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INTRODUCCION
NUEVOS ESCENARIOSLOCALES.

EL CAMBIO DEL MODELO DE GESTION
Danid Garcia Delgado

1 LA CRISSDEL MODELO MUNICIPAL TRADICIONAL

En los Ultimos aflos, se observa la gparicion de una nueva escena loca. Diversos hechos acompafian
esta pergpectiva asociada a un profundo proceso de reforma del Estado: mayor interés de los ciudadanos por
aspectos cercanos y puntuales de la ciudad, programas de participacion de gobiernos locales con
organizaciones de base y ong's, asociaciones intermunicipales para generar “corredores productivos' o entes
intermunicipales, planificacion edtratégica en ciudades grandes e intermedias, presupuestos participativos,
etc. Todos estos fendmenos estdn mostrando una aticulacion novedosa plblicoprivado una mayor
asociatividad horizonta de los municipios entre sy la incorporacion de nuevos roles econdmicos y sociaes.
De hecho, la nueva Conditucion de 1994 tamhién avanza en € reconocimiento de la autonomia de los
municipios, delegando en las Congtituciones provinciaes la determinacidn de su acance y contenido.

Como dice Pretecelle, en una era pod-fordista de produccidn flexible, de ciudades globaes y
nuevos espacios industriales, esta emergencia sugiere una "revaluacion de las politicas locdes'.! Se trata de.
nuevos escenarios, donde, d mismo tiempo que se observan sefides de innovecion, de aumento de las
actividades municipdes y de las expectativas de la poblacion sobre la misma, también se producen
fendmenos de declinacion y estancamiento de comunas enteras, de diferenciacion creciente entre regiones y
ciudades, de hudgas de empleados publicos, corte de rutas y explosiones socides. Por un lado, se produce
una suerte de revitaizacion de la esfera locd, y por otro, € municipio gparece como punto de condensacion
de la fragmentacion socid, de la protesta, de la crisis de mediaciones 'y de la falta de recursos.

Por dlo la gparicion de estos nuevos escenarios, asi como la criss de un modelo de gestion
tradicional, burocrético clientelar, genera interrogantes sobre las causas que los promueven y su sentido
ultimo, en especid teniendo en cuenta la tradicion centrdista caracteristica de nuestro Estado-nacién? Es
decir, interrogantes sobre qué fuerzas estan gravitando hacia un mayor protagonismo de lo locd, en qué
medida edtas innovaciones son pura adecuacion d guste, descarga hacia abgjo de tareas y responsabilidades
dd Estado naciond y provincid, o en qué medida insinlian perspectivas de gestion dternativa

Para responder a estos interrogantes podemos pensar en dos factores impulsores de los nuevos
escenarios: lareforma dd Estado y la globdizacion:

1. El proceso de reforma estructural llevado a cabo desde comienzos de los '90 tiene varios impactos
sobre lo locd. En primer lugar, la estabilizacion econdmica a partir déd Plan de Convertibilidad se convierte
en un fuerte poshilitador de la megora de la dficacia y dficiencia de la gestion d menos en lo
microecondmico, a poshilitar € cierre de cuentas y un mayor control sobre @ equilibrio fisca municipal.
Permite establecer secuencias, medir, comparar, apuntar a la eficacia en la obtencion de determinados
objetivos y tareas, presupuestos por programeas, todo lo cud se volvia imposible 0 de muy dificil redizacion
en procesos de dta inflacion. Por otro lado, € modeo econdmico generado por € gobierno de Menem
promueve procesos de concentracion econdmica, de desestructuracion espaciad del tgido productivo que
producen desempleo, distribucion desigud de ingreso y que llevan a una acderada reconversion de las
economias locales.

Segundo, las paliticas de descentraizacion han significado la cesién de competencias a provincias y
municipios en d &ea de la palitica socid (educacion, saud, vivienda y planes focdizado de combate contra
la pobreza). Y d bien este proceso se inicia a fines de los ‘70, en & marco del régimen autoritario y contindia
en los '80 en d democrético, se profundiza en los '90 con € tradado de competencias, asi como en la

! Sobrelatendencia universa aque d municipio incorpore nuevas funciones'y un rol més protagénico ver de J. L.
Coraggio, Descentralizacion, €l dia después..., Oficinade Publicaciones del CBC- Universidad de Buenos Aires, 1997.
ZAl respecto ver de Vanozzi, El Municipia De Pdma: y de D. GarciaDelgado y A. Garay, "Situacion del gobierno
locd en Argentind’, en Gobiernos Locales en América Lating, Susana Pefidbay Maria Grass, Sur, Santiago de Chile,
CLACSDO, 1987.



bisqueda dd saneamiento fiscd y financiero de las administraciones provinciaes, que se concreta en una
serie de acciones que culminan en € Pacto Fiscd.

S bien d proceso de descentrdizacion aparece como una megatendencia universd que encuentra
fundamentos en la revolucién cientifica y tecnoldgica, en la reforma del Estado, en las demandas de la
sociedad civil, y en las orientaciones privatizadoras (Boiser, 1996; Coraggio, 1997), donde los gobiernos se
convencen que desde edtructuras dtamente burocratizadas y centralistas, lentas y costosas, nada se puede
hacer en un mundo que demanda soluciones répidas y locdlizadas.® En nuestro caso, la descentraizacion ha
estado béscamente vinculada a la crisis fiscal del Estado, a la digtribucion de los costos del gjuste asi como a
la atencion de la cuestion socid desde redidades mas cercanes.

La descentraizacion supone mayores competencias de hecho o de derecho, lo que significa mayor
presion para las comunas. Con la descentralizacion e Edtado centrd "tird' la criss para abgo, hecia las
provincias primero y de éstas hacia las comunas, en un proceso en donde los municipios tienen que dar
respuestas mas amplias, pero muchas veces con similares recursos o sin las capacidades técnicas y de gestion
necesarias. A la gestién de los servicios urbanos tradicionaes se le unen los de sdud, educacion y asstencia
a grupos de riesgo. Y esta necesidad de mayor respuesta implica, a la vez, la de contar con mayor capacidad
de gestidn. En este sentido, buena parte de esta reformulacion y redefinicion de responsabilidades se ha
ingtalado como un conjunto de hechos consumados ante los que las ingtituciones y actores locaes han debido
acomodar su accionar (Cormick, 1997).

Eda transferencia de las cargas de la crisis a los gobiernos locaes asigna a los municipios la gestion
de las consecuencias socides de las decisones econdmicas del gobierno central. El gobierno locd es
transformado en receptor directo de la poshle protesta ciudadana (Herzer, 1997: 16). Los gobiernos
provincides se limitan a gecutar un paguete de medidas prestablecido en € dmbito naciond, pero d mismo
tiempo, las consecuencias de la aplicacion de dichas medidas deben ser afrontadas no por € ambito
generador de las politicas sino por elos mismos.* De este modo, la descentrdizacion del conflicto, la
sobrecarga de tensones y demandas sobre las indtituciones municipaes también hacen que € edtdlido en €
dltimo eslabdn impacte sobre |a escena naciond via los medios de comunicacion”

Tercero, la reforma ingitucional del proceso de consolidacion democrética favorece estas tendencias
de reforzamiento de lo locd. En la Conditucion dd '94, ya s hace expresa mencion a la autonomia
municipa, y esta orientacion se incorpora en numerosas condituciones provincides de los '80 y '90. La
incluson dentro de esta Ley maco de nuevas formas de participacion de democracia semidirecta
(referéndum, iniciativa popular) y de mecanismos de control, audiencias publicas, auditoria y de lucha contra
la corrupcion, también comienzan aimplementarse en las formas més variadas en lo local.

2. El impacto de la globalizacidn, se vincula, en primer lugar, a una dimensién econdmica, como la
intensificacion de los flujos de intercambio, de las formas de pensar y de produccion entre digtintas
sociedades; con la ingalacion de un nuevo patrén de desarrollo posfordista, basado en estrategias intensivas
en innovaciones y flexibilidad, la autonomizacion de los sistemas financieros. En este marco, los Estados
nacionades pierden capacidad de regulacion y de soberania. Tampoco cumplen ya la funcion de éarhitros entre
capita y trabgjo, Sino que comienzan a competir entre s por hacerse atractivos a las firmas, por flexibilizar y
reducir impuestos, Pero no solo los Estados nacionades compiten, sino también los provincides y
municipaes.

La globdizacion genera cambios en los patrones de locdizacion de las empresas, privilegiando
consideraciones territoriades, descentralizadas y relaciones mas competitivas entre las ciudades y generando
nuevos espacios industrides. La revolucidn tecnoldgica posihilita mayor capacidad de comunicacion, 1o que
favorece esquemas multicéntricos y reticulares de intercambio de carécter horizontd, territoria, mas que
basados en lo verticd y centrdisa La globdizacion genera una nueva edructura de oportunidades,

% "Dados|os cambios socidesy econdmicos experimentados anivel local, como las demandas de democratizacion
municipa o regiond, |as actuaes formas de organizacion territoria estan cambiando. El nuevo Estado, paratener una
mayor eficaciapoliticay econdmica, necesitaser mas|legitimo desde & dmbito locd", Fernando Calderény Mario Dos
Santos, "Hacia un nuevo orden estatal en AméricaLatind’, en Veinte Tesis sociopaliticas y un corolario decierre,
Buenos Aires, CLACSO, 1990.

* S Escandell, «Viabilidad del Federaismo en contextos de gjuste, € caso argentino”, Documentos del MAP, Primer
Congreso Interamericano del CLAD sobrela Reformade Estado y laadministracion Pablica, Rio de Janeiro,
noviembre de 1996.

5K, Costallat, "Las politicas ptiblicas en |0s procesos posprivatizadores; el caso Cutral-Co - Plaza Huincul”, Buenos
Aires, FLACSO, mayo de 1997, p. 34.



vinculada a la respuesta a la misma, la regionalizacién, con @ aumento de los intercambios y de las
desregulaciones internas a ésta (¢ Mercosur).”

Pero también la globdizacion promueve una mayor desiguddad en la distribucidn dd ingreso y de la
riqueza, asi como € predominio de los mercados globales sn ningln tipo de regulacidn, lo que genera un
incremento de la concentracion econdmica, de la incertidumbre de los mercados, provocando preferencias
por € corto plazo, favoreciendo las orientaciones especuldivas y € predominio de la economia "virtud"
sobre la "red". Provoca la inquigtud de la compstitividad, por la pérdida de puestos del trabgo, por d
desplazamiento por empleos que se crean en otros lugares, despertando la preocupacion por la capacitacion y
la educacion como insumos claves de esta nueva forma de producir.

Segundo: en lo culturd, € impacto de la globdizacion no es menor. Esta genera pérdida de identidad
naciond, uniforma los egtilos de vida, estandariza los consumos y generaliza usos, modas y précticas que
hacen que cas todos se vistan de una misma manera y tengan similares preferencias y aspiraciones, en una
suerte de norteamericanizacion de la cultura. Pero la contrapartida a esta tendencia homogenizadora es la
blsqueda de identidad, que privilegialo locd (lo vecind), lo autéctono y que tiende a la heterogeneidad.,”

El mundo de la globdizacion implica que cuanto més globa, mas necesdad hay de referencias
inmediatas. Frente a este cambio tan dradtico y radica, la idea de colgpso de un mundo y los contornos
borrosos e inciertos de lo nuevo empujan a la gente a la introgpeccidn. La busqueda de la propia identidad y
de santido deviene vitd, porque es lo Unico que puede proporcionar orientacion, certeza y seguridad.
Conocerse a S mismo es un demento centrd de la experiencia humana, lo que favorece la individuacion,
subjetividad y también la revaorizacion de lo espacid, de ser de un lugar, la locdizacion, que se manifiesta
en cierta vaoracion de lo tradiciona, que tienden a resdtar las especificidades del lugar® Se desdibujan las
fronteras naciondes, bgo la influencia de los intercambios econdmicos y comunicaciondes, pero la
referencia d "nosotros’ tiende a ser problematica. La nacion como &ea de solidaridad se erosona y este
sentido de pertenencia tiende aconfigurarse sobre lo més cercano, y a la vez, sobre lo supranaciond.’
También despolitiza y desdienta sobre la poghilidad de incidir en b macro, y orienta la participacion hacia
aspectos més puntuales y fragmentarios.

En sinteds, descentraizacion y globdizacion estén generando, més tareas a resolver por los
gobiernos locaes, nuevos desafios para encarar en lo politico, econémico y lo scid, y estén obligando a los
municipios a efectuar un replanteo de su organizacidn, misiones y funciones, asi como de su autonomia
Estos procesos estdan cuestionando y comenzando a desplazar @ anterior modelo municipa tradiciond, de
caracter autarquico, adminigrativo clientelar y que en los hechos configuraba una suerte de administracion
de la ciudad sobre @ ABIL (barido dumbrado y limpieza)® Y este cambio comienza a producirse en tres
areas de innovacion: la organizativa y politicoingituciond, la econdmicay lasocid.

ZAS,DECTOSPOLI'TICO - INSTITUCIONALES DEL MODELO ADMINISTRATIVO Al
POLITICO - GUBERNATIVO

Junto con la descentrdizacion, € municipio gparece como un espacio de reconditucion de la
politica. Por un lado, porque entra en criss la ldgica organizaciond burocrdica tan exitosa en la

6 Ch. Oman, Globalisation and Regionalisation: the challengefor developing countries, Paris, Development Centre of
the Organisation for Economic Co-operation and development, 1994.

" F. Gonzéles Cruz, «Nuevas formas de desarrollo ingtituciondl, de organizacion socid y de representacion politica:
redidades, experiencias'y desafios’, Rio de Janeiro, CLAD, 1996.

8 R. Petrdlla, Los limites de la competitividad. Cémo se debe gestionar la aldea global, Universidad Nacional de
Quilmes, Buenos Aires, Sudamericana, 1996, p. 95. Mari G. Trocella: "El Municipio, El epacio méas cercano delo
publico”. 111 Congreso Naciona de CienciaPolitica, Mar del Plata, 5-8 de noviembre de 1997.

° Dice Tarso Genro, "Esimposible hablar de 'globalizacion’ sin hablar de 'persondidad o 'identidad naciond’, los
valores cuya fuerza ideol 6gica viene sendo afirmaday negadad mismo tiempo. Con lacrisis visible dd Estado-Nacion
en susmoldes dlésicos, laregion y lalocaidad adquieren otraimportancia para una estrategia de futuro, incluso en lo
gue respecta ala cuestion democrética. Identidad y nacidn pasan atener otros contornos. Montpellier, en Francia, tiene
més intereses en comun con Cataufiay con Itdiadel Norte que con la propia Francia. Sentanado Livramento, en mi
propia provincia, frecuentemente es influenciada mucho més por lo que ocurre en Rivera, durante los eventuales
sobresatos de la economia uruguaya, que con lacrisis de mi pais'. Tarzo Genro, "El Mundo Globalizado y € Estado
Necesario", ABRA El Estado en la Aldea Globdl, julio de 1997.

4 cormick, "El Municipio del Conurbano Bonaerense. Es posible € paso de la administracion alas politicas
activas', en Aportes, N° 8, verano 1997, p. 107.



congtruccion del Estado-Nacion, y por otro, porque hace lo propio la forma de acumulacion politica del
modelo de partidos de masas ddl Estado de Bienedtar.

a Dd moddo burocrético al gerencial. Lo que fuera otrora signo de la raciondidad moderna -la
burocracia weberiana-, la suUjecion de toda actividad adminidtrativa a reglas, codigos y programas
explicitamente formulados, empieza a presentar deficiencias, no esta preparada para casos especides o
Situaciones nuevas e ineperadas. S hien las competencias fijas en los planes de ditribucién de funciones
divian la jefatura de servicio, hacen -més transparente la divison dd trabgjo y evitan conflictos en torno a
las diversas posbilidades, fomertan sn embargo una mentalidad de competencia combinada con una
reduccion del sentimiento de responsabilidad d ambito estrecho dd trabgo especifico y no de producto
find." El principio jerérquico que permite estabilizar € carécter instrumenta de la administracion, conduce
a dudir las responsabilidades, enviando las decisiones hacia arriba, sobrecargando la capacidad de trabgo y
de decisén dd maximo nivel. Este, a su vez, no esta dispuesto a delegar su responsabilidad en instancias
menores de la aministracion, por lo que la combinaciéon y sumatoria de estos dementos (rigidez, fdta de
involucramiento, de misén, asi como exceso de compartimentacion) son responsables de la insuficiente
capacidad de adaptacion e innovacion de la organizacion burocraica frente a una sociedad que se ha vudto
més complgja, dindmicay fragmentada. ™

El pasge dd moddo de gestion burocratico ad "gerencid" supone la blsqueda de una mayor
eficacia-€eficiencia en las organizaciones, y que la logica dd control y de evauacidn degje de ser de proceso y
de normas para pasar a medirse seglin € impacto y la performance. Se trata de pasar a gobiernos "abiertos e
innovadores' donde las estructuras organizativas tienden a no s piramiddes sno de interdependencia
jerérquica y de autonomia funciond, favoreciendo € trabgjo en equipos, 0 en todo caso, dgar la hipertrofia
dd principio de legdidad y de normas como limites, sno como herramientas de gestion. Cabe sefidar d
respecto la influencia de diversos aportes provenientes c la administracion privada, como los enfoques de
"cdidad totd", "reingenieria indituciond" y d "planeamiento estratégico’, en donde s gpunta a que haya
menor concentracion del poder, mayor descentrdizacion e incorporacion de roles de auditoria, control y
fiscdizacion. En todo caso, gparece un cuestionamiento posmoderno a la funciondidad de lo jerdrquico,
verticd y piramida de las organizaciones, junto a la promocion de lo flexible, horizontd y de coordinacion
en red.

Este proceso de reforma tiende a fomentar  buen mangjo de los fondos publicos, la planificacion y
presupuestacion en tiempo y forma (presupuestos por programa, participativo, etc.), la informatizacion del
municipio. La €ficacia y performance estén vinculadas a la cdidad de los savicios, a un ciudadano
redefinido como cliente, consumidor o usuario, 10 que supone una légica de gestion basada en la demanda
més que en la oferta, en suministrar informacion y capacidad de control sobre la administracion. Por dlo,
dice Brunner, frente a la criss actud 10 que se requiere es un "nuevo contrato socid” entre las indituciones,
la sociedad y € gobierno. Este nuevo contrato se debe fundar en dos ges la rendicion de cuentas
(accountahility) y la evduacion indituciona, por un lado, y la diversficacion de presupuesto plblico
mediante criterios racionaes, por € otro.®

b) Nuevo espacio piblico y liderazgo. Pero en lo palitico las tendencias d cambio no son menores,
S bien en la mayoria de los municipios todavia eta presente d moddo tradiciond de gestion -con
integracion vertical entre diferentes esferas publicas, centralizacion de las decisiones, fdta de incentivos,
bajo grado de instruccion del persond y acumulacién politica via obra publica y dientelismo-, las mayores
competencias con menores recursos llevan a tener que hacer mas ficiente la gestion, adecuando a dlo
edructuras, procesos y recursos organizecionaes. Muestran las limitaciones dedd moddo politico tradiciond
basado en punteros y en d clientdismo para generar Sinergias y nuevos recursos, asi como otra disposicion
de la sociedad civil a participar por otras vias.

La dase politica, a patir de la fuerte pérdida de credibilided, comienza replantear formas de
acumulacion poalitica vinculadas exclusvamente a lo @rtidario ideoldgico y a promover una articulacion con
organizaciones de la sociedad civil basada en otros candes. Lo que da lugar d surgimiento de otra esfera
publica congtituida por organizaciones sociaes y una configuracion del consenso en base a la eficaciay a
nuevas formes de participacion socid. Y también a surgimiento de un nuevo tipo de liderazgo digtinto. Se

D M. Guillény R. Esther, Incidencia de los tipos de gerenciamiento en laadministracion de los fondos del Estado”,
FLACSO, Contral y Gestion de Politicas Piblicas, marzo de 1997 (mimeo).

2R, Mayntz, Sociologia de la Admini stracién Publica, Madrid, Alianza. ¢Nuevos roles del Estado?

133, Brunner, "Educacion superior en América Latina: coordinacion, financiamiento y evauacion”, en C. Marquis
(comp.), Evaluacion Universitaria en € Mercosur, Buenos Aires, Ministerio de Culturay Educacion.
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trata de lideres locdes, y en un creciente nimero de mujeres (g. redes de intendentas), que se mueven en un
contexto de decisién donde los inversores privados operan en escalas globades. Que requieren de una
digribucion dd tiempo diginta para poshilitar la innovacidn, ya que habitudmente en la administracion
publica lo urgente sude devorar a lo importante, y los compartimentos sectorides suden llevar a que
liderazgo politico sea devorado por lasrutinas.

En este sentido se revela también la voluntad de la sociedad de participar a través de nuevos candes
no partidarios o gremiades en un nuevo epacio publico también ayudado a conformar por los medios de
comunicacion. Al mismo tiempo que d funcionamiento habitud de los Concgos Ddiberantes arrastra un
fuerte despredtigio vy lleva la necesidad de considerar la reforma politica Como sefidla Tecco (1997) éstos no
cumplen adecuadamente con la eaboracion de paliticas publicas municipales, en funcion dd principio de
"gobernabilidad"”, en virtud dd cud d patido que se impone en las decciones tiene garantizado no sdlo €
gercicio dd poder gecutivo, sno también la mayoria absoluta en € Concgo: "Esto conduce a que los
concegjdes dficidistas se limiten a, probar las iniciatives del Ejecutivo, mientras la oposicion -sin posihilidad
de viabilizar sus proyectos- a utilizar d consgo como cga de resonancia de sus renuncias. Esta deficiencia
se produce en la Argentina en parte por d 'voto sdband, que impide a los ciudadanos sdleccionar a los
candidatos de red vdia por los que desean votar. Los criterios predominantes en la seleccion de candidatos a
concgdes en los partidos donde predominan los ‘punteros de distrito con escasa e inadecuada preparacion
para d gercicio de las funciones y, por Ultimo, por la persistencia de una 'cultura clientelar' (intercambio de
apoyo politico por diversos tipos de vaores desde d poder) que esta particularmente desarrollada entre los
miembros de estos consgos. Los aparatos tradicionales y las maquinas partidarias de listas sdbanas, punteros,
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y entonces dificulta la seleccidn de ites mas flexibles, preparadas y con capacidad de trabajo en equipos'.

Cambio palitico-organizacional

Model o administrativo-burocrético Model o gubernativo-gerencia
Logica De rutinas, normas'y procedimientos. De eficaciay performance.
Legdismo. Evauacion y monitoreo.
. - S Descentrdizacion. Trabgoen
. Centraismo, verticalidad, jerarquico, ] ) ; .
Principios sectorializacion. Descompromiso. equipos, IP‘EOI’I zontaidad, flg(l b|||_dad.
Implicacion dej persona, incentivos.
Ausencia de programecion dd gasioy
Presupuestacion decga, dtaincidenciadeladeuda Cierre de cuentas, presupuestos por
P flotante de arrastre. Presupuestacion programa, base cero y participativos.
generdl.
Acumulacién via punteros, Q_cymulaclona\ftl_adllcgr,:lae%lla
Logicapolitica dientdismo y centralismo partidario. 9&s 'gj“ nueva t';”‘:!‘?”p” 0
Liderazgo tradiciondl privado, descen_ raizacion, nuevo
liderazgo.
Escasa cultura de control y Nuevos ro!es de auditoriay control.
Control . Acercamiento de las estructuras a
evauacion : .
usuariosy clientes

c) Los problemas'y dificultades para d cambio dd modelo de gestion son diversos.

i) Los recursos humanos en los municipios plantean la paradoja de tener exceso de persond y a la
vez, fdta de persond especidizado. De tener tradiciones clientdlares de reclutamiento y una carrera
adminigrativa asociada a enfoques burocréticos centrados en la antigliedad més que basados en lo
meritocratico y en la productividad. Se observa una crénica fata de técnicos p reparados para asumir las
regponsabilidades que se les exige desde @ nivel naciond, y este reclamo se agudiza en las indtancias locales
més pobres. Ello s= refuerza con la mayor capecidad que tienen las provincias con gestiones mas
profesiondizadas para capturar fondos de los programas naciondes y de la cooperacion internaciond, 1o que
aumenta las diferencias de oportunidades entre |os ditintos municipios.

14 €. Tecoo, "El gobierno municipal como promotor del desarrollo local-regional”, Universidad Catdlica de Cordoba,
1997 (mimeo).



i) La reformulacion del sector publico y la bisqueda de eficacia convive con € peligro de reformas
adminigtratives interpretadas como "minimizacion” de nivel municipad del Estado, objetivo que se lograria a
través de la reduccion del aparato ingtituciond y dd Estado (Tecco, 1997). Existe € riesgo de una visién de
transplante ded modelo manageria dd sector privado d publico y de pensar d municipio exclusvamente
como una empresa, dgjando de considerar sus dimensiones politicas especificas,™® o de considerar la eficacia
exclusvamente en términos de "guste’ y reduccion del gasto. D mismo modo, otro riesgo de proceso
reformista es no tener en cuenta la significacion que dcanza d clientdlismo poalitico, la escasa diferenciacion
entre cargos politicos y técnicos y aun labgjaimplantacion del patron burocrético del modelo anterior.

iii) En la dimensién politica, s bien d nuevo modelo de gestion es bien visto por los funcionarios se
puede dilatar su incorporacion, tanto porque en algunos casos no hay recursos para llevarlo a cabo -por
recortes de la coparticipacion provincid como por una menor recaudacion percibida en las tasas-, como
porque hay una tendencia a aferrarse a lo conacido y porgue no se revela con claridad d rédito politico que
puede obtenerse encarando € cambio. Por las resstencias que despierta una transformacion de esta
naturaleza tanto en las culturas burocréticas como en las estructuras politicas centraizadas. También en esta
dimensidn se produce € conflicto entre & surgimiento de la nueva esfera publica -basada en modalidades de
participacion socid desde organizaciones vecindes y ong's de caracter autonomas vinculadas a agencias del
Poder Ejecutivo-, y la politicatradiciona de los partidos.

iv) Por dltimo, subyace como obstéculo la histdrica debilidad indtituciond y de recursos de estas
ingtituciones. Como sefida H. Cormick: "En € municipio argentino ha predominado una viséon formdista y
adminidgrativista de la accion municipa. Uno de los resultados mas graves de esta perspectiva se pone de
manifesto en la restriccion de recursos de los municipios. La légica gplicada seria la siguiente; d no ser nive
edtatd con competencias relevantes, no le corresponden recursos significativos. Como consecuencia, los
recursos con que cuenta son los imprescindibles para encarar las tareas de administracion. De este modo, se
cigra un circulo que aenaza d municipio entre la incapacidad para encarar politicas actives y d
cuestionamiento por parte de la sociedad por su ineficacia para dar cuenta de sus demandas’. *°

3 ASPECTOS ECONOMICOS DEI. ROL PASVO Al DESARROLLO LOCAL

El rol pasvo respecto de la economia en la tradicion municipdisga argentina -una suerte de
subsdiaridad entendida a la liberd-, tuvo dos motivos. primero, € cardcter autérquico y delegativo del
gobierno locd, su fata de competencias y dé recursos extractivos, como ya se lo definiera en los comienzos
de la organizacion naciond a mediados del siglo XIX, su carécter no gubernamenta sino adminigtrativo. Y
segundo, @ predominio de las paliticas centraistas de desarrollo desde los ‘40 en addante, donde los
enfoques keynesianos y desarrdllistas privilegiaron lo socid y € Estado naciond y, cuando mucho en los '60,
orientaciones d desarrallo regiond —interprovincid-. La perspectiva pasva y subsdiaria que € gobierno
loca tuvo sobre los asuntos econdmicos hizo que € desarrollo, s dependia de dguien, era del gobierno
naciona y como efecto de las politicas macro.

a Un nuevo activismo econdmico municipal. Esta perspectiva es ahora cuestionada por € influjo de
las privatizaciones, la descentrdizecion y la répida desestructuracion de modelo productivo anterior. Lo
cieto es que debido a las dificultades de orden econdmico (guste), las oportunidades que genera la
economia orientada a la exportacion y las crecientes demandas socides provocadas por las politicas
neoliberdes, los municipios ¢ estén orientando hacia un mayor activismo econémico. En principio, las
preocupaciones se adientan en derredor de la capacitacion, de vincular oferta'y demanda de mano de obra con
las empresas locdes, de terciarizar tanto sobre cooperativas 0 empresas privadas, y de suplir con cursos,
pasantias apoyos universitarios las nuevas capaci dades requeridas por la produccion actud.

Se intensifica la busqueda de soluciones efectivas que deben incorporar a productores, empresarios y
organizaciones socides para encontrar dternatives de organizacion econdmica que poshiliten ampliar y
diversficar los negocios locales, raciondizar € uso de los recursos financieros e intensificar la utilizacion

Bver, S Richards, "El paradigma del diente en lagestion plblica’, en Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, INAP,
Madrid, septiembre-diciembre 1994, y también en P. Krugman, "A country is not a company”, Harvard Business
Review, january-february, 1996.

Y. Cormick, op. dit., p. 27.
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productiva de los recursos disponibles (Nafria, 1997).” Y esto esta dando lugar a tres modelos distintos de
encara € desarrollo locad: uno, vinculado a la conformacion de "digtritos industridles' (gpoyo a las redes de
Pyrnes por € sector publico, caso Rafada); otro d de los "Entes' interjuridiccionales para promover €
desarrollo regiona, organizar productores, facilitar su acceso d crédito, entre varios municipios y con fuerte
influencia universitaria en la coordinacion y planificacion dd desarrollo (. ADES en Coérdoba); y por
Ultimo, e modelo de los "consorcios' o de los corredores productivos de la Pcia. de Buenos Alires.

Todas estas experiencias estan mostrando la importancia de politicas de consenso y la configuracion
de nuevas &esas de solidaridad basadas en lo territorid, econdmico y cultura. El reposicionamiento de cada
ciudad de cara a la competencia econdmica globd lleva a una novedosa vinculacion dd municipio con las
camaras y diversas organizaciones y actores del conocimiento via convenios con universidades, consultoras e
indtitutos, y a despertar potencialidades ocultas que hasta hace poco esteban exclusivamente referenciadas a
nivel naciond o provincid. Ademas de los citados més arriba se observan otros aspectos novedosos: como la
incursion en lo turigtico y aun en lo financiero, la cotizacion de bonos bursatiles para redefinir una dificil
situacion fiscal (Bariloche), o plebiscitos para recaudar fondos para obras plblicas (Mar del Plata).

b) El desarrollo local y la planificacion estratégica, d menos en sus planteos tedricos, presupone
incorporar a la gestién plblica una mayor reflexividad sobre las fortalezas y debilidades de la estructura
productiva locadl.*® Esto requiere que los municipios amplien su esfera de actuacion agregado a sus funciones
tradicionales (obra plblica, servicios basicos, regulacion de la vida comunitaria), € disefio e implementacion
de edrategias de desarrollo locd tendientes a la generacion de ventgas y asstencia a la competitividad
empresarid loca.”® Esto no significa sdir de un rol pasivo en lo econdémico para pasar a otro interventor,
productor y empleador smilar d dedl Edtado de Bienestar, Sno incorporar una perspectiva de Estado
"catdizador”, potenciador o articulador, tender hacia un rol més activo e inductor del municipio "facilitador
de oportunidades’, més que como mero redistribuidor de recursos publicos. Pero con un mayor compromiso
con los digtintos sectores para definir € perfil productivo regiond. El objetivo es amplificar la capacidad
productiva de una ciudad o microrregion a través de coordinacion e integracion de esfuerzos focaizados en
un territorio de actuacion, haciendo que las politicas publicas no sean sOlo disefiadas y redizadas por las
administraciones centrales sino también por los gobiernos locaes.

Las tendencias que provocan la globdizacion y las politicas de gude, llevan d aumento de
amenazas, pero también de las oportunidades, a que las paticularidades territorides sean de suma
importancia para desarrollar una capacidad estratégica local. Como dice V. Barquero: "En redidad, €
caacter diferencid de la edrategia (de desarrollo econdmico local) es reconocer que d territorio también
cuenta, que en € territorio se produce la coordinacion/descoordinacion de las acciones de todos los agentes
econdmicos y que, por lo tanto, la vison esratégica desde lo locd es rdevante para € desarrallo
econémico".”

Para esta capacidad estratégica, cada municipio dispone de un conjunto de recursos humanacs,
naturales y financieros, un patron histérico y cultural e infraestructuras, de un saber hacer tecnolégico que
congtituyen su potencia de desarrollo. Las condiciones de competitividad no sdlo implican la reduccion de
costos, sino también la exisencia de condiciones de sustentabilidad ambientd, de cdidad regulatoria y de
servicios del propio lugar. Se trata de identificar las competencias de base con que se cuenta, de aumentar €
vaor agregado locd y de generar sinergias (como cooperacion 'entre actores socides, para € logro de
propdsitos compartidos). En algunos casos, para la promocion de economias mixtas, en otros, para dentar
convenios intermunicipaes para la creacidon de parques industrides o zonas francas, 0 para propiciar la
participacion de los productores locales en ferias y exposiciones internacionales.

En ese nuevo contexto, las ciudades revisten una importancia especid, en primer lugar porque
desarrollan mas competencia entre §i. Ya no se trata de la blsgueda de una redistribucion regiona equitativa

¥ G. Nafria, "Los corredores productivos de la provinciade Buenos Aires', FLACSO, 1997 (mimeo). Lo cierto es que
los recursos para paliticas activas locales derivan de varios lugares, que incluyen privatizacion de bienes o servicios
publicos, joint ventures con inversores privados, nueva autoridad en impuestos, fondos de inversion, innovacion
institucionaes, ver de Susan E. Clarke, "The New Locdism. Locd Paliticsin aGlobd Era', en The New Localism.
Comparative Urban Paliticsin a global Era, E. G. Goetz y Susan E. Clarke (ed.), A Sage Focus Edition, London, 1993.
18 3. Arocena, El Desarrollo Local. Un desafio contemporaneo, CLAEH, Universidad Catdlicadel Uruguay, Caracas,
Nueva Sociedad, 1995.

90, Madoery, "El Planeamiento Estratégico en Rosario”, Universidad Naciona de Rosario, 1997 (mimeo). Sefidamos
como significatival a experienciad respecto de la «Red de Municipios Autosustentables', Documento "Presentacion de
laRDMA", 1996.

2 AV &zauez Barquero, Politica econdmicalocal, Madrid, Piramide, 1993.

11



de los recursos nacionades como en @ modeo anterior, Sno de un posicionamiento individud en los nuevos
mercados. Una de las mayores consecuencias de la globdizacion de la tecnologia y de la economia es la
regparicion de la ciudad como protagonista de la escena mundia. Y esto no solo es evidente para esass
ciudades globdes que ya desempefian precisamente un papel mundid, sino que en todo € mundo las
ciudades van definiendo nuevas politicas metropolitanas que muy a menudo se adoptan con plena autonomia
respecto dej gobierno nacional. En no pocos terrenos, en efecto, las ciudades parecen mejor capacitadas para
ofrecer plataf ormas para la concepcion y puesta en marcha de proyectos de tipo cooperativo -abiertas,
flexibles y participativas- que @ vigjo Estado-nacion”.

Pero este proceso impulsado por la globaizacion profundiza las diferencias socides y geogréficas y
hace que la innovacion y € mayor protagonismo loca no sean homogéneos ni generdizados, pudiéndose
diginguir Stuaciones de acuerdo d tamafio de los nlcleos urbanos y las digtintas regiones, por §., entre
grandes ciudades, las ciudades intermedias y municipios y comunas peguefias. Las primeras, porque cuentan
con recursos y contactos de nivel internacional y buscan encarar un reposicionamiento productivo 'y
competitivo luego de la criss dd moddo de desarollo sudtitutivo (Buenos Aires, Cérdoba, Rosario, La
Paa). En la actudidad, estas grandes ciudades se hdlan integradas econdmicamente a circuito de la
produccion y @ consumo internaciond de una manera e intensdad diferente a como |o hicieran en d pasado,
y han comenzado a ser los espacios privilegiados de aticulacion de las redidades naciondes con la
globalidad. En las ciudades intermedias que cuentan con cierta base de recursos materides propios es donde
s observa un gran dinamismo e innovacion en edta orientacion a desarrollo locd (6. Refagla, Pergamino,
Maipt ) Por dltimo, aparece la mayoria de los municipios de tercer rango, en donde hay una enorme
proporcion que tranditan en situaciones dependientes, donde cuanto més pequefio € municipio menos
capacitado eta para responder a los nuevos requerimientos, pero donde también surgen respuestas
innovadoras via concertacion intermunicipa para la congitucion de microrregiones productivas mediante
consorcios, entes y corredores para abaratar costos, maximizar recursos, promover zonas econémicas y
facilitar la cooperacion internaciond.

En egte sentido, la planificacion edtratégica puede convertirse en un indrumento clave para asociar a
la comunidad y comprometerla con esass metas del desarrollo local, para identificar oportunidades y
amenazas para un desarrollo sostenido y equitativo y ser generadores de una nueva ingtituciondidad. Este
enfoque de planificacion participaiva replantea @ planeamiento tecnocrético centrdizado, "escrito" y
edtdico, comenzéndolo a concebir como un instrumento de una nueva forma de hacer politica de caracter
concertada e interactiva. Un esquema donde planificacion y gestion deben acercarse d maximo, donde
planificar, gecutar, retrodimentar y redisefiar deben ser una operacion cas fusionada (Kiiksberg, 1997 155)
y e requiere también infundir de cierto "patriotismo sobre la propia ciudad, reconociendo que las ciudades
son diferentes y que es importante conservar esa diferencia ™

Esta concepcién dd planeamiento parte de una concepcion no meramente técnica y apropiada por
expatos sno amplia e intedisciplinaria, que busca lograr una evaduacion compartida gobierno-
representantes sociales sobre los escenarios futuros, la identificacion de oportunidades basadas en sus
fortdezas y la disminucién de sus debilidades y amenazas. En redidad, d gran desafio dd planeamiento
edratégico es que la comunidad asuma como propio € proyecto o € lineamiento que surge de esta
concertacion.  Esto  requiere de interdisciplinariedad, intervencién conjunta de aspectos urbanigticos,
econémicos y culturaes;, de una menor verticdidad y estilo partidista de hacer politica, de sacarla ddl corto
plazo y colocarla en & mediano, es decir, de transformar paliticas de un partido o gobierno en politicas de
Estado.

?! | aglobalizacion ha.cambiado lageografia de las actividades econdmicas: "L as ciudades y |as ciudades-region, més
que los territorios nacionales, pasan a ser los espacios predilectos paralareindustridizacion y la reorganizacion de las
economias en vias de globalizacion. Las autoridades responsables de las ciudades y ciudades-region desempefiaran un
Eapel cadavez mayor en lareconstruccion de las sociedades urbanas' (Petrella, 1996: 132).

?H. M. Herzer, "Las ciudades intermedias en Argentinay sus posibilidades de integracion d Mercosur”, Programa
Alfa, Ingtituto de Investigaciones‘ Gino Germani’, UBA (mimeo).
2, Boria, Instituto de Estudios Municipales , Econdmicosy Sociales, N° 0, diciembre de 1996, p. 15.
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Cambio del rol econémico

Rd Pasivo, subsidiario Activo, inductor, catdizador
.I.?’ amdf), a umbr"ado y I|rr]p| 8, Mejorar lacompetitividad, promocion
Crientaciones (.Zordon.(zur?eta » obrapiilica deredes productivas, preocupacion
Vinculacion instrumental con e por & medio ambiente.
medio ambiente
Limitaciones para afrontar los Politicas de empleo y promocion dela
Politicas _ daﬂ_ﬁ}os produ_cti VOs, escasa _ inverson, generaci ér! de
informacion gerencid paralatomade infraestructuras, educativasy
decisiones. tecnoldgicas.
Planificacion estratégica, vinculacion
| nstrumentos Planificacion tecnocrética m:oma?oﬁmgﬁ:oitﬁa
internaciondizacion del municipio.

¢) Dificultades y obgtaculos para d desarrollo local. En las actuales circunstancias éste se encuentra
limitado:

i) Por la histérica debilidad ingtitucional y de recursos propios y la ausencia de tradicion municipd
en Argentina en d desarrallo, asi como en d gercicio del rol de policia y de regulacion urbana. Lo cud debe
confrontar ahora con la presencia de un urbanismo de mercado, donde € que planifica es @ sector privado, 1o
que implica un fuerte impacto en la trama socid y productiva de la region (instaacion de shoppings e
hipermercados, y de empresas que funcionan como enclaves sin ninguna relacion o sdlo extractiva con €
lugar).

i) Por la existencia de "zonas inviables» en d actud esquema de desarrollo, vinculadas d anterior
trazado ferroviario del modelo agroexportador (g. Cruz del Eje en Cordoba), la desestructuracion dé moddo
industrid sudtitutivo (San Lorenzo en Sta. Fe), ad impacto de las privatizaciones de empresas publicas, con
reduccion del persond y ciere de agencias, y a determinadas provincias ded NEA o NOA. Aparece un
cuadro de disparidades regionaes aentuadas que muestra que las inversiones redizadas en los Ultimos afios
Se concentran en muy pocas centros poblados d d pais. La locdidad de una inversion responde a criterios de
méxima rentabilidad y en dlo juegan un rol principd las ventgas que ofrecen las ciudades y regiones en
cuanto a infraestructura basica, de comunicacion, disponibilidad y cdificacion de la oferta labord, la
existencia de centros de desarrallo tecnolégico y de capacitacion, entre otros. Todos estos factores definen €
nivel de competitividad territoria y la consiguiente capacidad para atraer inversiones !

En este punto es muy notoria la fata de un planeamiento estratégico y de paliticas activas por parte
del gobierno naciona asi como de apoyo a las Pymes, no sblo en € crélito sino en la daboracion dd disefio
e innovacion tecnoldgica, en las poshilidades para exportar 0 en la fdta de voluntad palitica para evitar
importaciones indiscriminadas, llevando a que cada zona deba recondruir su propio escenario sn mayor
ayuda, a una suerte de sdvese quien pueda en d marco de quiebre de las economias regiondes y de un
proceso de concentracion econdmica. De dli que los territorios que han adcanzado ciertos niveles previos de
desarrollo y que ademés cuentan con cierta masa critica de capacidades estratégicas puedan utilizar las
nuevas oportunidades con mayor facilidad. La globdizacion es asl una oportunidad especidmente para
territorios en niveles medios de desarrollo y dotados de capacidades estratégicas relevantes.”™

iii) Otro obstéculo lo condtituyen las debilidades tecnoldgicas y comercides de las comunidades
locales para participar activamente en d mundo globd. Por e, dice E. Martinez, frente a la fdta de
integracion del tgido socia y productivo, se trata de aprovechar en beneficio comn las fortalezas parcides,

#\/oces, "LaUNRCy d Desarrollo Regional, N° 17, Universidad Nacional de Rio Cuarto. De todas formas desde un
punto de vistatedrico se dcanzan adistinguir diversas estrategias y metodologias vinculadas d desarrollo locdl,
vinculada alasredes Pymes'y densidad de la sociedad civil (Arocena, 1994, Alburquerque, 1996); ala economia
popular (Coraggio, 1997), d desarrollo socid, ala estrategia de desarrollo humano local, de carécter sustentable (1997),
etc.

BE Bervgillo, "Nuevos procesosy estrategias de desarrollo. Territorios en laglobaizacion” Revisa PRSVIA, N°4,
Universdad Catdlicadd Uruguay, 1995.
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tanto tecnolGgicas como comercides que ya existen en cada amhito. Esto supone otorgar estimulos
econoémicos directos e indirectos a la capacitacion loca a cargo de empresas lideres en términos de gestion,
organizecion administrativa, logistica, oficinas de comercio exterior de base locd dirigidas por una empresa
con tradicién exportadora y que sirva a mlitiples usuarios; la instdacion de transformadores de materias
primas agricolas o industridles productas locamente; € desarrollo de proveedores locdes de componentes
industriales o de servicios, o la proteccion local de los micromercados para enfrentar d nivel global, etc™®

iv) Por dltimo, también puede sefidarse la disociacion habitua que existe ertre produccion,
competitividad y recursos educativos zonaes. Este gap se hace cada vez més evidente cuando se observa la
decisva gportacion que tiene € conocimiento para € logro de productos de cdidad y puestos de trabgo, y
por tanto, de los recursos humanos como fuente principa de ventgjas competitivas. De dli también € desafio
para € sector publico de promover capacitacion y una mayor articulacion entre las instituciones tecnol égicas,
educativas, universitarias y empresarias locaes.

4, ASPECTOS POLITICO-SOCIALES DEL MODELO RESDUAL A LA
GERENCIA SOCIAL

La politica socid fue précticamente inexistente en la gestion loca tradiciond, sdvo en lo
concerniente a algunas précticas asstenciales de entrega de materiales de primera necesidad ocupd un lugar
residud. En € anterior modelo, la politica socid |a llevaba a cabo @ gobierno naciona y estaba inserta en
modelo de desarrallo industria sudtitutivo y en d marco dd pleno empleo. El empleo estable ya significaba
formar parte de una serie de reaseguros y de beneficios sociaes, Pero en la nueva relacion Estado-Mercado-
Sociedad Civil que promueve d libre mercado y las politicas neoliberdes se produce una redefinicion de la
concepcion de la palitica socid: de una concepcidn de politica universdista, centraizada y de financiamiento
de la oferta e pasa a otra de politicas focdizadas, de caracter descentrdizado y de financiamiento de la
oferta

Asimismo, como diria P. Rosanvalon, surge una nueva cuestion socid: se produce un quiebre dd
contrato labora previo; generdndose una desestabilizacion de la condicion sdarid, aumentos de la
precarizacion, vulnerabilided, dd desempleo y la cuestion de las clases medias en declinacion. Se trata de
una ampliacion de mayor locdizacion de la poblemética socid, no sdlo por la profundizacion de la pobreza
y € surgimiento de una nueva pobreza, sSno por aspectos ya no vinculados a la cuestion de clase sno de
integracion socid (inseguridad, anomia socid, asi como también de Sda, bulimia-anorexia, transplante de
Organos, etc.).

El agravamiento de la Stuacion socia por la desestructuracion de las economias regiondes y la
expansion dd dessmpleo hacen que € municipio tenga que ocuparse crecientemente de la politica socid
condtituyéndose "en la cara més inmediata de un Estado en retiradd’ y en objeto de demandas que muchas
VECeS No Sse corresponden ni con las competencias que se le asignan formalmente ni con sus recursos reales.
Se identifica asi un nuevo modelo de gestion a nivel locd, se trata de inicidivas espontanesas de la sociedad a
las que @ Edtado refuerza, o bien a la inversa, iniciativas dd Estado que la sociedad sostiene, todas dlas
vinculadas a la satisfaccion de demandas sociales basicas”™ Esto & municipio lo asume de diversas formd y
segun las provincias. dgunas en forma més centrdizada, en donde la bUsqueda de eficacia, de control y
gobernabilidad hace de los municipios cas un efecto de una politica asstencid dirigida por la provincia de
Buenos Aires. En otras, se opta jor estrategias descentralizadas, incorporando a las asociaciones vecindes en
la implementacion de politicas socides (Mendoza, Coérdoba). Por Ultimo, se da una modaidad de gestion
asociada, donde se comparte € disefio y la implementacion de la misma con etas organizaciones, aungque
todavia de extensién menor.”

a Se obsarva d comienzo de otra articulacion gobierno con la sociedad civil, fomentandose un
contacto no sdlo con € tradiciona fomentismo y las organizaciones patidarias de base, sino establecendo
vinculos con sectores de la produccidon, dd conocimiento (universidades) y de asociacionismo no

% E Martinez, "Lostres liderazgos. Politicas de promocidn de empleo en la Argentind’, en Ernesto Villanueva (comp.),
Empleo y Globalizacion. La nueva cuestion social en la Argenting, Universidad Naciona de Quilmes, 1997.

%3 Levin, "Laciudadaniasodi a en Argentina: encuentrosy desencuentros..." en O. Oszlak (comp.), Estado y sociedad
las nuevas reglas dd juego, Val. 1, Buenos Aires, CEA-CBC, 1997, p. 349.

%D, Arroyo, "Politicas socialesy Estilos Politicos’, FLACSO, Area Estado y Politicas Plblicas, Buenos Aires, 1997
(mimeo).
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gubernamental 0 voluntario (ong's, organizaciones cooperativas, vecindes, grupos de autoayuda,
parroquiaes, etc.). No sdlo usuarios de pobreza estructurd sino de sectores que son o fueron asdariados de
clase media. Esto da lugar d surgimiento de dirigencias producto de la caida del poder adquisitivo de los
sectores medios, de asociaciones civiles, como comisiones vecindes que son de profesionaes o de pequefios
comerciantes.

Ego lleva d municipio a redizar un cocktal de programas socides nacionades (g. PRANI, ASOMA,
Mejoramiento habitaciona e infraestructura bésica, programas de fortaecimiento de la sociedad civil, etc.)
con propios, a incorporar la probleméica de empleo y vivienda, a fomentar microemprendimientos,
autoconstruccion, etc. En las experiencias donde se implementa el nuevo modelo de gestion socid, se apunta
a una mayor vinculacion con asociaciones de la sociedad civil, y a fortalecer su capacidad de getion y
gecucion. Pero sobre todo, € nuevo rol dd municipio se da en la gestion de servicios publicos mediante la
descentraizacion, la terciarizacion de servicios publicos en algunos casos a cooperativas vinculadas a
suministro déctrico, la figura de los "consorcios' (organizaciones vecindes que se nuclean en empresas
prestadoras de sarvicios, de recoleccion y reciclgie de basura, vid, etc.). En esto hay una clara tendencia por
pate de los municipios a asumir roles crecientes no sdlo en politica socia, con especiad énfasis en
educaci 6n-capacitacion, seguridad, sino también en  mgoramiento de la caidad ambientd.

b) Nuevos desafios, nuevos roles En esta perspectiva se observa la paulatina incorporacion de un
nuevo paradigma de politica socid focdizado o de "gerencia socid" que gpunta a desplazar @ anterior
vinculado a politicas universaes y derechos sociales vinculados d trabgjo y a promover la organizacion de
los sectores populares y a fortaecer las organizaciones de la sociedad civil en su capacidad de eaborar
proyectos sociales, de evauarlos e implementarlos. Se trata de una incipiente forma de coordinacion politica
que yano es de carécter estatal, 0 de mercado sino en base a coordinacion en redes.”

Se trata dd pasge de una politica verticd que asignaba bienes materides para didribuir, a la
modaidad de generar una demanda organizada para obtener los recursos que provee la politica socid. Se
establece un nuevo interjuego entre una determinacion de proyectos socides que proviene de dtas esferas y
una determinacion desde los usuariog/actores socides que son los beneficiarios. En términos generales se
modifica la efera de la asstencia, que ya no e limita a la distribucidn de una oferta de recursos con los que
cuenta una ingtitucion determinada, Sino que es necesario definir actores que demanden los recursos.™

Lo cierto es que en este modelo € Estado requiere de una sociedad civil activa para maximizar los
escasos recursos disponibles y, por otro lado, la sociedad civil se vudve més complga y diverdficada,
demandando nuevas formas de articulacion para identificar problemas, definir metas y objetivos. Esto
promueve una relacion de corresponsabilidad, Unica manera de sortear la crisis e ineficiencia de un Etado
sobrecargado de demandas y envuelto en recurrentes crisis fiscaes. Una corresponsabilidad que impida €
excesivo centraismo y las tendencias a otorgar subsidios cuyo destino es confuso y dispendioso.* Como
sefida Mardglia, "La consecuencia de esta agpertura a diferentes voces y protagonismo lleva a una
redefinicion de lo que entendemos por espacio plblico y espacio privado, y a dgar abierta la posibilidad de
que desde la esfera privada puedan llevarse adelante servicios reconocidos como publicos -en € sentido de
interés genera de la sociedad- a través de determinados marcos juridicos y controles de gestion”.

S hien s2 estdn empezando a difundir estos programas nacionades destinados a la consolidacion de
organizaciones comunitarias 0 la congtitucion de redes horizontales auténomas, también es evidente que €
acces0 a estos programas depende de la capacidad gerencigj disponible, asi como de contacto y lobby
politico para acceder a los mismos. Y que estos procesos de concertacion no se instrumentan  a partir de
ingtituciones fijadas en las cartas organicas, Sno que se trata, en la mayoria de los casos de innovacion pura,
de una nueva ingtitucionalidad. Y s bien en la mayoria de los casos, se ha estado operando con normas
juridicas inexistentes 0 ecasas, dlo no impide -aunque muchas veces traba d normd desarollo de los
emprendimientos.

V/er de Norbert Lechner, "Tres formas de coordinacion socia’, Revista dela CEPAL , N° 61. abil de 1997.

% A. Oliva, Trabajo social en e contexto actual Perspectivas dela practica profesional, Pontificia Universidad
Catdli ca.de Sdo Paulo-Universdad Naciond dela Plata, Tandil, agosto de 1997 (mimeo).

33 Villared, "El reencuentro dej mercado y e Estado con la Sociedad; hacia una economia participativa de
mercado”, en Reformay Democracia, Revista del CLAD, N° 8, mayo 1997, p. 223.

% Marsiglia, op. dit., p, 104.
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Cambio dela Palitica social
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c) Problemas y obstaculos en la politica social: ahora bien, esta incorporacion de la politica socia en
lo loca, enfrenta no pocas tensiones:

i) En primer lugar, la mayoria de los gobiernos locaes no tienen politica socid sino de reparto, por
fdta de recursos propios, ya que la mayor pate dd presupuesto se destina d pago de sdarios. Los
municipios tienen capacidad para determinar demandas socides y articular los recursos locaes con facilidad
debido a la menor distancia de las relaciones socides, pero tienen una deficiente capacidad de intervencion
técnica frente a la redidad y escasez de recursos presupuestarios, 10 que expresa limites concretos para hacer
frente alos problemas.

La descentrdizacion suele chocar con la fdta de recursos para llevarla a cabo, més dla de su
enunciacion politicas "Llevar addante una politica de descentrdizacion sin asegurar los ingresos de los
municipios y Sin una compensacion financiera entre las regiones ricas y las pobres -dice a respecto Karin
Sahl- puede agravar por afiedidura las desiguddades regiondes y con dlo también las desiguadades
socides, y fomentar asl un mayor deterioro dd sSstema estatal de sarvicios socidles, sobre todo en los
municipios més pobres’ *

Este cambio de paradigma de las politicas socides que vienen a compensar las consecuencias
socides que genera edta apeartura, lleva a repensar qué es la politica socid y en qué medida puede cambiar las
edtructuras que reproducen la pobreza y, no solamente pdiarlas. Aqui es donde la temética de la palitica
socid debe vincularse con d desarrdllo locd y la articulacion micro-macro, y no mantener una vision
escindida de lo socid de lo econémico, trabagjando no sdlo sobre los sintomas, sino también sobre |as causas.

También se producen conflictos entre los tiempos digtintos que mangan los técnicos y los politicos
(mediano plazo o cortoplacismo y urgencia); entre la orientacion profesiondista y clientdar en la politica
socid (entre la visién de la urgencia como sospechosa, v la satisfaccion inmediata de necesidades concretas);
la efera de la astencia que se polariza entre asistencidismo y reivindicacion, y entre la legitimidad de la
solucién técnica adoptada y la legitimidad ante la sociedad loca.™ Otra probleméica deriva de la debilidad
de los actores que tienen que interactuar con € municipio para concertar las politicas socides, con la escasa
densidad de su sociedad civil.*

ii) El intento de articulacion de la relacion gobierno-sociedad civil genera conflictos entre ong's con
preocupacion por su autonomia y una clase politica con orientacion dectord y clientdar. Los gobiernos
locdes = ven habitudmente frente a la desconfianza natural que existe en las asociaciones intermedias
respecto del gobierno comunal, en términos de su potencigj capacidad para cooptar 0 partidizar estos
programas. A la vez, los municipios no logran establecer interlocutores védidos, o muchos no ven a las ong's
como taes, tendiendo a trabgar sdlo con organizaciones de base, aln cuando éstas muestran escasa
capacidad de gestion. Eh muchos casos la palitica socid compensatoria o0 asistencial tiene como objetivo
primordid €& mantenimiento de la gobernabilidad, eiminando los focos de pobreza y de posble
desestructuacion del sstema socid y poalitico, pero evitando entrar en @ arduo trabgjo de negociacion con
otros actores socides para sustentar una ldgica de decision sobre la locdizacion de recursos de proyectos y

B K. Sahl, "Politicasocia en América Latina. La privatizacion de lacrisis’, Nueva Sociedad, mayo-junio de 1994.

% Sobre los ditintos "tiempos” del técnico, delo socid y e politico ver Coraggio, op. cit., p. 35

®p, Kliksberg, "Repensando & Estado parad desarrollo socia; més ala de convenciondismosy dogmas', en Revista
dd CLAD, N° 8, mayo de 1997, pp, 150-1.
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convenios que contemple la participacion de asociaciones intermedias, ong's, ingtituciones de investigacion y
universdades.

iii) El desempleo estructuraj y & dudismo que generan las politicas macroecondmicas neoliberaes
hacen que agunos municipios atraigan migraciones que complican su Situacion y generan nuevas fuentes de
dependencia y dientda El éxito en la politica socid puede significar asi aumentar los factores expulsores de
regiones aln lganas. Hay ciudades que deben gastar gran parte de su presupuesto en taress de asistencia
destinadas a periferias que no dgan de seguir creciendo y que escapan a su cgpacidad de resolucidn (caso de
Rosario). En la medida que se agudiza la tenson entre sectores de dto bienestar y otros amenazados o
sumidos en la desesperacion socia, se ingdaa con mas intensdad € fendmeno de la inseguridad y se dientan
migraciones que ya no se producen por blisqueda de empleo sno de asstencia Esto produce una
polarizacion que se expresa, por un lado, en la urbanizacion en espacios privados, muy protegidos y
cuidados, y por otro, zonas de supervivencia con fata de servicios y de dtainseguridad.

5. CONDICIONESY DESAFIOSA LA INNOVACION

a Condiciones para la susentabilidad ddl proceso de cambio. Los nuevos escenarios muesiran €
comienzo de otro modelo de gestion loca y, por tanto, de vinculo entre gobierno y sociedad civil. S bienla
asuncion de los nuevos roles dd municipio no sgnifica la eiminacion de los antiguos sSno su meor
cumplimiento -ya que las decciones siguen ganandose alin por obra plblica, barrido y limpieza urbana-, en
este marco comienza aparecer una concepcion de la politica mas diddgica y negociadora. Este fin de siglo
parece signado por la emergencia una concepcion de la politica locd mas como coordinacion y articulacion
que como confrontacion; mas basada en la capacidad estratégica y de gestion que en lo ideoldgico
programético; y més vinculada a la coordinacion e impulso de redes socides auténomas que a la articulacion
de organizaciones piramidaes y controladas. En todo ¢aso, las condiciones basicas para que este proceso de
innovacion sea sustentable parecen ser las siguientes”’

i) El liderazgo, Un proceso innovador sin un liderazgo promotor de nuevas idess de gestion publica 'y
de proyectos dificilmente puede ser concebido, ya que es infrecuente suponer d persona intermedio de, un
municipio encarando por s solo un proceso de autorreforma. Pero € nuevo liderazgo ya no es un
persondismo inspirado, sino un hébil promotor de equipos que permiten descentraizar las tareas y generar
masa critica Més que un lider politico clésico gparece cas como un empresariado publico que promueve,
generaincentivos e imagen zond.

ii) Los mecanismos de participacion socia (sinergia) y la coordinacion con redes también gparecen
como centraes. El involucramiento de la poblacion en las politicas pulblicas a través de organizaciones
comunitarias, mediante consgos con digintos marcos legdes, o cieta descentrdizacion de la gestidn
municipa se muestra como una forma de generar energia y capacidades de resolucion mas adecuadas a las
caracteriticas de las economias globdizadas. En todos los procesos de innovacidn, la participacion
comunitaria y ciudadana y de agencias no gubernamentales es fundamentd para generar una multiplicacion
de los efectos innovadores. Eto supone otra relacion publico-privado, tanto por d lado de la politica
econdmica como por € delasocid.

iii) La conditucion de redes interorganizeciondes (articulacion vertical y horizontd), porque los
municipios no son autosuficientes ni financiera, econdmica o politicamente. Porque requieren en lo
econémico la conformacion de una "codicidon productiva’, y de contactos que aumenten su capacidad de
presion y obtencion de informacion de las agencias provinciaes, naciondes y de organismos internacionaes.
De lograr capecidad de lobby para gestionar leyes, subsdios y programes de ayuda socid y en o horizontd,
de aumentar la capacidad de concertacion y articulacion intermunicipa a través de corredores, entes y
CONSOrcios.

iv) El aumento dd componente técnico (€ conocimiento) implica contar con mejores diagndsticos.
Para d buen gobierno ya no es suficiente d conocimiento politico, la intuicion y la subestimacion de
sistemas de informacidn, Sino que se hace necesario tener escenarios més precisos sobre la redidad socid y
econdmica circundante. Contar con equipos capacitados para innovar. No se trata sdlo de considerar la

®\er de OlgaM. Paéz, "El proceso de transformacidn del Estado y suimpacto sobre las politicas socidesen la
Provincia de Cordoba’, Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo y Universidad Naciond de la Plata, agosto de
1997 (mimeo), p. 13.

¥ Seguimos aqui en parte d enfoque de Enrique Cabrero Mendoza, utilizado en " Capacidades innovadoras de
municipios mexicanos', en Revista Mexicana de Sociologia N° 3. 1996, pp. 90-91
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evauacion como maguillgie o concesidn retérica, Sino de gestionar con recursos de mejor nivel y devar d de
la sociedad, porque dlo promueve la mayor competitividad y emplegbilidad loca. Y edta trandferencia de
conocimientos comienza a redizarse desde centros de investigacion, consultoras, ingitutos de investigacion
y universidades con mayor compromiso regiond.

Sin dgunos de estos componentes dificilmente se pueda pensar en un proceso de reforma de la
gestion loca de largo diento que pueda trascender la coyuntura y orientarse a la equidad y participacion.
Edtas condiciones parecen necesarias para hacer sugtentable un proceso innovador, pero ninguna de dlas
condtituye aidadamente una condicién suficiente.

b. Limites y poshilidades del fortalecimiento de lo local. Por Ultimo, la innovacion en la gestion
locd no dggnifica dentar un nuevo locdismo, idedizar los niveles subnaciondes como los Unicos
verdaderamente politicos 0 de convivencididad, entre otras cosas porque la economia y la politica loca no
son autarquicas. Tampoco excluir las responsabilidades del gobierno nacional del dudismo y la excluson y
que actuamente opta por la profundizacion dd moddo neoliberd, pero s afirmar que lo locd tiene
margenes de autonomia que pueden aprovecharse a través de esta mayor capacidad gerencial, estratégica y
de articulacion plblicoprivado. Que se trata de evitar un doble sesgo: tanto € locdista, como totd
identificacion con la regién y como dltimo punto de referencia, como € centraista, que considera la esfera
macro como la Unica relevante, trascendente o especificamente politica

Esto significa reconocer los distintos niveles en que se juega la problemética del poder en la reforma
dd Edtado (naciondes, subnaciondes y supranacionaes). Porque asi como la globdizacion replantea € rol
del Estado naciond anterior, lleva a la descentraizacion, y a la vez, a la congtruccidn de bloques regiondes;
esto se puede hacer de una u otra manera: sea reforzando elementos de poder y de concentracion sistémicos y
de mercado, o potenciando elementos democréticos, de autonomia y participacion. Se trata de reorientar €
Estado hacia otro rol que no sea @ centrdista productivo anterior del Welfare State, pero tampoco hacia €
"minimo" ausentista propuesto por € neoliberdismo y los organismos de crédito internacionales. Del mismo
modo, descentrdizar hacia lo subnaciond puede dgnificar tanto € fortdecimiento de lo locd en lo
ingtituciona y en sus recursos econdmicaos, como su rol de contencidn y de descarga de la crisis hacia abgo
(una autonomia vacia). Situacion, edta Ultima, en donde € aprovechamiento de las nuevas oportunidades de
desarrollo locd serdn sdlo posibles para dgunas pocas ciudades reproduciendo también agui la dinamica
incluidos y excluidos.

Y en lo concerniente a la recentrdizacion, a la congtruccion de blogques, étos pueden condituirse
tanto como blsqueda de una escdla mas adecuada para las grandes empresas y bgo la concepcion ded
consumidor (tipo Alca), 0 como configurador de una polis supranaciona con identided y autonomia y desde
una concepcion ciudadana (Mercosur), Esta Ultima puede potenciar una integracion regiond "desde abgjo”,
desde las Pymes y d desarrollo locd, y no sdlo "desde aribd’ y desde las grandes corporaciones. Y edta
opcion y articulacion de diversos niveles no es indiferente d sentido que tenga la descentrdizacion y la
posibilidad de generar poder locd. Como sefida Coraggio: "..mientras por un lado se da la descentralizacion
intranaciond, por otro hay que avanzar hacia un nivel de regiondizacion supranaciona, construyendo tina
voluntad politica capaz de representar las sociedades de diversos paises como interlocutor colectivo en la
ecena politica mundid. Porque es en esa escena donde los condicionamientos pueden resignificar
regresivamente |as mejores propuestas de descentralizacion”.*

En ese sentido, para este fortadecimiento de lo locd no sdlo es necesrio mgorar la asignacion de
gasto, reordenarlo y hacerlo mas trangparente a nivel local, 0 ser mas eficiente en la poalitica socid, sino
también se necesita promover una redistribucién distinta de los recursos econdmicos, indituciondes y de
poder en la rdacion municipio-provincia-nacion.®* Se requiere explorar nuevas posiilidades tanto en d ge
de las contribuciones municipales (no sdlo tasas), en los niveles de coparticipacion provinciaj, como en las
medidas promociondes de nivel naciond que gpunten a una nueva olidaridad espacid, como planes
descentralizados de apoyo tecnoldgico y crediticio para la nueva indituciondidad emergente: agencias
locales de desarrallo, entes, corredores, consorcios, Conse os, etc.

De dli que los nuevos escenarios locaes supongan no una revolucion sno una oportunidad, un
desdfio de cara d fin de siglo y dd milenio. Ya que en orden a una transformacion de la sociedad con rasgos
solidarios e indusvos, se requiere llevar a cabo una generdizacion del nuevo modelo de gedtion hacia €
conjunto de los municipios del pais, buscar superar las limitaciones de poder y de recursos que las actuaes

%3, L. Coraggio, op. dit., p. 55.

¥ Hasta hoy los municipios siguen siendo € nivel més pobre del aparato estatal. En 1990, los gobiernos socides
gastaron d 1,87 dd PBl y en 1994, & 2,01. Significan € 8,8 del gasto pliblico total consolidado. Pedro Pirez, "La
Situacion socia delaciudad metropolitanade Bs. As. en € contexto naciond", en Realidad Econdmica, N° 150, 1997.
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politicas neoliberdes generan, como asi también asumir que este desafio no solo es para la clase politica
locd para la renovacion y cambio de sus practicas tradiciondes, sino también para su sociedad civil, tanto
del sector privado como del voluntario
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