policla en 
cada municipio- as! como de expropiar competencias -como el manejo de los horarios de 
funcionamiento de los lugares publicos 0 la asignaci6n de recursos para la pavimentaci6n de la 
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 0 control ambiental, por ejemplo), 10 que 

tiende a diluir la autoridad institucional de los municipios. 

En 10 referido al tercer atributo (diterenciacion del control) ya se ha senalado 

que los municipios del Conurbano Bonaerense sufren restricciones para extraer 
recursos de la sociedad y asignarlos sequn 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 10 referido al cuarto atributo, consistente en la capacidad de 

internalizar una identidad colectiva, ya se senalaron las dificultades que enfrentan 

los municipios del Conurbano Bonaerense para constituirse en referentes de la 

sociedad sobre la que ejercen su jurisdiccion. 

Es legitime considerar que este conjunto de restricciones actua como una 

traba para el ejercicio de nuevas y complejas competencias por parte de estos 

municipios. Asimismo, e insistiendo sobre cuestiones senaladas anteriormente, el 

sesgo administrativista de la accion de los municipios da como resultado una 

acci6n sobre la sociedad que no tiene importantes efectos redistributivos sino que 

actua en el sentido de reafirmar y reproducir las condiciones sociales e institucio­

nales vigentes. 

LA ORIENT ACION DE LA GESTION MUNICIPAL. CUESTIONES, ACTORES 

Y BENEFICIARIOS 

Antes de considerar las diversas funciones que podrfan 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 como 

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 
poblacion vinculados al municipio, sin que, muchas veces, sste tenga capacidad 

para intervenir. 
De manera general, es posible identificar tres tipos de cuestiones. En primer 

lugar problernaticas 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 

dillcil interveneion. Ejemplos de este tipo de problernatica se expresan en la defini­

cion de las politicas econ6mica, tributaria, ambiental, la seguridad publica, la justi­

cia y, en buena medida, cuestiones tales como el empleo y la producclon y la 
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qestion de la mayor parte de los servicios publicos. En este mismo terreno pueden 

ubicarse decisiones de inversion tomadas (0 no) par actores prlvados.w 

En segundo lugar pueden identificarse cuestiones que no se resuelven cen­

tralmente par decisiones del nivel local perc que 10 incluyen en su atencion y 

resoluci6n. Como ejemplos de estas situaciones encontramos la asistencia social 

directa, los comedares populates. el mantenimiento de la infraestructura escolar, 0 

ciertas acciones dentro de la politica de salud, que van desde la atenci6n de salas 

de primeros auxilios hasta la administraci6n de hospitales rnunicipales.w 

Por ultimo, pueden identificarse aquellas problernaticas consideradas como 

claramente municipales y que implican la tradicional atenci6n de demandas "lo­

cales". Ejemplos de estas cuestiones son la conservaci6n y mantenimiento de la 

via publica, el control bromatol6gico, la recolecci6n de residuos y la autorizaci6n 

de obras particulares. 

En cuanto a los actares que intervienen en relaci6n con tales cuestiones, en 

primer lugar, pueden identificarse instituciones de alto peso relative, par ejemplo el 

Estado nacional, la provincia, los grupos econ6micos (en particular los mas 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 par 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 estes pueden identificar­

se los grupos empresarios locales, asociaciones sindicales, agrupamientos prote­

sionales 0 de vecinos, par ejemplo. Es factible suponer que el recurso politico mas 

cercano con que cuentan es el municipal y tratan de arientar sus acciones en su 

beneficio. En este grupo de actores puede identificarse tarnbien a la propia institu­

19. Sobre este ultimo punto existe cierta discrepancia acerca del peso que tiene la polftica de 
ciertos municipios de !ijar tasas promocionales 0 de instalaci6n de parques industriales respecto 
de las decisiones de inversi6n. En todo caso, parece cierto que las decisiones de inversi6n mas 
relevantes se basan en cuestiones mas glob ales y que las polfticas mencionadas pueden intervenir 
en la localizacion especffica de la inversion. 

20. Los municipios asumen la qestion de estas instituciones como resultado de un proceso de 
transferencia producido durante la dictadura militar (decada del '80). Entre los impactos negativos 
de esta politica se destaca el peso que adquieren en el presupuesto de los municipios, con la 
consiquiente conflictividad por recursos que esto genera y. relacionado con este punto, la 
diferenle cultura organizacional que traen consigo los empleados hospitalarios en relaci6n con 
los antiguos empleados de los municipios (Ver Cormick y Weisert, 1992). Es legltimo afirmar que 
esta situacion va de la mano de una caida en la calidad de los servicios prestados por tales 
hospitales. EI resultado en muchos de los casos fue una severa crisis de la prestaci6n de sa/ud 
en la region. 10 que ha obligado a que se debata su reprovincializaci6n. 
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ci6n municipal, entendida como un municipio en particular y sus pares (como 

senalabaramos anteriorrnente, generalmente vistos como rivales 0 competidores). 

Podria decirse flue la capacidad de acci6n 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 menar poder relativo, pertenencientes, en 

sentido global, a los sectores populares. Estos suelen ser utilizados como recurso 

politico de neqociacion par los actores institucionales de cada nivel, y tradicional­

mente no han logrado actuar en forma relativamente aut6noma respecto de los 

entramados anteriores; su acci6n dominante se expresa en la manifestaci6n de 

demandas por necesidades no resueltas par los diversos niveles del Estado." 
Esta situaci6n presenta al municipio como una instituci6n 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, sequn el peso relativo de cada uno 
de los actares. Este es el escenario en el que se instalan y procesan cuestiones de 

diversa magnitud, frente a las que cabe la pregunta acerca de cual es la capaci­

dad del ambito municipal para procesarlas. 

La existencia de esta marana de problernaticas coloca a los municipios, en 

particular a los del Conurbano Bonaerense, en condiciones de insuficiencia de 

intervenci6n, ya que las principales demandas se plantean sobre problemas res­

pecto de los cuales las instituciones municipales cuentan con una baja capacidad 

de intervenci6n. Esto lIeva 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 10 que reafirman el desprestigio de las institu­

ciones locales. 

EI analisis de las cuestiones efectivamente resueltas por la gesti6n de los 

municipios permite, a su vez, la identificaci6n de los beneficiarios de la acci6n del 

gobierno local. 

Esto permite acercarse a saber cuales de los grupos de actares mencionados 

mas arriba son los beneficiarios de tales politicas y si las acciones estatales tien­

den a favorecer la constituci6n de nuevas identidades 0 si es una mera reproduc­

ci6n de las condiciones sociales definidas desde el rnercado.> 

21. Esta clasificaci6n 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 estatalesecha por tierra la ilusi6n 
administrativista: la seleccion de los destinos de la acci6n de gobierno no surge de un mecamsrno 
burocratico sino que nace de decisiones sustentadas en una trama de relaciones de poder que 
genera tomas de posicion a 10 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 

traves del estudio de la inversion publica municipal y de los trabajos publicos 
emprendidos a contratados par los municipios. Como puede observarse en un 

estudio de varios municipios del Conurbano Bonaerense (L6pez Accotto, 1997) la 

presencia de estos gastos en el presupuesto municipal es exigua. 
Par otra parte, en un trabajo anterior (Cormick y Weiser!, 1992) se rnostro, a 

traves del analisis de ejecuciones presupuestarias de un periodo determinado, 
(para un municipio del Conurbano Bonaerense) que estas intervenciones tienden 
a orientarse en favor de los sectores can menos recursos (saneamiento ambiental, 

alcantarillado e, incluso, un plan de viviendas), pero como se senalaba, su exigOi­
dad conspira contra el caracter redistributivo de estas acciones. Queda, par tanto, 
en pie el perfil autorreproductivo que, en el mejor de los casas, favorece a un 
determinado nurnero de familias (sin impacto positivo global sabre la sociedad). 

Quedan tarnbien. para estudios mas detallados, las intervenciones 
"fantasmales" expresadas en permisos de edificaci6n, excepciones al c6digo de 

edificaci6n, inspecciones tolerantes, decisiones sabre pavimentaci6n, etc., las que, 
en principia, parecerfan estar arientadas en el sentido de la reproducci6n de las 

condiciones de desigualdad establecidas desde el mercado. 
EI cuadra que se presenta a continuaci6n ofrece una visi6n esquernatica del 

cruce entre el procesamiento de cuestiones de diverso alcance y la acci6n del 
gobierno municipal. Can esto se pretende mostrar que los diversos tipos de cues­

tiones (independientemente de su alcance) afectan a la gesti6n municipal, par un 

lado y, par otro, que el gobierno local sufre restricciones a limitaciones para inter­
venir respecto de cuestiones cuyo procesamiento, en definitiva, va a afectar su 
capacidad de gesti6n. 

·361 ­



Procesamiento de cuestiones en el ambito municipal 

I 

8
c 

w 
() 

N 
0­

o 
~ 
n 
7' 

fUESTl6NI 
ALCANCE 

EJEMPLO ACTORES / DECISORES BENEFICIARIOS 

VISIBLES 

ViCTIMAS VISIBLES ROL DEL MUNICIPIO OBSERVACIONES 

GLOBAL Privatizaciones GobiernoNacional 

Gobierno Provincial 

Grupos econornicos 

Grupos econ6micos I Sindicatos (en ocasiones) 

Sindicatos (en IEmpleados (0 por desem­
ocasrones) pleo 0 por cambio de 

Usuaries (en condiciones de trabajo) 

ocasiones) Usuaries (en ocasiones) 

Pasivo: 

atenci6n a las vlctimas; 

cambio de relacion con 
ta empresa (si-es pres­

tadora de servo publ.) 

MEDIO Politicas 

sociales 

Gobierno Nacional 

Gobierno Provincial 
ONG's 

Sectores populares 

atendidos 

Prestadores directos 

(prestigio) 
Partido gobernante 

(adhesi6n) 

Activo subordinado: 

ejecuta pero no plani­

tica: en ocasiones de­

be hacerse cargo de 
estructuras montadas 

por otra jurisdicci6n 

En caso de ser re-

curses propios u 

obtenidos de ma­

nera directa; puede 
haber un Activismo 

no subordinado 

LOCAL Polltica 

urbana 

Gobierno Provincial 

Gobierno municipal 
Grupos dominantes 

locales (en 10 politico 

o 10 econ6mico) 

Vecinos atendidos Vecinos no atendidos 

Contratistas Veeinos que no pueden 
Partido gobernante atrontar los costos (en 

(adhesion) caso de que los hubiera) 

Activo 0 Activo 

subordinado: 
(si esta acci6n es en­

carada por un ente 
supramunicipal) 



ALGUNOS PROBLEMAS DE GOBIERNO Y GESTION EN lOS MUNICIPIOS DElCONURBANO BONAERENSE 

NUEVAS PERSPECTIVAS DE INTERVENCION 

A partir de los puntos desarrollados es legitimo sostener que la instituci6n 

municipal ha side estructurada para dar respuesta a determinado tipo de proble­

rnatica que no es. necesariamente, la mas acuciante para los sectores sociales 

que reclaman hoy la atenci6n estatal. Esta situacion 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 inslituci6n organizadora y 

canalizadora de intereses sociales amplios, 10 que reafirma su condici6n de insti­

tuci6n rehen de otros niveles estatales que inciden sobre ella. 

Esta afirmaci6n 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 lntervenclon ante problematicas mas reclamadas y mas 

complejas, 10 que cooperarla con el fortalecimiento de su credibilidad ante la 

sociedad. 

Sin embargo, la opcion por asumir nuevas responsabilidades puede generar 

mayores dificultades para el gobierno local, las que solo pod ran ser encaradas a 

partir de una profunda revision de la relaci6n entre el municipio y la sociedad y con 

una reformulaci6n del modelo de gestion, de una perspectiva autorreproducliva a 
una orientaci6n hacia la prestaci6n de servicios y la atenc/6n y procesamiento de 

las demandas sociales. 

En consecuencia, la decision por una mayor intervenci6n plantea algunos 

requisitos cuyo cumplimiento puede garantizar una eficaz reformulaci6n de las 

funciones del municipio. 

Entre tales requisitos es posible serialar, en primer lugar, una mayor autonomla 

institucional. Esto significa adaptar el regimen 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 reformulaci6n institu­

clonal debe tomar en consideracion el problema del area metropolitan a y cons ide­

rar nuevas formas de institucionalizar su existencia. 

En segundo lugar, como correlate indispensable de 10 anterior, debe aumentar 

la autonomia financiera de los municipios, a traves de una reformulaci6n del siste­

ma tributario provincial de modo de aumentar el porcentaje de los recursos propios 

en los municipios. Esto se puede lograr a traves de la transferencia a los munici­

pios de ciertos tributes actual mente 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 gesti6n local se 

senala su recurrente deficit y endeudamiento. Esto incluye el desafio de encarar 

de manera innovadora la tensi6n existente entre la tolerancia a la evasion y la 

presion por el pago de las tasas locales. Asimismo, requiere revisar la orientaci6n 

del gasto municipal, identificando cuales son las tareas atendidas con este gasto 

y quienes son sus beneficiarios. 

En cuarto lugar, deben impulsarse acciones orientadas a mejorar la propia 

capacidad de gestion de los gobiernos municipales. Esto debe darse a traves de la 

reformulaci6n de sus sistemas administrativos y de prestaci6n de servicios, con 

especial acento en el fortalecimiento y redimensionamiento de las estructuras 

burocraticas y en la capacitaci6n y jerarquizaci6n de sus recursos humanos. 

En quinto lugar, debe encararse una activa lucha contra la corrupci6n enten­

dida en su complejidad polftico-administratlva, como se senalaba mas arriba. Cabe 

destacar que este es uno de los terrenos donde la idea de una nueva modalidad de 

relacion con la sociedad no es una opcion mas sino un recurso imprescindible, ya 

que el unico modo de neutralizar los nichos de corrupci6n pasa por relacionar los 

conceptos de transparencia de la gesti6n y participacion ciudadana en el control 
de la acci6n estatal. 

Otras cuestiones a considerar pueden incluir las siguientes: generar una mas 

activa cooperacion intermunicipal, fortalecer la participaci6n de las organizaciones 

no gubernamentales y promover la modificaci6n de las reglas de juego de la polltica 

en cuanto a ampliar los mecanismos de partlcipacion politica de la ciudadania. 

Correspondientemente con esto, es necesario garantizar la mayor participa­

ci6n de la comunidad en la discusi6n de los temas relevantes de la agenda publica 

y en el control de su ejecuci6n por parte del gobierno. Un ejemplo claro en este 

ultimo sentido se expresa en la formulaci6n 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 urbane, y el mecanisme 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 reformulaci6n de la gesti6n local implica modificar sustantivamente la rela­

cion con la sociedad civil y generar un vinculo que permita mayor intervenci6n de 

sus actores en la acci6n estatal. Para ello se requiere una fuerte intervenci6n 

interna, valcada a transformar a sus recursos humanos en actores con capacidad 

para desarrollar una interacci6n diferente con la sociedad. 

EI serialamiento anterior hace referencia a que la realizacion de cambios de 

este tipo que no se propongan una transtormacion cualitativa en las relaciones 

con la sociedad, puede traer como consecuencia reformas que no harlan mas que 
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subrayar las propias incapacidades de la gesti6n local, a la vez que, en muchas 
ocasiones, tras el eufemismo de reforma administrativa, se esconde la simple re­

ducci6n de los gastos de administraci6n sin va/orar de que manera y en que areas 

se produce esa reducci6n. 

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 0 la modificaci6n del regimen de recau­
daci6n forman parte de la agenda global de la provincia. Sin embargo, la puesta en 
marcha de una reformulaci6n del modelo de gesti6n de los municipios y de su 

propia organizaci6n interna no sufre restricciones normativas insalvables que im­
pidan a los gobiernos locales su puesta en marcha desde los mismos municipios. 

Si cabe serialar que, en ultima instancia, una reforma de esta naturaleza pue­

de ser encarada desde dos opticas diferentes: 0 la reforma se origina en una 

cuspide externa (el gobierno de la provincia) 0 la sociedad local comienza a 
hacerse cargo de debatir que tipo de instituciones quiere (10 que incluye quienes 

la deben representar). Si bien ambas 6pticas pueden ser convergentes, en la se­

gunda opci6n 10 que esta en juego es una redefinici6n mas profunda de las rela­
clones que se establecen entre actores politicos, instituciones estatales y socie­
dad, mientras que la primera 6ptica puede responder a una perspectiva restringida 

que tome en consideraci6n 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 acumulaci6n politica, 0 dicho de otro modo, no 

creemos que las tipicas elites locales actuales esten en condiciones ni tengan 
interes en reformular en profundidad las formas de relaci6n estado sociedad. Esto 

se debe a que el modelo de asignaci6n de los recursos, de organizaci6n de la 

gesti6n municipal y de distribuci6n del poder a nivel de los municipios del Conur­
banG Bonaerense, de 10que hemos dado cuenta en estas paqinas, no responde a 
una determinada "irracionalidad" sino que permite determinadas formas de acu­

mulaci6n de poder para ciertos actores politicos y sociales tanto de nivel local 
como provincial. 

Aquf es fundamental repensar el lugar de la politica, ya que, probablemente, 

transformaciones de este tipo exijan un modo de acumulaci6n pol1ticadiferente, es 

decir, que se rompa con el principio generalizado de las relaciones de subordina­

ci6n clientelar ("a cambio de tal adhesi6n, tal favor") y se pase a nuevas formas de 
construcci6n de alianzas sociales capaces de expresar intereses diversos y com­

plejos, cuyo objetivo radique en fortalecer el espacio publico y poner barreras a la 
acci6n del mercado. 
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Posibles areas de intervenci6n del gobierno local 

Tomando en consideraci6n la necesidad de poner en marcha estas transfor­

maciones como condici6n 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 modilicar su presencia, volviendola mas activa ante la sociedad. 

l . En 10 que hace a las relaciones globales entre el municipio y la 
sociedad 

EI esfuerzo puede estar orientado al mejoramiento de la calidad de vida de los 

habitantes, que incluye cuestiones tales como la democratizaci6n del acceso a 

los servicios basicos, el manejo y control de las cuestiones ambientales, el respeto 

por las minorias y los grupos con necesidades especiales, la defensa de los espa­

cios y de las libertades pub'icos, el desarrollo de la cultura, de la producci6n 

artlstica, etc. 

Asimismo, el municipio debe transformarse en ambito de promoci6n de nue­

vas instancias de participaci6n popular, no entendidas como mera convalidaci6n 

de la acci6n oficial sino como construcci6n de opciones de poder en favor de 

nuevos actores sociales. 

Por otra parte, retomando la idea del "estado catalftico" (ver supra), una fun­

ci6n relevante de los gobiernos municipales debe radicar en la promoci6n del 

acercamiento y la coordinaci6n entre diversos tipo de actores, tanto institucionales 

como socrates, para facilitar la conformaci6n de redes de intereses comunes entre 

actores que se expresan a traves del ambito municipal. 

l . Ante los requerimientos de desarrollo economico 

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, 10 que ha dado 

lugar al surgimiento de propuestas que tratan de responder a esta probtematica. 

Ejemplos de 10 que aquf se senala seria la oferta de creaci6n de parques 

industriales con nuevas redes de servicios, las politicas de "promoci6n local" 

expresadas en la creaci6n de zonas francas que ofrecen ventajas para el pago de 

tasas a las empresas que se radiquen en un territorio determinado, asl como las 

ofertas de diferimiento impositivo. 

Aqui deben atenderse dos tipos de cuestiones. EI primero hace referencia al 

hecho de que no necesariamente la instalaci6n de una empresa en un municipio 

determinado genera empleo para la poblaci6n de tal municipio. Respecto del se­
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gundo, corresponde definir cuales son los mecanismos de control que se aplica­

ran para verificar el cumplimiento por las empresas de los acuerdos que les permi­
tieron realizar inversiones sin abonar determinado tipo de tasa.> 

La existencia de ambas problernaticas parece reafirmar la necesidad de la 
coordinaci6n intermunicipal para encarar ciertos emprendimientos en el ambito 
del Conurbano Bonaerense, ya que la competencia intermunicipal puede favore­
cer exclusivamente a los grupos empresariales, a la vez que los problemas de uso 

de cuencas, 0 la vinculaci6n con redes de servicios pueden ser ejecutados y 
controlados con mas eficiencia por medio de la concertaci6n intermunicipal. 

En este sentido, una alternativa pasa por la formulaci6n de polfticas de coordi­

naci6n entre municipios para establecer vinculos concertados respecto de los 
asentamientos industriales 0 productivos, asi como con los proveedores de deter­

minados bienes 0 servicios. Seguramente, la capacidad de negociaci6n de un 
consorcio de municipios con empresas industriales, comerciales 0 de servicios 
sea mayor que la que tienen individualmente en la actualidad. 

Por otra parte, los rnurucipios (tarnbien en forma de redes de cooperaci6n) 
pueden jugar un importante papel en el acercamiento entre empresas, en el ase­
soramiento comercial, en el control de calidad, en el desarrollo de tecnicas para 
organizaci6n de empresas, etc. 

Finalmente, y es una cuesti6n que esta tomando cada vez mayor relevancia, 

una administraci6n eficiente, con instrumentos de control y de recaudaci6n ade­

cuados puede transformarse en un interesante instrumento de promoci6n 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 organizaci6n de los 

sectores populares de modo que se pueda superar el asistencialismo Esto puede 
expresarse, por ejemplo, en fuertes intervenciones orientadas a la recalificaci6n 

de trabajadores 0 a la promoci6n de emprendimientos productivos populates, que 

no queden entrampados unicarnente en la 16gica del mercado. 
Asirnisrno. el esfuerzo del municipio puede estar orientado al mejoramiento 

del habitat de los sectores populates. en cuanto a la prestaci6n de servicios basi­

23. Esta situaci6n evoca la polftica de promoci6n industrial encarada en su momenta por el 
estado Nacional, el que fue inca paz de supervisar el elective control de los compromisos de 
producci6n asumidos por las empresas y que sigue siendo aun un loco de corrupci6n en las 
relaciones entre el estado y grupos empresariales. 
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cos como agua, cloacas, transporte, etc. Es sabido que estas acciones se transfor­
man en mecanismos indirectos de mejoramiento de las condiciones de salud, 
acceso a la educaci6n, a los servicios, etc. 

7. En 10 relocionado con su ambito interno 

Un municipio que se plantee asumir nuevas responsabilidades de interven­

cion ante la sociedad debe encarar un proceso de reforma que se oriente a la 
redefinici6n de sus priaridades de gesti6n, al mejoramiento de la calidad de sus 

recursos humanos y de las prestaciones que orinda, asi como a la transparencia 
de su gesti6n. 

No tiene sentido encarar un proceso de reforma administrativa si no existe un 

claro objetivo de modificar el modele de intervenci6n y de relaci6n con la socie­

dad. Esta es una de las principales causas del fracaso de los programas de refer­

ma administrativa pensados unicarnente con meros criterios fiscalistas. 

Entre las reformas centrales que se deben encarar, se destaca ta reorientaci6n 

del gasto, disminuyendo el peso presupuestario de las acciones de orden adminis­

trativo (reproductivas) e incrementando el de las acciones de planificaci6n, pres­

taci6n de servicios, relaci6n con la comunidad y control. Esto irnplica, necesaria­

mente, una reformulaci6n de las funciones que actualmente cumple el personal, 
por 10 que sera necesario encarar procesos de capacitaci6n, reasignaci6n de 

tareas, rediseno de carreras y escalafones, etc. 

Sin embargo, la transfarmaci6n mas importante debora darse en los ambitos 
de decisi6n polltica. dado que es dificil suponer al personal de un municipio enca­
rando un proceso de autorreforma sin conducci6n institucional. 

A este respecto, cabe evaluar 10 siguiente: todo modelo de organizaci6n esta­

tal (todo estilo de gesti6n) cuenta con beneficiarios concretos. Es probable que 

estos, de no existir una raz6n de suficiente entidad, de no sufrir ninqun costo par 
mantener el estilo de gesti6n dominante, no pongan ninqun esfuerzo en una trans­

farmaci6n de fondo. 

Para senalarlo muy brevemente, este modele aparentemente anacronico e 

ineficiente es funcional a una perspectiva de la construcci6n polftica, basada en la 
opacidad de las decisiones y en la distribuci6n y retaceo discrecional del poder; a 

su vez, es funcional a una idea del empleo publico entendida como una prestaci6n 

de beneficios personales, y 10 es tarnbien a una manera particular de obtener 

beneficios privados del estado para actores sociales especfficos, a traves de con­

trataciones directas, obtenci6n de permisos extraardinarios de obra, etc. 
De 10 anterior se deriva que es fundamental contar con el reclamo de un 

amplio conjunto de actores sociales par una transfarmaci6n de las modalidades 

de operaci6n del gobierno municipal. Por 10 tanto, una redefinici6n de la capaci­

- 368­



ALGUNOS PROBlEMAS DE GOBIERNO Y GESTION EN lOS MUNICIPIOS DEL CONURBANO BONAERENSE 

dad de intervenci6n del gobierno local debe tener necesariamente como nucleo 
que un conjunto de actores sociales y polfticos se plantee y busque imponer una 
nueva forma de abordar 10 publico, orientada a su mayor universalidad. En este 

sentido, la redefinici6n de las metas de acci6n de los gobiernos locales es 10 que 

tendera a definir la reformulaci6n de sus modelos internos de gesti6n y no al reves. 
Otro aspecto que requiere una reformulaci6n en profundidad se refiere a los 

instrumentos de control sobre la gesti6n municipal. En este sentido, es necesario 
pensar en tres instancias basicas: la primera, de orden administrativo interno re­

quiere una clara diferenciaci6n de funciones y responsabilidades particularmente 

en las areas de contabilidad, compras y tesorerfa. La segunda corresponde al 
control que deben ejercer los concejos deliberantes y cuya funci6n ha sido ere­

cientemente vaciada por el peso de las tendencias orientadas mas hacia la acci6n 
(sin control) que hacia el tortaleclrniento de los arnbitos de decisi6n colegiada. EI 

tercer nivel trae de nuevo como referente a la sociedad, en el sentido de crear 

arnbitos institucionales que permitan el ejercicio del control social sobre la gesti6n 

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 funci6n de control 

correctivo sobre las acciones de los gobiernos municipales y provincial. 

CONSIDERACIONES FINALES 

Leandro Sepulveda (1996) seriala que es posible resumir las nuevas cornpe­

tencias de los municipios en tres grandes grupos de funciones relevantes y com­

plementarias: la administraci6n, la regulaci6n y la planificaci6n. Esta perspectiva 
exige una distribuci6n equilibrada de los recursos (de todo orden) y un cambio 

profundo en la orientaci6n de las relaciones con los actores del mercado y del 

conjunto de la sociedad civil. Pero, como se senalaba mas arriba, esta perspectiva 
debe considerarse en un contexto de redefinici6n de las funciones estatales y de 
fortalecimiento de la instituci6n de gobierno local. 

Es importante subrayar que muchas de las acciones a las que se hace referen­

cia pueden crecer con la conformaci6n de smoitos multisectoriales que incluyan 

mayor cooperaci6n entre los municipios y una mas activa participaci6n 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 posici6n sobre los problemas, que asuman los 

gobiernos locales, irnpucara siempre un sentido determinado, con la consiguiente 

consecuencia de nuevos beneficiarios y perdedores. 
Por otra parte, un beneficia adicional que puede tener la puesta en practica de 

acciones como las propuestas esta vinculado a la construcci6n (0 reconstruc­
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ci6n) de identidades locales diferentes que, como se ha senalado respecto de la 

problernatica del Conurbano Bonaerense no podrfan ser ni constituidas ni expre­

sadas por las administraciones locales tal cual hoy existen. Esto significa proponer 

la necesidad de articular la acci6n 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 "vfctima" de las acciones del gobierno 

local, en orientadora e interpeladora de las decisiones tomadas desde el estado, 

por 10 menos a nivel local. 

Algunos lineos de investigoci6n y cnolisis que surgen de este estudio 

Entre el conjunto de cuestiones de orden te6rico y practice que pueden emer­
ger de un analisis de este tipo, adernas de los senalados en forma explfcita a 10 
largo del texto, parece pertinente prestar atenci6n a algunos problemas particulares. 

En primer lugar, es necesario problematizar la cuesti6n de la autonomla muni­

cipal en relaci6n con dos aspectos complementarios: por un lado, 10 que se entien­
de como proceso de "feudalizaci6n" de las organizaciones publicae que acceden 

a una mayor autonomfa financiera e institucional y, por otro, el diseno de adecua­

dos mecanismos de control por parte de las instituciones especfficas y de los 

niembros de la sociedad respecto del cumplimiento de los objetivos de gesti6n 

enunciados por las organizaciones que gozan de tal autonomia. 

En segundo lugar, debe investigarse mas a fonda como se construyen los 

mecanismos de representaci6n politica en el Conurbano Bonaerense, como se 

formaliza la carrera politica de los actores y cual es el grado de correlaci6n exis­

tente entre el exito de carreras polfticas individuales y el exito de una administraci6n 

local y de la propia sociedad en la que se construyeron determinados Iiderazgos. 

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 que actividades 0 areas se orientan y 
evaluar su continuidad y, de ser posible, el impacto que esto produce en la vida 

cotidiana de los habitantes del munlclplo.> Aquf puede contemplarse la proble­

matica vinculada con los servicios publicos de gesti6n privada (y bajo regulaci6n 

nacional 0 provincial), el control ambiental, la promoci6n de la produccion 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 

obtenci6n de recursos, yen que medida esto ha tendido a fortalecer 0 debilitar su 

relaci6n con la sociedad civil. 

En quinto lugar, investigar acerca del rol que ejercen, institucionalmente, los 

concejos deliberantes y, polfticamente, los concejales. Esto se relaciona con 10 ya 
senalado acerca de las tendencias ejecutivistas de la polftica conternporanea que 
tienden a dejar de lado las funciones de dictado de normas y de ejercicio del 

control, propias de los leqislativos." A 10 anterior se Ie agrega el hecho de que 

estas instituciones no cuentan con el reconocimiento social y son vistas como 

nichos de corrupci6n. 
En sexto lugar, analizar en relaci6n con los planteos desarrollados, algunas 

decisiones tomadas desde el ambito provincial respecto de los municipios. Sin 

duda la mas relevante en relaci6n con 10 estudiado, se refiere a la divisi6n territorial 

de municipios. Cabra preguntarse acerca de los objetivos explfcitos e implfcitos de 

tales decisiones, sobre sus resultados y, 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 gesti6n 0 hacia 

una simple reducci6n de los costos de administraci6n. 

25. Ver O'Donnell (1993). 

26. A este respecto cabe analizar, por ejemplo, si la divisi6n de municipios dio lugar a nuevos 
equilibrios, parlicularmente, en el orden econ6mico social 0 si, por el conlrario, gener6 siluaciones 
de agudizaci6n de desequilibrios preexislentes enlre los lerrilorios. Esta cuesti6n es central, ya 
que eslas decisiones, como muchas olras de similar andadura. se han ejeculado bajo el titulo 
de "proceso de descentralizacion", para 10 que hay que recordar que, enlre los requisites de 
dichos procesos,si se propone una perspecliva democralizadora, se incluye la necesidad de 
garantizar la sustenlabilidad y el relative equilibrio econ6mico de las nuevas areas (Badia, 
Cormick y Weisert, 1988). 
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