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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 afios, se observa la aparicion denueaa escena local. Diversos hechos acompafian
esta perspectiva asociada a un profundo processfaiena del Estado: mayor interés de los ciudadanos
aspectos cercanos y puntuales de la ciudad, pragrase participacion de gobiernos locales con
organizaciones de base y ong’s, asociaciones iatecipales para generar "corredores productivostites
intermunicipales, planificacion estratégica en atles grandes e intermedias, presupuestos paitiogat
etc. Todos estos fendmenos estan mostrando unaulacton novedosa publico-privado una mayor
asociatividad horizontal de los municipios entrg & incorporacion de nuevos roles econémicoscjases.

De hecho, la nueva Constitucion de 1994 tambiémzav&n el reconocimiento de la autonomia de los
municipios, delegando en las Constituciones pré&ies la determinacion de su alcance y contenido.

Como dice Preteceille, en una era post-fordistgpmeluccion flexible, de ciudades globales y
nuevos espacios industriales, esta emergenciarsugia "revaluacion de las politicas localeSe trata de.
nuevos escenarios, donde, al mismo tiempo que sena@n sefiales de innovacion, de aumento de las
actividades municipales y de las expectativas dgdhlacion sobre la misma, también se producen
fendmenos de declinacidon y estancamiento de cormentasas, de diferenciacion creciente entre regigne
ciudades, de huelgas de empleados publicos, certatas y explosiones sociales. Por un lado, sgupeo
una suerte de revitalizacién de la esfera localpryotro, el municipio aparece como punto de cosaeidn
de la fragmentacion social, de la protesta, deisessade mediaciones y de la falta de recursos.

Por ello la aparicion de estos nuevos escenargisc@mo la crisis de un modelo de gestion
tradicional, burocratico clientelar, genera intgamtes sobre las causas que los promueven y sidosent
dltimo, en especial teniendo en cuenta la tradiciéntralista caracteristica de nuestro Estado-nadis
decir, interrogantes sobre qué fuerzas estan graiot hacia un mayor protagonismo de lo local, eh qu
medida estas innovaciones son pura adecuacionsaéapescarga hacia abajo de tareas y respodsadefi
del Estado nacional y provincial, 0 en qué medidiilan perspectivas de gestidn alternativa.

Para responder a estos interrogantes podemos pemsa@os factores impulsores de los nuevos
escenarios: la reforma del Estado y la globalizacié

1. El proceso de reforma estructudddvado a cabo desde comienzos de los '90 tien@svianpactos
sobre lo local. En primer lugar, la estabilizac&mondmica a partir del Plan de Convertibilidad @evierte
en un fuerte posibilitador de la mejora de la efigay eficiencia de la gestion al menos en lo
microecondmico, al posibilitar el cierre de cuentasm mayor control sobre el equilibrio fiscal mcipal.
Permite establecer secuencias, medir, comparantapa la eficacia en la obtencion de determinados
objetivos y tareas, presupuestos por programas,ltodual se volvia imposible o de muy dificil igation
en procesos de alta inflacién. Por otro lado, etlelm econémico generado por el gobierno de Menem
promueve procesos de concentracion econdmica, skstecturacion espacial del tejido productivo que
producen desempleo, distribucion desigual del sgrne que llevan a una acelerada reconversion de las
economias locales.

Segundo, las politicas de descentralizacion hanifisigdo la cesion de competencias a provincias y
municipios en el area de la politica social (edidcacsalud, vivienda y planes focalizado de combatgra
la pobreza). Y si bien este proceso se iniciaesfihe los '70, en el marco del régimen autoritadontinla
en los '80 en el democratico, se profundiza en'dBscon el traslado de competencias, asi como en la

! Sobre la tendencia universal a que el municipiofipore nuevas funciones y un rol mas protagérécale J. L.
Coraggio,Descentralizacionel dia después. Qficina de Publicaciones del CBC- Universidad defbs Aires, 1997.
2 Al respecto ver de Vanoz#] Municipio, De Palma: y de D. Garcia Delgado y A. Garay uiidn del gobierno
local en Argentina”, eobiernos Locales en América LatjrBusana Pefialba y Maria Grassi, Sur, Santiagdities C
CLACSO, 1987.



basqueda del saneamiento fiscal y financiero dedmsinistraciones provinciales, que se concretaren
serie de acciones que culminan en el Pacto Fiscal.

Si bien el proceso de descentralizacion aparece aora megatendencia universal que encuentra
fundamentos en la revolucion cientifica y tecnatégien la reforma del Estado, en las demandas de la
sociedad civil, y en las orientaciones privatizadoiBoisier, 1996; Coraggio, 1997), donde los goloie se
convencen que desde estructuras altamente bumaatasi y centralistas, lentas y costosas, nadaesie pu
hacer en un mundo que demanda soluciones rapidesilizadas. En nuestro caso, la descentralizacion ha
estado basicamente vinculada a la crisis fiscaEdtdo, a la distribucion de los costos del ajaste&como a
la atencion de la cuestion social desde realidadesscercanas.

La descentralizacién supone mayores competenci#ect®m o de derecho, lo que significa mayor
presion para las comunas. Con la descentralizagidtstado central "tira" la crisis para abajo, deis
provincias primero y de éstas hacia las comunasineproceso en donde los municipios tienen que dar
respuestas mas amplias, pero muchas veces coarssniecursos o sin las capacidades técnicas gstiéry
necesarias. A la gestion de los servicios urbamagofictonales se le unen los de salud, educaci@isyeacia
a grupos de riesgo. Y esta necesidad de mayorastspimplica, a la vez, la de contar con mayor cddpd
de gestion. En este sentido, buena parte de dstantgacion y redefinicion de responsabilidadeshae
instalado como un conjunto de hechos consumadeda@tue las instituciones y actores locales lednd
acomodar su accionar (Cormick, 1997).

Esta transferencia de las cargas de la crisis gdbigrnos locales asigna a los municipios la ¢gesti
de las consecuencias sociales de las decisione®ramas del gobierno central. El gobierno local es
transformado en receptor directo de la posible estat ciudadana (Herzer, 1997: 16). Los gobiernos
provinciales se limitan a ejecutar un paquete deiagias prestablecido en el &mbito nacional, peraisino
tiempo, las consecuencias de la aplicacion de slichadidas deben ser afrontadas no por el ambito
generador de las politicas sino por ellos mishbe este modo, la descentralizacion del conflito,
sobrecarga de tensiones y demandas sobre lasdiwties municipales también hacen que el estadlidel
dltimo eslabén impacte sobre la escena naciondbsimedios de comunicacién.

Tercero, la reforma institucional del proceso desatidacion democratica favorece estas tendencias
de reforzamiento de lo local. En la Constitucion '@d, ya se hace expresa mencion a la autonomia
municipal, y esta orientacién se incorpora en noses constituciones provinciales de los '80 y L20.
inclusion dentro de esta Ley marco de nuevas foramsparticipacion de democracia semidirecta
(referéndum, iniciativa popular) y de mecanismosat&rol, audiencias publicas, auditoria y de luotatra
la corrupcién, también comienzan a implementardasformas mas variadas en lo local.

2. El impacto de la globalizacigrse vincula, en primer lugar, a una dimension éooca, como la
intensificacion de los flujos de intercambio, de f@rmas de pensar y de producciéon entre distintas
sociedades; con la instalacion de un nuevo patedtedarrollo posfordista, basado en estrategiassivias
en innovaciones Y flexibilidad, la autonomizacié Ids sistemas financieros. En este marco, lod&sta
nacionales pierden capacidad de regulacion y deraota. Tampoco cumplen ya la funcion de arbitndsee
capital y trabajo, sino que comienzan a competiteesi por hacerse atractivos a las firmas, paitflézar y
reducir impuestos, Pero no solo los Estados naesneompiten, sino también los provinciales y
municipales.

La globalizacién genera cambios en los patronefodalizacion de las empresas, privilegiando
consideraciones territoriales, descentralizadasaciones mas competitivas entre las ciudades grgedo
nuevos espacios industriales. La revolucion tegicéoposibilita mayor capacidad de comunicaciérgue
favorece esquemas multicéntricos y reticularesnterdambio de caracter horizontal, territorial, ngae
basados en lo vertical y centralista. La globaltmacgenera una nueva estructura de oportunidades,

% "Dados los cambios sociales y econémicos expetades a nivel local, como las demandas de dempacidin
municipal o regional, las actuales formas de omgion territorial estan cambiando. El nuevo Estpdoa tener una
mayor eficacia politica y econémica, necesita s&s legitimo desde el &mbito local", Fernando CaldgrMario Dos
Santos, "Hacia un nuevo orden estatal en Améritiad'aen Veinte Tesis sociopoliticas y un corolario dere]
Buenos Aires, CLACSO, 1990.

* S. Escandell, «Viabilidad del Federalismo en cdotede ajuste, el caso argentino”, Documento®/idé?, Primer
Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforglaegtado y la administracién Publica, Rio de Janei
noviembre de 1996.

® K, Costallat, "Las politicas publicas en los m®s posprivatizadores: el caso Cutral-C6 - Plazaddl", Buenos
Aires, FLACSO, mayo de 1997, p. 34.



vinculada a la respuesta a la mismajydgionalizacion con el aumento de los intercambios y de las
desregulaciones internas a ésta (el Mercdsur).

Pero también la globalizacion promueve una maysigdaldad en la distribucion del ingreso y de la
riqueza, asi como el predominio de los mercadasaigs sin ningun tipo de regulacion, lo que gemnera
incremento de la concentracién econdmica, de lertideimbre de los mercados, provocando preferencias
por el corto plazo, favoreciendo las orientacioesgeculativas y el predominio de la economia "&ittu
sobre la "real". Provoca la inquietud de la contipedad, por la pérdida de puestos del trabaja, glo
desplazamiento por empleos que se crean en ogaek despertando la preocupacién por la capieitac
la educacién como insumos claves de esta nueva fdenproducir.

Segundo: en lo cultural, el impacto de la globali@a no es menor. Esta genera pérdida de identidad
nacional, uniforma los estilos de vida, estanddiegaconsumos y generaliza usos, modas y praagiees
hacen que casi todos se vistan de una misma mgrengan similares preferencias y aspiracionesinen
suerte de norteamericanizacion de la cultura. Remmntrapartida a esta tendencia homogenizadota es
busqueda de identidad, que privilegia lo locabgicinal), lo autéctono y que tiende a la heterogizad

El mundo de la globalizacion implica que cuanto rglbal, mas necesidad hay de referencias
inmediatas. Frente a este cambio tan drastico igalada idea de colapso de un mundo y los con®rno
borrosos e inciertos de lo nuevo empujan a la getaeintrospeccion. La basqueda de la propia idadty
de sentido deviene vital, porque es lo Unico quedpuproporcionar orientacion, certeza y seguridad.
Conocerse a si mismo es un elemento central depkriencia humana, lo que favorece la individuacién
subjetividad y también la revalorizacion de lo esgade ser de un lugar, la localizacion, que saifiesta
en cierta valoracion de lo tradicional, que tiendenesaltar las especificidades del IUySe desdibujan las
fronteras nacionales, bajo la influencia de losrtambios econdmicos y comunicacionales, pero la
referencia al "nosotros" tiende a ser probleméatieanacion como area de solidaridad se erosionstey e
sentido de pertenencia tiende a.configurarse slbreds cercano, y a la vez, sobre lo supranacional.
También despolitiza y desalienta sobre la pos#udide incidir en lo macro, y orienta la particidachacia
aspectos mas puntuales y fragmentarios.

En sintesis, descentralizacion y globalizacion resiénerando, mas tareas a resolver por los
gobiernos locales, nuevos desafios para encatarpatitico, econémico y lo social, y estan oblidara los
municipios a efectuar un replanteo de su orgardmacanisiones y funciones, asi como de su autonomia.
Estos procesos estan cuestionando y comenzandsplazhe el anterior modelo municipal tradiciona, d
caracter autarquico, administrativo clientelar ¥ @ los hechos configuraba una suerte de adraiciistr
de la ciudad sobre el ABIL (barrido alumbrado ydieza)™® Y este cambio comienza a producirse en tres
areas de innovacion: la organizativa y politicdifnsional, la econdémica y la social.

2. ASPECTOS POLITICO - INSTITUCIONALES: DEL MODELO ADMINISTRATIVO Al
POLITICO - GUBERNATIVO

Junto con la descentralizacion, el municipio apareomo un espacio de reconstitucion de la
politica. Por un lado, porque entra en crisis lgidé organizacional burocratica tan exitosa en la

® Ch. OmanGlobalisation and Regionalisation: the challenge developing countriesParis, Development Centre of
the Organisation for Economic Co-operation and tigraent, 1994.

" F. Gonzaéles Cruz, «Nuevas formas de desarroltitiio®nal, de organizacién social y de represeatapolitica:
realidades, experiencias y desafios", Rio de JaneitAD, 1996.

8 R. Petrellalos limites de la competitividad. Cémo se debdayestla aldea globalUniversidad Nacional de
Quilmes, Buenos Aires, Sudamericana, 1996, p. 98i M. Trocella: "El Municipio, El espacio mas aaro de lo
publica”. Il Congreso Nacional de Ciencia Polititéar del Plata, 5-8 de noviembre de 1997.

® Dice Tarso Genro, "Es imposible hablar de ‘glasaiion’ sin hablar de 'personalidad o ‘identidacianal’, los
valores cuya fuerza ideolégica viene siendo afimmadegada al mismo tiempo. Con la crisis visildeEstado-Nacion
en sus moldes clasicos, la region y la localidagusen otra importancia para una estrategia deduincluso en lo
gue respecta a la cuestion democratica. Identidetipn pasan a tener otros contornos. Montpe#lieFrancia, tiene
mas intereses en comun con Catalufia y con ItaliNalte que con la propia Francia. Santana do oieato, en mi
propia provincia, frecuentemente es influenciadahmoumas por lo que ocurre en Rivera, durante lestexales
sobresaltos de la economia uruguaya, que corsia de mi pais". Tarzo Genro, "El Mundo Globalizgds Estado
Necesario"ABRA EIl Estado en la Aldea Global, julio de 1997.

19°H. Cormick, "El Municipio del Conurbano Bonaeren&s posible el paso de la administracion a lafipas
activas", erAportes N° 8, verano 1997, p. 107.



construccion del Estado-Nacién, y por otro, porbaee lo propio la forma de acumulacién politica del
modelo de partidos de masas del Estado de Bienestar

a) Del modelo burocratico al gerenciaLo que fuera otrora signo de la racionalidad moaela
burocracia weberiana-, la sujecion de toda actividaiministrativa a reglas, codigos y programas
explicitamente formulados, empieza a presentarcidefiias, no estd preparada para casos especiales o
situaciones nuevas e inesperadas. Si bien las tengies fijas en los planes de distribucion de ifumes
alivian la jefatura de servicio, hacen -mas traresge la division del trabajo y evitan conflictas terno a
las diversas posibilidades, fomentan sin embargam mentalidad de competencia combinada con una
reduccion del sentimiento de responsabilidad alitnéstrecho del trabajo especifico y no del préaluc
final."* El principio jerarquico que permite estabilizarcatacter instrumental de la administracion, coaduc
a eludir las responsabilidades, enviando las dewsi hacia arriba, sobrecargando la capacidachajary
de decision del maximo nivel. Este, a su vez, né dspuesto a delegar su responsabilidad en oiatan
menores de la administracion, por lo que la condidmay sumatoria de estos elementos (rigidez, fddta
involucramiento, de mision, asi como exceso de eotimpentacién) son responsables de la insuficiente
capacidad de adaptacién e innovacion de la orgeidizdourocratica frente a una sociedad que se akovu
mas compleja, dinamica y fragmentdda.

El pasaje del modelo de gestion burocratico al €iggial" supone la busqueda de una mayor
eficacia-eficiencia en las organizaciones, y guédica del control y de evaluacion deje de seprdeeso y
de normas para pasar a medirse segun el impaatpsgriormance. Se trata de pasar a gobiernos tadbier
innovadores" donde las estructuras organizativersdéin a no ser piramidales sino de interdependencia
jerarquica y de autonomia funcional, favoreciendimadajo en equipos, o en todo caso, dejar lartngfa
del principio de legalidad y de normas como limitdeo como herramientas de gestion. Cabe sefialar a
respecto la influencia de diversos aportes proméegede la administracion privada, como los enfegles
"calidad total", "reingenieria institucional" y ‘§laneamiento estratégico”, en donde se apunteechgya
menor concentracién del poder, mayor descentrabizae incorporacion de roles de auditoria, conyrol
fiscalizacién. En todo caso, aparece un cuestiogramiposmoderno a la funcionalidad de lo jerarquico
vertical y piramidal de las organizaciones, junia @aromocion de lo flexible, horizontal y de cooation
en red.

Este proceso de reforma tiende a fomentar el burejm de los fondos publicos, la planificacion y
presupuestacion en tiempo y forma (presupuestopnograma, participativo, etc.), la informatizacidel
municipio. La eficacia y performance estan vincakd la calidad de los servicios, a un ciudadano
redefinido como cliente, consumidor o usuario, e gupone una ldgica de gestion basada en la damand
mas que en la oferta, en suministrar informaci@apacidad de control sobre la administracion. Hor e
dice Brunner, frente a la crisis actual lo queespiiere es un "nuevo contrato social" entre latitilcgones,
la sociedad y el gobierno. Este nuevo contrato edge dundar en dos ejes: la rendicibn de cuentas
(accountability) y la evaluacién institucional, pon lado, y la diversificacion del presupuesto mabl
mediante criterios racionales, por el otto.

b) Nuevo espacio publico y liderazgeero en lo politico las tendencias al cambioorreenores,

Si bien en la mayoria de los municipios todavig getesente el modelo tradicional de gestiobn -con
integracion vertical entre diferentes esferas pabli centralizacion de las decisiones, falta denitivos,
bajo grado de instruccion del personal y acumulapidlitica via obra publica y clientelismo-, lasymiges
competencias con menores recursos llevan a tereehgcer mas eficiente la gestion, adecuando a ello
estructuras, procesos y recursos organizaciondiasstran las limitaciones del modelo politico tcamthal
basado en punteros y en el clientelismo para gesgr@rgias y nuevos recursos, asi como otra dispas

de la sociedad civil a participar por otras vias.

La clase politica, a partir de la fuerte pérdidacdedibilidad, comienza replantear formas de
acumulacion politica vinculadas exclusivamente paididario ideoldgico y a promover una articulacg®n
organizaciones de la sociedad civil basada en ctnales. Lo que da lugar al surgimiento de otferas
publica constituida por organizaciones sociale\y configuracion del consenso en base a la efigaaia
nuevas formas de participacion social. Y tambiésuagimiento de un nuevo tipo de liderazgo distige

1D, M. Guillén y R. Esther, Incidencia de los tifesgerenciamiento en la administracion de losderdel Estado”,
FLACSO, Control y Gestién de Politicas Publicasfzoale 1997 (mimeo).

12R. Mayntz,Sociologia de la Administracién Pablicsladrid, Alianza. ¢ Nuevos roles del Estado?

13 3. J. Brunner, "Educacién superior en Américarlatcoordinacion, financiamiento y evaluaciéon" GrMarquis
(comp.),Evaluacion Universitaria en el MercosuBuenos Aires, Ministerio de Cultura y Educacion.
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trata de lideres locales, y en un creciente nurdenmujeres (ej. redes de intendentas), que se m@Evan
contexto de decision donde los inversores privamimsran en escalas globales. Que requieren de una
distribucion del tiempo distinta para posibilitar ihnovacion, ya que habitualmente en la admirigtna
publica lo urgente suele devorar a lo importantégsycompartimentos sectoriales suelen llevar aejue
liderazgo politico sea devorado por las rutinas.

En este sentido se revela también la voluntad dedeedad de participar a través de nuevos canales
no partidarios o gremiales en un nuevo espacioiqgnithmbién ayudado a conformar por los medios de
comunicacion. Al mismo tiempo que el funcionamiehtabitual de los Concejos Deliberantes arrastra un
fuerte desprestigio y lleva la necesidad de consida reforma politica. Como sefiala Tecco (198%<%no
cumplen adecuadamente con la elaboracion de palipdblicas municipales, en funcion del principgo d
"gobernabilidad", en virtud del cual el partido cgeeimpone en las elecciones tiene garantizad@looes
ejercicio del poder ejecutivo, sino también la méyabsoluta en el Concejo: "Esto conduce a que los
concejales oficialistas se limiten a, probar lasiadtivas del Ejecutivo, mientras la oposicion -posibilidad
de viabilizar sus proyectos- a utilizar al consgpmo caja de resonancia de sus renuncias. Estaedefa
se produce en la Argentina en parte por el 'volmrsd, que impide a los ciudadanos seleccionas a lo
candidatos de real valia por los que desean Matarcriterios predominantes en la seleccién deidatwk a
concejales en los partidos donde predominan logéepos' de distrito con escasa e inadecuada poifara
para el ejercicio de las funciones y, por ultimor, |a persistencia de una 'cultura clientelareficeambio de
apoyo politico por diversos tipos de valores deddeoder) que esta particularmente desarrollad® éog
miembros de estos consejos. Los aparatos tradiempdas maquinas partidarias de listas sabanaseos,

y entonces dificulta la seleccion de elites mashiles, preparadas y con capacidad de trabajo @ipesj.*

Cambio politico-organizacional

Modelo administrativo-burocratico Modelo gubernatiyerencial
Lbaica De rutinas, normas y procedimientds. De eficacia y performance.
9 Legalismo. Evaluacion y monitoreo.
Centralismo, verticalidad, jerarquicg Descentralizacion. Trabajo en
Principios ' , Jerarq ' equipos, horizontalidad, flexibilidad

sectorializacion. Descompromiso. Y X ) :
Implicacion dej personal, incentivos.

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

Presupuestacion

Acumulacién via eficacia en la'
gestion, nueva articulacién publica
privado, descentralizacion, nuevo
liderazgo.

Acumulacién via punteros,
Légica politica clientelismo y centralismo partidaria.
Liderazgo tradicional

Nuevos roles de auditoria y control.
Acercamiento de las estructuras a
usuarios y clientes

Escasa cultura de control y

Control -
evaluacion

c) Los problemas vy dificultades para el cambio del elodle gestidison diversos:

i) Los recursos humanos en los municipios plantagraradoja de tener exceso de personal y a la
vez, falta de personal especializado. De tenericicacks clientelares de reclutamiento y una carrera
administrativa asociada a enfoques burocraticodraws en la antigledad mas que basados en lo
meritocratico y en la productividad. Se observa artmica falta de técnicos p reparados para aslasir
responsabilidades que se les exige desde el rae@mal, y este reclamo se agudiza en las insafaiales
mas pobres. Ello se refuerza con la mayor capacgla tienen las provincias con gestiones mas
profesionalizadas para capturar fondos de los progs nacionales y de la cooperacion internacitmglje
aumenta las diferencias de oportunidades entmidtintos municipios.

14 C. Tecco, "El gobierno municipal como promotor desarrollo local-regional”, Universidad Catéli@a@6rdoba,
1997 (mimeo).



ii) La reformulacién del sector publico y la busdaale eficacia convive con el peligro de reformas
administrativas interpretadas como "minimizaciéal’ mivel municipal del Estado, objetivo que se ot a
través de la reduccion del aparato instituciondélyEstado (Tecco, 1997). Existe el riesgo de usiarvde
transplante del modelo managerial del sector povadpublico y de pensar al municipio exclusivareent
como una empresa, dejando de considerar sus dionesspoliticas especificdsp de considerar la eficacia
exclusivamente en términos de "ajuste" y reducdéhgasto. Del mismo modo, otro riesgo del proceso
reformista es no tener en cuenta la significacidée @canza el clientelismo politico, la escasarelifeiacion
entre cargos politicos y técnicos y aun la bajdamtpcion del patron burocratico del modelo anterio

iif) En la dimensién politica, si bien el nuevo netmlde gestion es bien visto por los funcionar®s s
puede dilatar su incorporacion, tanto porque eanralg casos no hay recursos para llevarlo a cabo -po
recortes de la coparticipacion provincial como poa menor recaudacion percibida en las tasas-, como
porgue hay una tendencia a aferrarse a lo congcmiyque no se revela con claridad el rédito palitjue
puede obtenerse encarando el cambio. Por lasemsiss que despierta una transformacion de esta
naturaleza tanto en las culturas burocraticas camlas estructuras politicas centralizadas. Tandméasta
dimensién se produce el conflicto entre el surgmtale la nueva esfera publica -basada en modekdael
participacion social desde organizaciones vecinal@sg's de caracter autonomas vinculadas a agedeia
Poder Ejecutivo-, y la politica tradicional de fuestidos.

iv) Por ultimo, subyace como obstéculo la histédedilidad institucional y de recursos de estas
instituciones. Como sefiala H. Cormick: "En el mipiccargentino ha predominado una vision formalista
administrativista de la accién municipal. Uno de fesultados mas graves de esta perspectiva sedpone
manifesto en la restriccion de recursos de los aipins. La légica aplicada seria la siguiente:akar nivel
estatal con competencias relevantes, no le comedsporecursos significativos. Como consecuencs, lo
recursos con que cuenta son los imprescindibles grararar las tareas de administracion. De este,nsed
cierra un circulo que atenaza al municipio entreinigapacidad para encarar politicas activas y el
cuestionamiento por parte de la sociedad por dicawéa para dar cuenta de sus demantfas”.

3. ASPECTOS ECONOMICOS: DEI. ROL PASIVO Al DESARROL LO LOCAL

El rol pasivo respecto de la economia en la tradiainunicipalista argentina -una suerte de
subsidiaridad entendida a la liberal-, tuvo dosivost primero, el carécter autarquico y delegatiled
gobierno local, su falta de competencias y dé sasuextractivos, como ya se lo definiera en losieoros
de la organizacion nacional a mediados del sighé, XU caracter no gubernamental sino administrativo
segundo, el predominio de las politicas centralista desarrollo desde los '40 en adelante, dorgle lo
enfoques keynesianos y desarrollistas privilegiéma@ocial y el Estado nacional y, cuando muchtosr60,
orientaciones al desarrollo regional —interprowahciLa perspectiva pasiva y subsidiaria que eligyab
local tuvo sobre los asuntos econdmicos hizo qudesérrollo, si dependia de alguien, era del gobier
nacional y como efecto de las politicas macro.

a) Un nuevo activismo econdmico municipasta perspectiva es ahora cuestionada por gjdarde
las privatizaciones, la descentralizacion y la dapilesestructuracion del modelo productivo antetior
cierto es que debido a las dificultades de ordemd@uico (ajuste), las oportunidades que genera la
economia orientada a la exportaciéon y las cregedemandas sociales provocadas por las politicas
neoliberales, los municipios se estan orientandwahan mayor activismo econdmico. En principio, las
preocupaciones se alientan en derredor de la ¢apiaci, de vincular oferta y demanda de mano da ot
las empresas locales, de terciarizar tanto sobwpecativas 0 empresas privadas, y de suplir cososur
pasantias apoyos universitarios las nuevas capgsdaqueridas por la produccion actual.

Se intensifica la busqueda de soluciones efectjuasdeben incorporar a productores, empresarios y
organizaciones sociales para encontrar alternatieasrganizacién economica que posibiliten ampfiar
diversificar los negocios locales., racionalizausb de los recursos financieros e intensificartili&zacion

15 Ver, S. Richards, "El paradigma del cliente egdation pablica"en Gestién y Anélisis de Politicas PUblicH$AP,
Madrid, septiembre-diciembre 1994, y también eKriagman, "A country is not a companyiarvard Business
Review january-february, 1996.

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



productiva de los recursos disponibles (Nafria,7)99Y esto esta dando lugar a tres modelos distintos d
encarar el desarrollo local: uno, vinculado a lafoomacion de "distritos industriales" (apoyo afedes de
Pyrnes por el sector publico, caso Rafaela); otrdealos "Entes" interjuridiccionales para promoegr
desarrollo regional, organizar productores, fawilgu acceso al crédito, entre varios municipiosry fuerte
influencia universitaria en la coordinacion y pfaricion del desarrollo (ej. ADES en Cordoba); y po
ultimo, el modelo de los "consorcios" o de los edares productivos de la Pcia. de Buenos Aires.

Todas estas experiencias estan mostrando la impa@tde politicas de consenso y la configuracion
de nuevas areas de solidaridad basadas en loriatrieconémico y cultural. El reposicionamient @hda
ciudad de cara a la competencia econémica globa kh una novedosa vinculacion del municipio cen la
camaras y diversas organizaciones y actores detoorento via convenios con universidades, consasgte
institutos, y al despertar potencialidades ocujtses hasta hace poco estaban exclusivamente retetas@
nivel nacional o provincial. Ademas de los citad@s arriba se observan otros aspectos novedosos:lao
incursion en lo turistico y aun en lo financiera,dotizacion de bonos bursétiles para redefinir difiail
situacion fiscal (Bariloche), o plebiscitos pareaedar fondos para obras publicas (Mar del Plata).

b) El desarrollo local y la planificacion estratégical menos en sus planteos tedricos, presupone
incorporar a la gestion publica una mayor refledad sobre las fortalezas y debilidades de la gataic
productiva local® Esto requiere que los municipios amplien su esferactuacion agregado a sus funciones
tradicionales (obra publica, servicios basicosylagion de la vida comunitaria), el disefio e impatacion
de estrategias de desarrollo local tendientes geteeracion de ventajas y asistencia a la compdétv
empresarial locdf Esto no significa salir de un rol pasivo en lorgmnico para pasar a otro interventor,
productor y empleador similar al del Estado de Bstar, sino incorporar una perspectiva de Estado
“catalizador", potenciador o articulador, tendecidain rol mas activo e inductor del municipio Tléador
de oportunidades”, mas que como mero redistribuddaecursos publicos. Pero con un mayor compromiso
con los distintos sectores para definir el penfdductivo regional. El objetivo es amplificar lapegidad
productiva de una ciudad o microrregién a travésatedinacion e integracion de esfuerzos focaligaato
un territorio de actuacion, haciendo que las palftipublicas no sean solo disefiadas y realizadasipo
administraciones centrales sino también por losegobs locales.

Las tendencias que provocan la globalizacion ypalticas de ajuste, llevan al aumento de
amenazas, pero también de las oportunidades, alagugarticularidades territoriales sean de suma
importancia para desarrollar ucapacidad estratégica localComo dice V. Barquero: "En realidad, el
caracter diferencial de la estrategia (de desaredbnomico local) es reconocer que el territcaimkién
cuenta, que en el territorio se produce la coooitimédescoordinacion de las acciones de todosdestas
econdémicos y que, por lo tanto, la vision estraggilesde lo local es relevante para el desarrollo
econémico™

Para esta capacidad estratégica, cada municippmriisde un conjunto de recursos humanos,
naturales y financieros, un patrén histérico y unalk e infraestructuras, de un saber hacer tecivaldgie
constituyen su potencial de desarrollo. Las cond&s de competitividad no sélo implican la reducadié
costos, sino también la existencia de condiciomesustentabilidad ambiental, de calidad regulatprie
servicios del propio lugar. Se trata de identifiear competencias de base con que se cuenta, éataural
valor agregado local y de generar sinergias (cooaperacion 'entre actores sociales, para el logro d
propésitos compartidos). En algunos casos, papaoia@ocion de economias mixtas, en otros, paraaalent
convenios intermunicipales para la creacién de ysmrgndustriales o zonas francas, o para propiaiar
participacion de los productores locales en feriasposiciones internacionales.

En este nuevo contexto, las ciudades revisten mpartancia especial, en primer lugar porque
desarrollan mas competencia entre si. Ya no sedeata busqueda de una redistribucidn regionatagiya

" G. Nafria, "Los corredores productivos de la pnoid de Buenos Aires", FLACSO, 1997 (mimeo). Latcie@s que
los recursos para politicas activas locales deridawarios lugares, que incluyen privatizacion igeds o servicios
publicos,joint venturescon inversores privados, nueva autoridad en inipaefondos de inversion, innovacion
institucionales, ver de Susan E. Clarke, "The Newdlism. Local Politics in a Global Era", &he New Localism
Comparative Urban Politics in a global Er&. G. Goetz y Susan E. Clarke (ed )3age Focus Editig.ondon, 1993.
18 J. ArocenaEl Desarrollo Local. Un desafio contemporan@.AEH, Universidad Catélica del Uruguay, Caracas,
Nueva Sociedad, 1995.

0. Madoery, "El Planeamiento Estratégico en Ro%akiniversidad Nacional de Rosario, 1997 (mim&sfialamos
como significativa la experiencia al respecto deRad de Municipios Autosustentables”, Documenteséntacion de
la RDMA", 1996.

20 A, Vazquez Barquero, Politica econdmica local, NthdPiramide, 1993.
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de los recursos nacionales como en el modelo antsimo de un posicionamiento individual en losvas
mercados. Una de las mayores consecuencias delalighcion de la tecnologia y de la economia es la
reaparicion de la ciudad como protagonista de ¢&res mundial. Y esto no sélo es evidente para esas
ciudades globales que ya desempefian precisamenpapeh mundial, sino que en todo el mundo las
ciudades van definiendo nuevas politicas metr@wis que muy a menudo se adoptan con plena ausonomi
respecto dej gobierno nacional. En no pocos testaroefecto, las ciudades parecen mejor capasifsda
ofrecer plataformas para la concepcidén y puestanarcha de proyectos de tipo cooperativo -abiertas,
flexibles y participativas- que el viejo Estado-idat.?

Pero este proceso impulsado por la globalizaciéfupdiza las diferencias sociales y geograficas y
hace que la innovacion y el mayor protagonismollocasean homogéneos ni generalizados, pudiéndose
distinguir situaciones de acuerdo al tamafio denlodeos urbanos y las distintas regiones, poreaire
grandes ciudades, las ciudades intermedias y npimscy comunas pequefias. Las primeras, porqueatuent
con recursos y contactos de nivel internacionalugchn encarar un reposicionamiento productivo y
competitivo luego de la crisis del modelo de dedlarrsustitutivo (Buenos Aires, Cérdoba, Rosaria, L
Plata). En la actualidad, estas grandes ciudaddsaléan integradas econdmicamente al circuito de la
produccion y el consumo internacional de una maaéngensidad diferente a como lo hicieran en shga,

y han comenzado a ser los espacios privilegiadosirtieulacion de las realidades nacionales con la
globalidad. En las ciudades intermedias que cuergarcierta base de recursos materiales propidsrege

se observa un gran dinamismo e innovacién en esatacion al desarrollo local (ej. Rafaela, Perigam
Maipt )? Por dltimo, aparece la mayoria de los municipiestarcer rango, en donde hay una enorme
proporcion que transitan en situaciones dependiemtende cuanto mas pequefio el municipio menos
capacitado estd para responder a los nuevos reteetds, pero donde también surgen respuestas
innovadoras via concertacion intermunicipal paradastitucion de microrregiones productivas mediant
consorcios, entes y corredores para abaratar casgpeémizar recursos, promover zonas economicas y
facilitar la cooperacion internacional.

En este sentido, la planificacion estratégica pued&ertirse en un instrumento clave para asociar a
la comunidad y comprometerla con esas metas delrrde local, para identificar oportunidades y
amenazas para un desarrollo sostenido y equitgts@r generadores de una nueva institucionalidsi E
enfoque de planificacion participativa replanteaptneamiento tecnocratico centralizado, "escrifo”
estatico, comenzandolo a concebir como un instrtonge@ una nueva forma de hacer politica de caracter
concertada e interactiva. Un esquema donde planiio y gestion deben acercarse al méaximo, donde
planificar, ejecutar, retroalimentar y redisefidrafeser una operacion casi fusionada (Kiiksberg71955)

y que requiere también infundir de cierto "patdoto sobre la propia ciudad, reconociendo que latadies
son diferentes y que es importante conservar és@ocia’®

Esta concepcion del planeamiento parte de una poiiceno meramente técnica y apropiada por
expertos sino amplia e interdisciplinaria, que hudograr una evaluaciébn compartida gobierno-
representantes sociales sobre los escenarios sutlaradentificacion de oportunidades basadas en su
fortalezas y la disminucion de sus debilidades yreamas. En realidad, el gran desafio del plane#mnien
estratégico es que la comunidad asuma como prdpprogecto o el lineamiento que surge de esta
concertacion. Esto requiere de interdisciplinaiedantervencion conjunta de aspectos urbanisticos,
economicos Yy culturales; de una menor verticaliadtilo partidista de hacer politica, de sacaelacdrto
plazo y colocarla en el mediano, es decir, de toamsr politicas de un partido o gobierno en pragi de
Estado.

%L La globalizacién ha cambiado la geografia de dtisidades econémicas: "Las ciudades y las ciudeegién, mas
que los territorios nacionales, pasan a ser losogsp predilectos para la reindustrializacién gelarganizacion de las
economias en vias de globalizacion. Las autoridasg®nsables de las ciudades y ciudades-regi@mgesiaran un
papel cada vez mayor en la reconstruccion de Eedades urbanas" (Petrella, 1996: 132).

“2H. M. Herzer, "Las ciudades intermedias en Argenti sus posibilidades de integracién al Mercogemgrama
Alfa, Instituto de Investigaciones ‘Gino Germat/BA (mimeo).

%, Boria,Instituto de Estudios MunicipaleEconémicos y Sociales, N° 0, diciembre de 19965p
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Cambio del rol econémico

Rol Pasivo, subsidiario Activo, inductor, catalizador

Barrido, alumbrado y limpieza,

"Cordon cuneta”, obra publica.

Vinculacion instrumental con el
medio ambiente.

Mejorar la competitividad, promocio
de redes productivas, preocupacig
por el medio ambiente.

=)

Orientaciones

=]

Limitaciones para afrontar los | Politicas de empleo y promocion de|la

Politicas _ desa_lf’ios produ_ctivos, escasa _ inversion, generaci(’)n_de
informacion gerencial para la toma de  infraestructuras, educativas y
decisiones. tecnoldgicas.
Planificacién estratégica, vinculacign
e - con camaras, universidades,
Instrumentos Planificacion tecnocrética.

concertacién horizontal,
internacionalizacién del municipio.

c) Dificultades y obstéculos para el desarrollo ladah las actuales circunstancias éste se encuentra
limitado:

i) Por la historica debilidad institucional y decuesos propios y la ausencia de tradicion municipal
en Argentina en el desarrollo, asi como en el igjerdel rol de policia y de regulacion urbana.dual debe
confrontar ahora con la presencia de un urbanismoatcado, donde el que planifica es el sectoagoylo
gue implica un fuerte impacto en la trama socigrgductiva de la region (instalacion de shoppings e
hipermercados, y de empresas que funcionan comavescsin ninguna relacion o solo extractiva con el
lugar).

i) Por la existencia de "zonas inviables» en @li@cesquema de desarrollo, vinculadas al anterior
trazado ferroviario del modelo agroexportador @ejz del Eje en Cordoba), la desestructuraciomubelelo
industrial sustitutivo (San Lorenzo en Sta. Fepglacto de las privatizaciones de empresas p@hla
reduccion del personal y cierre de agencias, ytarmnadas provincias del NEA o NOA. Aparece un
cuadro de disparidades regionales acentuadas gestrangue las inversiones realizadas en los Ultafios
se concentran en muy pocos centros poblados dsellyzalocalidad de una inversion responde a @iate
méaxima rentabilidad y en ello juegan un rol priatifas ventajas que ofrecen las ciudades y regienes
cuanto a infraestructura basica, de comunicacig@podibilidad y calificacién de la oferta labordd
existencia de centros de desarrollo tecnoldgice gapacitacion, entre otros. Todos estos factafdsen el
nivel de competitividad territorial y la consiguiercapacidad para atraer inversiofiés .

En este punto es muy notoria la falta de un plare@mestratégico y de politicas activas por parte
del gobierno nacional asi como de apoyo a las Bymeesolo en el crédito sino en la elaboraciéndisdio
e innovacion tecnoldégica, en las posibilidades peq@ortar o en la falta de voluntad politica pavidae
importaciones indiscriminadas, llevando a que cautaa deba reconstruir su propio escenario sin mayor
ayuda, a una suerte de sélvese quien pueda enreb m@ quiebre de las economias regionales y de un
proceso de concentracidon economica. De alli quesloisorios que han alcanzado ciertos nivelesipsgle
desarrollo y que ademas cuentan con cierta maseacde capacidades estratégicas puedan utilizar la
nuevas oportunidades con mayor facilidad. La gleheion es asi una oportunidad especialmente para
territorios en niveles medios de desarrollo y dosade capacidades estratégicas relevantes.

iif) Otro obstaculo lo constituyen las debilidadesnologicas y comerciales de las comunidades
locales para participar activamente en el munddajloPor eso, dice E. Martinez, frente a la faka d
integracion del tejido social y productivo, sedrde aprovechar en beneficio comudn las fortaleaesgies,

#\/oces, "La UNRC y el Desarrollo Regional, N° 1hitersidad Nacional de Rio Cuarto. De todas fordessle un
punto de vista tedrico se alcanzan a distinguierdias estrategias y metodologias vinculadas atrdésdocal,
vinculada a lasedes Pymes y densidad de la sociedad @vibcena, 1994, Alburquerque, 1996); &tmnomia
popular(Coraggio, 1997), al desarrollo social, a la ¢stia de desarrollo humano local, de caracter staike (1997),
etc.

% E. Bervejillo, "Nuevos procesos y estrategias eadollo. Territorios en la globalizacion" ReviBaISMA N°4,
Universidad Catélica del Uruguay, 1995.
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tanto tecnoldgicas como comerciales que ya existencada ambito. Esto supone otorgar estimulos
econdmicos directos e indirectos a la capacitaciéal a cargo de empresas lideres en términos st®ge
organizacion administrativa, logistica, oficinascdenercio exterior de base local dirigidas por emgpresa
con tradicion exportadora y que sirva a multiplesaunios; la instalacion de transformadores de raater
primas agricolas o industriales producidas locatmesl desarrollo de proveedores locales de conmese
industriales o de servicios, o la proteccion latalos micromercados para enfrentar el nivel glataf®

iv) Por ultimo, también puede sefialarse la disd@iadabitual que existe entre produccion,
competitividad y recursos educativos zonales. gapese hace cada vez mas evidente cuando se olserva
decisiva aportacion que tiene el conocimiento galagro de productos de calidad y puestos de joaga
por tanto, de los recursos humanos como fuenteipaihde ventajas competitivas. De alli tambiédedafio
para el sector publico de promover capacitacionaymayor articulacién entre las instituciones téugioas,
educativas, universitarias y empresarias locales.

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

La politica social fue practicamente inexistente langestion local tradicional, salvo en lo
concerniente a algunas practicas asistencialeatdega de materiales de primera necesidad ocupdgan
residual. En el anterior modelo, la politica sotadlevaba a cabo el gobierno nacional y estaberia en el
modelo de desarrollo industrial sustitutivo y emmalrco del pleno empleo. El empleo estable ya fazgbia
formar parte de una serie de reaseguros y de bse§iociales, Pero en la nueva relacion Estad@ader
Sociedad Civil que promueve el libre mercado ypaléticas neoliberales se produce una redefinidiéma
concepcion de la politica social: de una concepd@politica universalista, centralizada y de feiamiento
de la oferta se pasa a otra de politicas focalizade caracter descentralizado y de financiamidatda
oferta.

Asimismo, como diria P. Rosanvallon, surge una aumiestion social: se produce un quiebre del
contrato laboral previo; generandose una desagtatidn de la condicion salarial, aumentos de la
precarizacion, vulnerabilidad, del desempleo ydastién de las clases medias en declinacién. &edea
una ampliacion de mayor localizacion de la probkagocial, no so6lo por la profundizacion de lhneaa
y el surgimiento de una nueva pobreza, sino poecsp ya no vinculados a la cuestion de clase dgno
integracion social (inseguridad, anomia social,casno también de sida, bulimia-anorexia, transplate
organos, etc.).

El agravamiento de la situacion social por la desetsiracion de las economias regionales y la
expansion del desempleo hacen que el municipicateg ocuparse crecientemente de la politica social
constituyéndose "en la cara mas inmediata de wd&stn retirada" y en objeto de demandas que muchas
veces no se corresponden ni con las competenoctasegle asignan formalmente ni con sus recurstesrea
Se identifica asi un nuevo modelo de gestion d toeal, se trata de iniciativas espontaneas dededad a
las que el Estado refuerza, o bien a la inverseiativas del Estado que la sociedad sostiene stetlas
vinculadas a la satisfaccién de demandas sociakisas’’ Esto el municipio lo asume de diversas formal y
segun las provincias: algunas en forma mas cerddsi en donde la busqueda de eficacia, de control
gobernabilidad hace de los municipios casi un efdetuna politica asistencial dirigida por la pnoia de
Buenos Aires. En otras, se opta por estrategiaed@alizadas, incorporando a las asociacionesaked en
la implementacion de politicas sociales (Mendozaad@ba). Por dltimo, se da una modalidad de gestidon
asociada, donde se comparte el disefio y la implewién de la misma con estas organizaciones, aunque
todavia de extension merfdr.

a. Se observa el comienge otra articulacion gobierno con la sociedad gifibmentandose un
contacto no sélo con el tradicional fomentismo g/ éaganizaciones partidarias de base, sino esiabtkc
vinculos con sectores de la produccion, del coniecito (universidades) y del asociacionismo no

% E. Martinez, "Los tres liderazgos. Politicas dengocion de empleo en la Argentina”, en ErnestaaXileva (comp.),
Empleo y GlobalizaciénLa nueva cuestion social en la Argentikliversidad Nacional de Quilmes, 1997.

273, Levin, "La ciudadania social en Argentina: emttos y desencuentros..." en O. Oszlak (corfistpdo y sociedad
las nuevas reglas del juegdol. 1, Buenos Aires, CEA-CBC, 1997, p. 349.

2D, Arroyo, "Politicas sociales y Estilos PolititoBLACSO, Area Estado y Politicas Publicas, Buehiss, 1997
(mimeo).
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gubernamental o voluntario (ong’'s, organizacionesmperativas, vecinales, grupos de autoayuda,
parroquiales, etc.). No sélo usuarios de pobrezaasral sino de sectores que son o fueron aadlaside
clase media. Esto da lugar al surgimiento de didges producto de la caida del poder adquisitivdode
sectores medios, de asociaciones civiles, comosionas vecinales que son de profesionales o desfiegu
comerciantes.

Esto lleva al municipio a realizar un cocktail degramas sociales nacionales (ej. PRANI, ASOMA,
Mejoramiento habitacional e infraestructura baspragramas de fortalecimiento de la sociedad c@td,)
con propios, a incorporar la problematica de emplewsivienda, a fomentar microemprendimientos,
autoconstruccion, etc. En las experiencias dondimglementa el nuevo modelo de gestidn social ps@ta
a una mayor vinculacién con asociaciones de laedadi civil, y a fortalecer su capacidad de ges§ion
ejecucion. Pero sobre todo, el nuevo rol del mpiocse da en la gestion de servicios publicos nmeeli
descentralizacién, la terciarizacion de servicigblipos en algunos casos a cooperativas vinculadas
suministro eléctrico, la figura de los "consorcigsfganizaciones vecinales que se nuclean en eagpres
prestadoras de servicios, de recoleccion y reeidajbasura, vial, etc.). En esto hay una cladeteria por
parte de los municipios a asumir roles crecientessdlo en politica social, con especial énfasis en
educacién-capacitacion, seguridad, sino tambiésl arejoramiento de la calidad ambiental.

b) Nuevos desafios, nuevos rol&n esta perspectiva se observa la paulatinapgocacién de un
nuevo paradigma de politica social focalizado o'gkrencia social" que apunta a desplazar el anterio
vinculado a politicas universales y derechos sesiginculados al trabajo y a promover la organ@adie
los sectores populares y a fortalecer las orgaizes de la sociedad civil en su capacidad de edabo
proyectos sociales, de evaluarlos e implementaBedrata de una incipiente forma de coordinacaftipa
que ya no es de caracter estatal, o de mercadesibase a coordinacion en reffes.

Se trata del pasaje de una politica vertical qugnaka bienes materiales para distribuir, a la
modalidad de generar una demanda organizada ptaeoldos recursos que provee la politica social. S
establece un nuevo interjuego entre una deterndinaig proyectos sociales que proviene de altasassje
una determinacion desde los usuarios/actores esdiple son los beneficiarios. En términos genesses
modifica la esfera de la asistencia, que ya ninsitala la distribucion de una oferta de recursmslos que
cuenta una institucion determinada, sino que essaeio definir actores que demanden los reciifsos.

Lo cierto es que en este modelo el Estado reqdeenena sociedad civil activa para maximizar los
escasos recursos disponibles y, por otro ladopdeedad civil se vuelve mas compleja y diversifead
demandando nuevas formas de articulacién paraifidantproblemas, definir metas y objetivos. Esto
promueve una relacién de corresponsabilidad, Umi@aera de sortear la crisis e ineficiencia de uades
sobrecargado de demandas y envuelto en recurremsesfiscales. Una corresponsabilidad que imgda
excesivo centralismo y las tendencias a otorgasidials cuyo destino es confuso y dispendfdsBomo
sefiala Marsiglia, "La consecuencia de esta apedudiferentes voces y protagonismo lleva a una
redefinicion de lo que entendemos por espacio gailyliespacio privado, y a dejar abierta la posiadi de
que desde la esfera privada puedan llevarse adedanticios reconocidos como publicos -en el serdel
interés general de la sociedad- a través de detados marcos juridicos y controles de gestidn".

Si bien se estan empezando a difundir estos pregraracionales destinados a la consolidacion de
organizaciones comunitarias o la constitucion dkesenorizontales autonomas, también es evidentelque
acceso a estos programas depende de la capacidattige disponible, asi como de contacto y lobby
politico para acceder a los mismos. Y que estoseps de concertacion no se instrumentan a partir d
instituciones fijadas en las cartas organicas, guese trata, en la mayoria de los casos de ini@vaura,
de unanuevainstitucionalidad Y si bien en la mayoria de los casos, se ha @sipdrando con normas
juridicas inexistentes 0 escasas, €ello no impidegae muchas veces traba- el normal desarrollmsle |
emprendimientos.

2 Ver de Norbert Lechner, "Tres formas de coordifasiocia" Revista de la CEPAIN® 61. abril de 1997.

30 A. Oliva, Trabajo social en el contexto actual Perspectivadadpractica profesionaPontificia Universidad
Catdlica de S&o Paulo-Universidad Nacional de d@aRTandil, agosto de 1997 (mimeo).

313, Villarreal, "El reencuentro dej mercado y ehile con la Sociedad; hacia una economia participde
mercado", eflReforma y Democracia, Revista del CLAD 8, mayo 1997, p. 223.

2. Marsigliapp. cit, p, 104.
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Cambio de la Politica social

Modelo residual Modelo gerencia social
Rol Politica social a nivel nacional, Politica social focalizada a nivel
financiamiento publico. provincial y local. co-financiamiento,

Financiamiento de la demanda.
Consejos, Talleres, Planificacion
Estratégica, audiencias publicas,

mecanismos de control.

Financiamiento de la oferta.
Instituciones Secretaria de asociaciones
intermedias clientelar.

Participacion comunitaria en el
disefio, gestion y evaluacion de Ig
politica social. Nuevas formas de
articulacion y fortalecimiento de la

sociedad civil.

Légica de peticion, monopolio de la

Logica y .
9 politica social.

c) Problemas y obstaculos en la politica socaiora bien, esta incorporacion de la politicaad@n
lo local, enfrenta no pocas tensiones:

i) En primer lugar, la mayoria de los gobiernosales no tienen politica social sino de reparto, por
falta de recursos propios, ya que la mayor partepdesupuesto se destina al pago de salarios. Los
municipios tienen capacidad para determinar densasaolciales y articular los recursos locales coitidad
debido a la menor distancia de las relaciones lescipero tienen una deficiente capacidad de iateidn
técnica frente a la realidad y escasez de recpressipuestarios, o que expresa limites concretes lpacer
frente a los problemas.

La descentralizacién suele chocar con la falta etrirsos para llevarla a cabo, mas all4 de su
enunciacion politica: "Llevar adelante una politd® descentralizacion sin asegurar los ingresoksle
municipios y sin una compensacion financiera elatseregiones ricas y las pobres -dice al respeeatinK
Stahl- puede agravar por afadidura las desiguadestfionales y con ello también las desigualdades
sociales, y fomentar asi un mayor deterioro ddkisia estatal de servicios sociales, sobre todwmen |
municipios méas pobreg®.

Este cambio de paradigma de las politicas socigles vienen a compensar las consecuencias
sociales que genera esta apertura, lleva a repgméas la politica social y en qué medida pueddbica las
estructuras que reproducen la pobreza y, no solenpaiiarlas. Aqui es donde la temética de la ipalit
social debe vincularse con el desarrollo local yataculacion micro-macro, y no mantener una vision
escindida de lo social de lo econdmico, trabajaraedlo sobre los sintomas, sino también sobrealasas.

También se producen conflictos entre los tiempenddos que manejan los técnicos y los politicos
(mediano plazo o cortoplacismo y urgencia); erdrerientacion profesionalista y clientelar en lditpa
social (entre la visién de la urgencia como sospeghy la satisfaccion inmediata de necesidadesetas);
la esfera de la asistencia que se polariza ensteasialismo y reivindicacion, y entre la legitdad de la
solucién técnica adoptada y la legitimidad antsdeiedad local! Otra problematica deriva de la debilidad
de los actores que tienen que interactuar con Blaipio para concertar las politicas sociales, leoescasa
densidad de su sociedad ci¥il.

ii) El intento de articulacién de la relacion gabie-sociedad civil genera conflictos entre ongls co
preocupacion por su autonomia y una clase polétice orientacion electoral y clientelar. Los gobgern
locales se ven habitualmente frente a la descadisgmatural que existe en las asociaciones inteamedi
respecto del gobierno comunal, en términos de danpi@; capacidad para cooptar o partidizar estos
programas. A la vez, los municipios no logran detay interlocutores validos, o muchos no ven aftags
como tales, tendiendo a trabajar s6lo con orgainizas de base, aun cuando éstas muestran escasa
capacidad de gestion. En muchos casos la politicialscompensatoria 0 asistencial tiene como olgjeti
primordial el mantenimiento de la gobernabilidadimmando los focos de pobreza y de posible
desestructuacion del sistema social y politicop mafitando entrar en el arduo trabajo de negoaiacan
otros actores sociales para sustentar una logickecisidn sobre la localizacion de recursos dequtmg y

$ K. Stahl, "Politica social en América Latina. Liavptizacién de la crisis”, Nueva Sociedad, maymigule 1994.

34 Sobre los distintos "tiempos" del técnico, dedoial y el politico ver Coraggimp. cit, p. 35

% B. Kliksberg, "Repensando el Estado para el debarsocial; mas all4 de convencionalismos y dognesRevista
del CLAD N° 8, mayo de 1997, pp, 150-1.
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convenios que contemple la participacion de asimrias intermedias, ong's, instituciones de invastn y
universidade&®

iif) El desempleo estructuraj y el dualismo queagan las politicas macroeconémicas neoliberales
hacen que algunos municipios atraigan migracionescgmplican su situacion y generan nuevas fuelges
dependencia y clientela. El éxito en la politicaiglopuede significar asi aumentar los factoresigoes de
regiones aun lejanas. Hay ciudades que deben gastamparte de su presupuesto en tareas de agstenc
destinadas a periferias que no dejan de seguieodIry que escapan a su capacidad de resolu@séa (e
Rosario). En la medida que se agudiza la tensiore exectores de alto bienestar y otros amenazados o
sumidos en la desesperacion social, se instalanésrintensidad el fendmeno de la inseguridad Yiesetan
migraciones que ya no se producen por busquedang#e@ sino de asistencia. Esto produce una
polarizacidbn que se expresa, por un lado, en lanizhcion en espacios privados, muy protegidos y
cuidados, y por otro, zonas de supervivencia civa die servicios y de alta inseguridad.

5. CONDICIONES Y DESAFIOS A LA INNOVACION

a. Condiciones para la sustentabilidad del procesacdmbio Los nuevos escenarios muestran el
comienzo de otro modelo de gestion local y, pototatie vinculo entre gobierno y sociedad civilb®in la
asuncion de los nuevos roles del municipio no Bamila eliminacién de los antiguos sino su mejor
cumplimiento -ya que las elecciones siguen gan@ndda por obra publica, barrido y limpieza urbaea-,
este marco comienza aparecer una concepcion ddifizgp mas dialégica y negociadora. Este fin dgosi
parece signado por la emergencia una concepcitm piditica local mads como coordinacion y articidac
gue como confrontacion; mas basada en la capaadadtégica y de gestion que en lo ideolbgico
programatico; y mas vinculada a la coordinaciomguilso de redes sociales autonomas que a la adiénl
de organizaciones piramidales y controladas. Ea g&bo, las condiciones basicas para que estesprdee
innovacion sea sustentable parecen ser las sigafént

i) El liderazgo, Un proceso innovador sin un lidgya promotor de nuevas ideas de gestidn publica y
de proyectos dificilmente puede ser concebido,ueesp infrecuente suponer al personal intermediarmle
municipio encarando por si solo un proceso de eftyma. Pero el nuevo liderazgo ya no es un
personalismo inspirado, sino un habil promotor geios que permiten descentralizar las tareas grgen
masa critica. Mas que un lider politico clasicorapa casi como un empresariado publico que promueve
genera incentivos e imagen zonal.

ii) Los mecanismos de participacion social (sire@rgila coordinacion con redes también aparecen
como centrales. El involucramiento de la poblagéinlas politicas publicas a través de organizasione
comunitarias, mediante consejos con distintos nsategales, o cierta descentralizacion de la gestion
municipal se muestra como una forma de generagingrcapacidades de resolucion més adecuadas a las
caracteristicas de las economias globalizadas.oHastlos procesos de innovacion, la participacion
comunitaria y ciudadana y de agencias no guberrtahesres fundamental para generar una multiplioacio
de los efectos innovadores. Esto supone otra éelgaiiblico-privado, tanto por el lado de la potitic
econdémica como por el de la social.

iii) La constitucidn de redes interorganizacionaladiculacion vertical y horizontal), porque los
municipios no son autosuficientes ni financierapnéenica o politicamente. Porque requieren en lo
econdmico la conformacion de una “coalicion progatt y de contactos que aumenten su capacidad de
presién y obtencion de informacién de las agenmiaginciales, nacionales y de organismos intermedes.

De lograr capacidad de lobby para gestionar leyidssidios y programas de ayuda social y en lo biota,
de aumentar la capacidad de concertacion y artidmaintermunicipal a través de corredores, entes y
consorcios.

iv) El aumento del componente técnico (el conoamaigimplica contar con mejores diagndsticos.
Para el buen gobierno ya no es suficiente el camento politico, la intuicion y la subestimacion de
sistemas de informacion, sino que se hace necdsago escenarios mas precisos sobre la realidaa yo
econdémica circundante. Contar con equipos capacitpdra innovar. No se trata sélo de considerar la

% Ver de Olga M. Paéz, "El proceso de transformadirEstado y su impacto sobre las politicas sesiah la
Provincia de Cordoba", Pontificia Universidade Giatdde S&o Paulo y Universidad Nacional de lagRkagosto de
1997 (mimeo), p. 13.

37 Seguimos aqui en parte el enfoque de Enrique @abtendoza, utilizado en "Capacidades innovadoeas d
municipios mexicanos", eRevista Mexicana de Sociologfé® 3. 1996, pp. 90-91
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evaluacion como magquillaje o concesion retériaa sie gestionar con recursos de mejor nivel y eleivde
la sociedad, porque ello promueve la mayor conigietdid y empleabilidad local. Y esta transfereria
conocimientos comienza a realizarse desde cengrasvestigacion, consultoras, institutos de ingestion
y universidades con mayor compromiso regional.

Sin algunos de estos componentes dificilmente selgopensar en un proceso de reforma de la
gestion local de largo aliento que pueda trasceladeoyuntura y orientarse a la equidad y partiina
Estas condiciones parecen necesarias para hadentab$e un proceso innovador, pero ninguna de ella
constituye aisladamente una condicién suficiente.

b. Limites y posibilidades del fortalecimiento de dadl. Por Gltimo, la innovacion en la gestion
local no significa alentar un nuevo localismo, id=a los niveles subnacionales como los Unicos
verdaderamente politicos 0 de convivencialidadeeniras cosas porque la economia y la political log
son autarquicas. Tampoco excluir las responsatiésiael gobierno nacional del dualismo y la exolusi
que actualmente opta por la profundizacién del nwodeoliberal, pero si afirmar que lo local tiene
margenes de autonomia que pueden aprovecharsés tla esta mayor capacidad gerencial, estratggica
de articulacion publico-privado. Que se trata dd@aewun doble sesgo: tanto el localista, como total
identificacion con la region y como ultimo punto réerencia, como el centralista, que considemsfara
macro como la Unica relevante, trascendente o Higa@oente politica.

Esto significa reconocer los distintos niveles aa ge juega la problematica del poder en la reforma
del Estado (nacionales, subnacionales y supraraeg)n Porque asi como la globalizacion replaniteal e
del Estado nacional anterior, lleva a la descené@bn, y a la vez, a la construccion de blogegsonales;
esto se puede hacer de una u otra manera: sezareforelementos de poder y de concentracién siiénmi
de mercado, o potenciando elementos democréatieoaunomia y participacion. Se trata de reoriegitar
Estado hacia otro rol que no sea el centralistdymto/o anterior del Welfare State, pero tampocaéal
"minimo" ausentista propuesto por el neoliberalisnhas organismos de crédito internacionales. Dehro
modo, descentralizar hacia lo subnacional puedsifisigr tanto el fortalecimiento de lo local en lo
institucional y en sus recursos econémicos, commlsde contencion y de descarga de la crisis retuégo
(una autonomia vacia). Situacion, esta ultima,@rdd el aprovechamiento de las nuevas oportunidieles
desarrollo local seran solo posibles para algumasgp ciudades reproduciendo también aqui la dirgamic
incluidos y excluidos.

Y en lo concerniente a la recentralizacion, a lastoiccion de bloques, éstos pueden constituirse
tanto como busqueda de una escala mas adecuaddapageandes empresas y bajo la concepcién del
consumidor (tipo Alca), o como configurador de po#is supranacional con identidad y autonomia ylees
una concepcion ciudadana (Mercosur), Esta ultiredl@ypotenciar una integracion regional "desde &bajo
desde las Pymes y el desarrollo local, y no soésdd arriba" y desde las grandes corporacionestay e
opcion y articulacién de diversos niveles no esfémente al sentido que tenga la descentralizagida
posibilidad de generar poder local. Como sefiala@ipo: "...mientras por un lado se da la desceraic@bn
intranacional, por otro hay que avanzar hacia welrde regionalizacion supranacional, construyetimt
voluntad politica capaz de representar las socesddd diversos paises como interlocutor colectivéae
escena politica mundial. Porque es en esa escemde dos condicionamientos pueden resignificar
regresivamente las mejores propuestas de desizattiah">®

En ese sentido, para este fortalecimiento de lal loo s6lo es necesario mejorar la asignacion del
gasto, reordenarlo y hacerlo mas transparente & luigal, o ser mas eficiente en la politica segaio
también se necesita promover una redistribuciétinthsde los recursos econémicos, institucionaletey
poder en la relaciéon municipio-provincia-naci8rse requiere explorar nuevas posibilidades tantel eje
de las contribuciones municipales (no sélo tasas)ps niveles de coparticipacion provinciaj, caenolas
medidas promocionales de nivel nacional que apuatama nueva solidaridad espacial, como planes
descentralizados de apoyo tecnoldgico y creditaoa la nueva institucionalidad emergente: agencias
locales de desarrollo, entes, corredores, consproimsejos, etc.

De alli que los nuevos escenarios locales suponganna revolucion sino una oportunidad, un
desafio de cara al fin de siglo y del milenio. Ye @n orden a una transformacion de la sociedadasgos
solidarios e inclusivos, se requiere llevar a caba generalizacion del huevo modelo de gestiorahelci
conjunto de los municipios del pais; buscar sugesalimitaciones de poder y de recursos que lasabs

3. L. Coraggioop. cit, p. 55.

39 Hasta hoy los municipios siguen siendo el nive pdbre del aparato estatal. En 1990, los gobiernciales
gastaron el 1,87 del PBI y en 1994, el 2,01. Sicgnif el 8,8 del gasto publico total consolidadairBéRirez, "La
situacién social de la ciudad metropolitana de/s.en el contexto nacionakn Realidad Econémi¢cl® 150, 1997.
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politicas neoliberales generan, como asi tambié@miagjue este desafio no solo es para la clasécpoli
local para la renovacion y cambio de sus practiGaicionales, sino también para su sociedad daiito
del sector privado como del voluntario
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