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Otravezel desarrallo...

Latransferencia de responsabilidades del gobierno de
la Nacién a las provincias y a los municipios viene
sucediéndose desde que el model o de penetracion territorial
del estado central hacia el conjunto del territorio nacional
comienzaaentrar en crisis. Como en otros aspectos, €l Estado
Social, de sesgo mercado-internista, interventor, previsor,
cuyareformaculminaen los'90, es un Estado que no logré
suscometidos. Al menos, no logro plenamente la satisfaccion
de las finalidades desde las cuales se legitimd. Si bien la
erosiony el deterioro comienzan aevidenciarseafinesdelos
50, laampliacion delosderechos-y con ello el crecimiento
delaestructuradel estado que deberiagarantizar laprestacion
delos servicios comprometidos- no cesd de ampliarse hasta
el fina del periodo conlaspresidenciasdeAlfonsiny Menem.
Estasituacion, que acentlio e gastofiscal y lacaidadel poder
adquisitivo delapoblacién, empeorando sus condicionesde
vida, preanuncio la catastrofe, muestra pal pable de ella son
las sucesivas ol eadas hiperinflacionarias.

Frente a la incertidumbre de aguellos momentos, las
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respuestas impulsadas por el estado nacional y por los organismos
multilaterales se debatieron entre opciones reactivas, casuales y la
implementaci 6n de propuestas exitosas -en algunos casos muy localizadas,
siempre muy connotadas por su lugar y oportunidad de ejecucion,
condiciones que las al gjaban de cada experiencia concretade las que se
las queria hacer servir de antecedente y guia-. Una muestra de como se
pretendiamultiplicar susefectosy difusion eran los premiosalas"buenas
practicas’, alin hoy tan"alamoda".

Asi, lentamente, se va arribando a un ordenamiento de diversas
propuestas, vinculadas por momentos comunes gque sistematizan en un
conjunto de experiencias de sentido comun. Conjunto de practicas muy
en boga en e menu de ofertas de consultores y ONGs, sistematizados
bajo ladenominacion de"desarrollolocal” (DL).

Masalladelo acertado o no del DL como estrategiadedesarrollo, lo
gue no puede dejar de advertirse en el caso de |los municipios argentinos
es lo lgjos que los gobiernos locales estan, en general, respecto a sus
precondiciones de posibilidad. Lasiniciativas de desarrollo local exigen
un gran cambio cultural de la gestion del municipio, su persona y
funcionarios, delas organizacionesdelasociedad civil y delosciudadanos,
de capacidad de gestion y de dotacion logistica e infraestructural del
municipio. La reforma de los “90 proponia como contrapartida estos
insumos, pero en general no secumplio con este compromiso. Lapolitica
de descentralizacién, junto alade privatizacion, desregulacion, reforma
administrativay laconvertibilidad, generaron unanuevadivision social
del trabgjo entre las distintas jurisdicciones estatales y entre e estado
nacional, las provincias, los municipiosy lasociedad civil. Demés esta
decir que si bien la penuria en recursos genera gran parte de la
incertidumbre respecto de como podria resultar la experiencia si se
reunieran todos |os requisitos propuestos, es dificil afirmar que el éxito
estaunido aesefactor de maneraexcluyente, como algunos de susingenuos
defensores argumentan.

En este proceso los gobiernos, los mercadosy |as sociedadesciviles
locales adquieren unarel evanciaque no tenian tradicionalmente en laAr-
gentina. Estas nuevas condiciones paralagestion local encontraron alos
municipios con insuficientes capacidades politicas, administrativas y
técnicas en cuanto alatoma de decisiones que pudieran coadyuvar ala
resolucion delos problemas de susterritorios. Lasituacion planteadesafios
propiosy novedosos. Pero, promovida por sus mentores, la expectativa
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yaestdagui, con los ciudadanos en sus puebl osy ciudades esperando ver
gué sucede. Deseando, tal vez, como dice Eduardo Galeano, que €l
desarrollo " no seaunatravesiacon muchos ndufragosy pocos navegantes'.

El Desarrollo Local, o cdmo encontrar alguna salida

A lo largo de la década del '90 se operd en laArgentina un cambio
estructural en el queno sblo setransformd el sistema productivo sino que
ademés el pais atravesd un proceso de gjuste del sistema institucional.
Esta transformaci én no fue tnicamente econémico-social ; también sedio
en los planos politico-institucional y cultural. Modificd desde laagenda
sistémica hasta los mecanismos menudos de | as rutinas administrativas,
pero tuvo y tiene huellas notables en las que continuidades y rupturas
interactdan.

Mas alla de las disputas politicas, més allddelasidasy vueltas de
las agencias productoras de los "nuimeros’ de nuestra economia, los
problemas socialesdelos”90 hoy gozan de buenasalud. Incluso reaparece
un fendbmeno "nueva”, propio delosarios'80, que consiste enlapresencia
simultéanea del estancamiento con la inflacion como causa del
empobrecimiento. Asimismo, una pobreza del orden del 30 % seinstala
en laconsideracion publica, acompaiiadade unaindigenciadel 15%. La
desocupacion vuelve aperforar el techo delosdosdigitosy ladistribucion
del ingreso se polarizaen unaproporcion de 33 a 1.

Esta es la "nueva cuestion socia: la pobreza, la indigencia, los
problemas de empleoy lainequidad en ladistribucién del ingreso, que se
suman al retorno delainflacidony el estancamiento. Losintendentes, las
gestiones|ocaleslo saben; | os habitantes de cada unade nuestras ciudades
y puebloslo saben. Estos son |os problemas sociales de mayor relevancia
gue explotan en losterritorioslocales. A lacuestion del empleo vaunida
unacadenade manifestaciones que comienzapor lavul nerabilidad social
expresada en las degradaciones de las condiciones laborales, la
precarizacion del trabajo, su terciarizacion, el cuentapropismo, la
autoexplotacion familiar, la subocupacion... hasta caer en los Ultimos
umbrales de ladesocupacion abiertay laoculta.

Laaparicion dela"nuevacuestion socid”, junto alareformadela
relacion estado/sociedad y alaaperturaecondmica, hamodificado €l rol
delasdistintasdimensionesterritoriaesen las que se organi zalasociedad
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y surelevanciaen laresolucion delos problemas de lapoblacion. En este
contexto |as politicas estatal es se encuentran en una etapa de transicion
entre el model o dominante en la etapa del Estado Social, caracterizadas
por un discurso universalistacon unaegjecucion ligadaa particularismo,
centralizadasen el Estado Naciona y que giraban alrededor delos sectores
del trabajo con los objetivos de pleno empleo y de la promocién de la
demandaen & mercado interno, aun model o en @ que predominan politicas
aperturistas, con unamayor centralidad del mercado y lasiniciativas de
los distintos actores sociales y econdémicos segin se los dicte su
racionalidad individual. En materia social, las politicas orientadas a la
pobreza, se han tornado selectivas (¢residuaes?), de matriz compensatoria,
no abarcadoras sino focalizadas, y caracterizadas por estructurarse desde
los mapas de la pobreza hacia sus enclavesterritoriales.

Estapreguntaformuladaal pasar: " ¢Residuales?’, no dice poco. En
el marco delos diferentes regimenes del Estado de Bienestar, lapolitica
social residual corresponde a modeloliberal. El modelo liberal esaquel
cuyo sujeto delapoliticasocial sonlospobres, |osque no han conseguido
un lugar en el mercado de trabajo. Es pobre aquel que no tiene redes
socidesquelo auxilien, yasean familiares u organizaciones delasociedad
civil (OSC). Hoy, aqui, la politica social es focalizada; se orienta alos
pobres, aquienesrecoge como heridosen labatalla. Asi, lapoliticasocia
es la patrulla de un sistema que empuja gente afuera del sistema, salvo
gue el derrame o el goteo de lacopade laabundancialo alcance. Laidea
es que este modelo "residual” se complementariaen laArgentinacon el
vigjo modelo de la politica social del Estado Social cuyo sujeto es el
trabajador y |os sectores medios organi zados.

Lavalorizacion del capital financieroy lareconversion productiva
en un mundo globalizado, lacrisis de centralidad del mundo del trabajo
protegido, en coincidencia con otros procesos como las politicas de
descentralizacion, privatizaciones y desregulacion, e quebranto de las
economiasregionaesy delasPyMEs, laporizacion delas"fronteras’ del
Estado Central y la crisis de representacion politicay social, entre otros
factores, han desembocado en la "municipalizacion de los problemas'.
Estos fendmenos han pujado para que los territorios locales adquieran
una nueva relevancia y significacion, desconocida hasta hoy, en la
satisfaccién delas necesidades humanasy en lacreacion y reproduccion
del mundo del trabajo.

El desarrollolocal aparece como unarespuestaaestasituacionenla
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gue los municipios tratan de pasar de un rol administrativo a otro
gubernamental, en el que las condiciones del crecimiento econdmico se
articulan con lacuestion socia y politico-ingtitucional, generando nuevos
espaci os de gestion que nos permiten conceptualizar laideade "gobierno
multinivel".

Este model o de desarrollo involucrael autorreconocimiento deuna
comunidad politica, en la que se hagan presentes nuevos contenidos de
interesesy valores alos cualesimputarles un proyecto comun. Proyecto
identificado, reconocido en la accion de tipo horizontal, consensuada,
concertada, resultado delacolaboracioninteractoral y multisectorial. La
pregunta clave es la de si 1os gobiernos locales tienen las capacidades
pol iti co-técni cas parasostener estos procesos como conectores estratégicos
delosmismosy si losdistintos sectores delas comunidades|ocal es estan
fortal ecidas para ser sus sujetos.

Esa pregunta clave es la que puede estructurar |as capacidades y
fortalezasaincorporar alos gobiernoslocales. capacidad de articulacion
y conduccion de espacios multiactoralesy multisectorial es, fortalecimiento
de OSC vinculadasd g ercicio delaresolucion de problemasterritoriales,
conduccion de espaciosde articulacion de actores, gobierno local conector
estratégico de espacios de produccion y empleo como incubadoras de
empresas, asociaciones microrregionaesparael desarrollo, etc.

Esa pregunta clave es la que debe estructurar las capacidades y
fortalezasaincorporar a mercado locd : capacidad de produccidn en escala
suficiente para proponerse participar en oportunidades de negocios y
generacion deempleo, liderazgos, iniciativaproductivay comercid, trabgjo
en redes.

Esa pregunta clave es la que debe estructurar las capacidades y
fortalezasaincorporar enlasOSC: abordaje del conjunto delosproblemas
del territorio, democratizacion de | as estructuras de sus organizaciones,
rendicidn de cuentas, etc. Espaci os compartidos de consenso, colaboracion,
concertacion, cooperacion. Articulacion entrelamision diariadel gobierno
municipal, del "ir tirando", del sacar el "diaadia’' y el sostenimiento de
las propuestas estratégicas. ES costoso, pero no emprender este camino
puede implicar transitar otro peor, a cabo del cual la frustracion y el
fracaso vuel van acondicionar nuestraviabilidad como colectivos sociales.

El territorio local serevel 6 como factor de coordinacion, articulacion
y tension entre las politicas de | as distintas jurisdicciones estatales. Se
constituye en un espacio de anclaje, encuentro y "desplazamiento de
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objetivos' entrelos actoresde origen externosal territorio, tanto pablicos
como privados, y delos actores del territorio pertenecientes a gobierno
local, alasociedad civil y al mercado. El territorio local esel conjunto de
las relaciones sociales que se [levan a cabo sobre el mismo. El territorio
local consiste en lasrelaciones social es que se constituyen en un espacio
fisicoy lo que estas relaciones hacen con ese espacio.

Es dable destacar que cada fase del capitalismo y cada modelo de
desarrollo han redefinido laagenda, laformulaciény las modalidades de
implementacion de las politicas estatales; su rol, su dimension
organizacional, susactores, su relacion entrelosregimenes politicosy los
distintostipos deinterdependenciaburocratica. Estaafirmacion se puede
corroborar haciendo laoperacién de contrastar estosfactoresen el modelo
agro-exportador, en el modelo de industrializacién por sustitucion de
importaciones, en e model o actual de aperturaecondmicay globalizacion
del capitd. Esen este sentido que el presente articulo se orientaatematizar,
deacuerdo al nuevo contexto, larelacion entrelas capacidades de gestion
localesdelapoliticamunicipal y su relacion con el desarrollolocal.

No esigual ajugar delocal...

Las sucesivas transformaciones de nuestro pais (Argentina
agroexportadora, Argentinaindustrial, Argentinade laaperturaeconémica)
han ido ligadas a distintos procesos de modernizacion y diferentes
valoraciones quelasociedad y sus sectores|e han conferido. En cadauna
de ellas se han registrado notabl es transformaciones de la estructura de
nuestra sociedad y de los model os de gestion del estado’.

Unadelascarasde este proceso eslaglobalizacién alaque podemos
definir como e proceso de profundaimbricacidninternacional delaantigua
economia, la cultura y la sociedad civil nacionales, o que reduce la
tradicional centralidad del Estado Nacion y de su alianza, bajo su
denominacion social o de bienestar, con el mercado y la democracia
(primeramodernidad) .

Globalizacion no es igua a universalizacion, como a veces se la
entiende. Esta Ultima consistiaen laculminacién de un orden previsible,
producto del desarrollo econdmico, del conocimiento cientifico-tecnol 6gico
y delaevolucion delosacuerdos politicosbgo laraciondidad delaprimera
modernidad. Laglobalizacion, por €l contrario, supone el predominio de
losmercadosy lasubordinacién delasdistintas esferas (socia y politica)
mediante unadeva uacion funcional delasmismas(segundamodernidad)?.

Podemos afirmar que este nuevo proceso de modernizacion se pro-
duceapartir delosafios'70y '80, en el marco de contextos econdémicos,
politicos, socialesy culturales que se sintetizan esquematicamente en el
cuadro siguiente:
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Contexto Estructural
(Técno-econémico)

Contexto Politico

Contexto Social

Contexto Cultural

o Crisis del petréleo.

e Postindustrializacion
(cambio
tecnologico).

e Nuevos procesos de
trabajo (del fordismo
al posfordismo)

e Agotamiento del
modelo de
industrializacion por
sustitucion de
importaciones
(mercadointernista)

e Deuda externa.

e De la economia
proteccionista a la
aperturista.

e Predominio del
capital financiero.

e De la planificacion
normativa a la
estratégica.

e De la estatizacion a
la privatizacion,
desregulacion.

e Del predominio del
Estado Burocratico
Autoritario a la
democracia débil o a
la transicion a la
democracia con
ajustes.

o Funcionamiento
limitado de la
poliarquia.

e Persistencia del
clientelismo.

o Crisis y Reforma del
Estado Social.

e Crisis de
representacion.

e Ciudadania fatigada o
de baja intensidad.
Nueva ciudadania
social.

e De partidos politicos
ideologicos y
contenido de clase, a
“catch all” o agarra
todo.

e Descentralizacion.

e De la accion colectiva
de los grandes
movimientos sociales
a los nuevos
movimientos sociales.

e Desarrollo y nueva
funcion de las
organizaciones de la
sociedad civil.

o Aparicion de la
pobreza estructural.

o Aparicion de los
nuevos pobres.

e Inequidad.

e Desocupacion.

o Inseguridad.

e Debilidad de la
capacidad de amenaza
de los sectores del
trabajo.

e De politicas sociales
universales a
selectivas (orientadas
a los pobres
estructurales o
focalizadas).

e Posmodernidad

o Segunda revolucion
individualista.

o Flexibilizacion de
las normas sociales.

e Mayor tolerancia,
pluralismo.

e De las ideologias
fuertes a las débiles.

e De la sociedad
disciplinaria a la del
hiperconsumo.

Uno de los socidlogos de la globalizacién, Ronald Robertson, ha
acufiado d término glocalizacion. Lo "gloca™ hacereferenciaalaparticular
relacion y correspondencia que se establece entre los dos polos de la
cuestion: lo local y lo global. Seguin su diagnéstico, la homogeneidad
culturd, lanivelacién o "macdonalizaciéon” delaculturamundia siguiendo
las pautas norteamericanas no se producird en términos duros, dado que
las mismas empresas globalizantes necesitan, para que sus negocios
funcionen, adecuar sus productos, organizacion, estrategias de
comercializacion, etc., alasmodalidades|ocales. Estos procesos suponen
redefinir y gjustar los comportamientoslocalesa model o imperante. Asi,
el juego delosdesplazamientosinstantdneos de lasinversiones hace que
por un lado ellas no sean de ninguin lugar, no respondan alaparticularidad
delastramas socialestras su paso; pero por otro sevuelveimprescindible
considerar, potenciar, gjustar y redefinir esas tramas culturales propias
paraadecuarlasalas condicionesdelareproduccion ampliadadel capital.

Retomando a Robertson, Zygmunt Bauman planteaen 1999 quela
abolicion del espacio propio del mundo globalizado mas la condicion
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instantanea del tiempo esigual aun alto nivel de movilidad o delibertad
y poder quetienenlosglobalizados, adiferenciadeloslocalizados, quienes
estén fijados a espacio y hundidos en un tiempo indefinido. Todo ello
agravado por un capitalismo sin promesas de pleno empleo, querompela
solidaridad y ladependencia historicaentre estas clases social es.

Pero con laglobalizacion asistimos simultaneamentealacrisisdela
matriz estado-céntrica (MEC). Podemos afirmar que la globalizacién
acelerd lacrisisdelaMEC, asi como lacrisisde laMEC profundizo la
globalizacion y tornd relevantes a los territorios locales. Esta crisis
involucré no sélo aun modelo de estado sino alamisma condicion del
Estado Nacién, asu centralidad en lasociedad modernay conello arrastréd
alapoliticacomo herramientaparalaarticulacion deinteresesy realizacion
de lapersonahumana.

Estado Nacional, matriz estado-céntrica ¢y después?

Las condiciones socialesy econdmicas parael Estado Socia en la
Argentina se comienzan a crear con € proceso de industrializacion por
sustitucion deimportaciones que se desencadenaapartir deladécadade
1930y seprofundizaapartir de 1945. En todo este periodo (con gobiernos
civilesomilitares) y hastaprincipio delos'90 predominaen laArgentina
ladenominadamatriz estado-céntrica, caracterizadapor:

*Hiperpolitizacion: El estado o regulatodoy esta presente en todas
las actividades dela sociedad, laque a su vez esta presente mediante sus
organizaciones de masa en la toma de decisiones del estado. Esta
hiperpolitizacion generalimites difusos entre estado y sociedad civil.

*Predominio del poder ejecutivo: restriccion de mecanismos
ingtitucionaes. podereslegidativoy judicial débiles. Poder gjecutivofuerte
y débil alavez. Fuerte: porquelo decidetodo. Débil: porque su autonomia
delosdistintos sectoresdelasociedad civil eslimitada. De esto se deducen
fuerteslimites parafijar politicasuniversales.

»|_asorganizaciones delasociedad civil son alavez fuertes porque
tienen alta capacidad de amenazay presion a estado (en particular lasde
lostrabajadores) y débiles porque establecen con é relaciones particulares/
clientelares de las que son dependientes.

eL ainflacion remplazo al consenso enladeterminacion delosefectos
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distributivos de las politicas sociales. Un gjemplo de esto es el impuesto
inflacionario (laemision devallalamoneday con ello € poder adquisitivo
delos salarios, mientras el estado se "cobra' esta diferencia para poder
pagar con estatransferencialos servicios que brinda; sedesatalacarrera
depreciosy salarios. "los precios suben por el ascensor, lossalariospor la
escalerd"). Ingobernabilidad delaeconomia.

*Crecienteingobernabilidad: delos sectores popul ares activados.

*Participacion heterogénea: formas y niveles de participacion
econdmica, social y politicade acuerdo al poder de presion delosdiversos
gruposdeinterés, lo queimplicadiferencias en el acceso delosdiversos
grupossocialesal beneficio delaspoliticas publicas.

LaMEC incidiofuertementeen laestratificacion del acceso abienes
y servicios. El poder de presion de los distintos sectores de la sociedad
civil impacto proporcionalmenteen el acceso alacalidad delosservicios.
El poder que cada sector eracapaz de poner en juego explicalaexistencia
dediversascgasdejubilacionesy los correspondientes servicios que cada
una de estas supo brindar; la multiplicidad de |os sub-sistemas de salud
(pre-pagas, obras sociales, salud publica) cada uno con diferentes
capacidades de resolucion de las demandas, etc. Este fendmeno no sélo
aparecio unido alacapacidad de presion delos diversos sectores sociales,
sino también a factores territoriales. La calidad de prestacion de los
serviciosvario durantetodalaetapade acuerdo al dmbitoterritorial desu
gjecucion. No serealizd con lamisma calidad en Capital Federal queen
el noreste y el noroeste argentinos. Estratificacion, exclusion,
heterogeneidad, ineficaciaeineficienciase suman alaolaintegradoray
de larga duracion que lasociedad atraveso entre las décadas del ‘40 y el
"70. Estosrasgos se agravaron por lainflacion (impuesto inflacionario) y
una politicaimpositivaregresivagque no dejaron en ninglin momento de
producir un financiamiento quetendiaalicuar |os efectos redistributivos
delapoliticasocial.

El esfuerzo delasociedad en su conjunto, lainversion quelamisma
realizaba fue quedando cadavez maés rezagadarespecto deloslogros que
las politicas sociales eran capaces de devolverle como prestaciones de
bienesy servicios, hastaque e sistemacolapso junto alaespiral decaida
del Estado Social. Asi, € estado que hoy se reforma no es més que €l
estado que no supo satisfacer las demandas que proclamo venir aresolver
3
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Durantetodo este periodo € predominio del poder gecutivo nacional
fortalecio su capacidad y centralizacion de las decisiones, frente a los
otrospoderesy jurisdiccionesy alas organizacionesdelasociedad civil.
Esta coyuntura profundizé ain mas la precaria capacidad que
histéricamente han tenido |os municipios en nuestro pais para disefiar y
gjecutar politicas.

Crisisdel Estado Social y matriz estado-céntrica

La ingobernabilidad de la economia (inflacién e hiper) y de la
sociedad (sectores populares activados), sumadosal proceso globalizador
y el contexto antescitado, determinaronlacrisisdel Estado Socia, quese
manifiestaafinesdelos'80y principiosdelos'90, modificando laMEC
y con ello instaurando una nueva relacién estado/sociedad. La crisis del
Estado Social se manifiestacon las siguientes caracteristicas:

Crisisfiscal. Tension financiera derivada de la necesidad social y
economica de satisfacer demandas sociales en aumento y por otro la
limitacion paraobtener recursos.

*Burocratizacion operativa de la estructura estatal. Unidades de
organizacion estatales que terminan operando mas en funcion de sus
propios intereses organizacionales que en funcién de la prestacion del
servicio.

*Monopolio de la oferta de servicios. Servicios publicos
desfinanciados y con baja calidad, caros, paralizados, con desarrollo
tecnol 6gico estancado y sin capacidad de gerenciamiento.

Particularismo/Clientelismo. Lafusién sociedad civil/Estado y la
debilidad delas organizaciones socialesalapar deladel propio Estado se
refuerza con tramas informales de intercambio de favores e influencias
entre diversos sectores dela sociedad y el Estado.

*Desincentivacion del trabajo (critica de origen neoliberal). Los
trabajadores protegidos no desarrollan |o suficiente el principio moral de
la responsabilidad con lo que resienten la actividad economicay la
liberacién defuerzas productivas.

*Desincentivacion de la inversion (critica de origen neoliberal).
Trabajadores "irresponsables’, caos econdmico, inestabilidad politica,
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sectores populares activados, distribucion "progresiva’ del ingreso, son
factores percibidos por e capital como dificultador de su reproduccién
ampliada respecto de los margenes de ganancia previstos por € como
deseablesy posibles.

i"Y aparecio €l Territorio Local"!

El Estado Postsocia se va definiendo a partir de las reformas de
primera generacion, ya mencionadas: politicas de privatizacion,
desregulacién, desmonopolizacion de las empresas estatales, reforma
administrativa, convertibilidad, aperturaeconomica, flexibilizacion laboral
y descentralizacion.

Estas paliticasredefinen larel acion Estado/sociedad y entre el Estado
nacional o central con lasotrasjurisdicciones subnacionales, provinciasy
municipios, dado que modifican:

*Quién/esdecide/n qué eslo que se hace (relacion jerarquicao ver-
tica).

*Quién/es hace/n o que se hace (relacion horizontal o funcional).

*Quién/es paga/n los costos de lo que se hace y quién se beneficia
con lasnuevas politicas (relacién material).

L os efectos estructural es de estas reformas consisten en unanueva
division socia del trabajo denominadade primerageneraciony vinculada
por e conjunto delosanalistasa denominado " Consenso de Washington™
gue se puede sintetizar en los siguientes puntos que resumen |o hastaaqui
expuesto:

*Nuevos problemas sociales. pobreza estructural, desocupacion
estructural, nuevos pobres, inequidad.

*Nuevos problemas economicos: quebranto de las PYMES y
subordinacion del sector productivo en general a predominio del sector
financiero (crecimiento blando).

*Politicas sociales selectivas, focalizadas, compensatorias,
asistenciales, de promociony emergencia

*Turbulenciaeimpredecibilidad del contexto delasintervenciones
y complejidad internade las mismas (multiactoral y multisectorial).

*Proceso deterritoriaizacion delaspoliticasy delaaccion colectiva:
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de politicas y accién colectiva centralizadas, verticales y sectoriales
(centralidad del mundo del trabajo) propias de laetapaanterior se pasaa
politicasy acciones colectivas descentralizadas, territorialesy horizontales
(municipalizacion, centralidad del territorio).

*Nueva l6gica de la accion colectiva: desde el aspecto temético -
menosformalizadas-: nuevos movimientos sociales: de sobrevivencia, de
calidad de vida, deresistencia contra el gjuste y la corrupcion; desde el
aspectoterritorial -masformalizadas-: importanciade las organizaciones
de la sociedad civil (OSC). Clasificacion de las OSC: asociaciones de
afinidad, organizaciones comunitarias, organizaciones de apoyo,
fundaciones, institucionesintermedias.

En el modelo anterior delaspoliticas estatales (PPEE), laresolucion
los problemas estaba vinculadaalas acciones emprendidas por el Estado
Central o Naciona y por las organizaciones socia es o econdmicastambién
centralizadas. La resolucion de las necesidades se decidia en un centro,
por sectoresy verticalmente (ejemplo: los convenios colectivos detrabgj o).
Hoy esto sehamodificado, laspaliticas se han descentralizado y lasociedad
les plantea sus problemas y demandas a los gobiernos locales y a las
provincias en mucha mayor proporcién que en € modelo anterior. Para
muchas cuestiones ya no existe un solo centro sino que los gobiernos de
las provinciasy |os municipiostienen mucho que ver con susresol uciones,
asi comolosactoresdelasociedad civil local y del mercadolocal (gjemplo:
laflexibilizaciénlaboral).

Es asi que frente a lo "lgjano”, hoy agravado por la crisis de
representacion, lacomunidad depositasu confianzaenlolocal, enlo que
conocede cerca, lo quelo puede activar, donde puede participar y control ar.
Estosfendmenos estan en laraiz delamunicipalizacion delos problemas.

Lasreformasde primerageneracion o "quirargicas™ hanreforzado
los denominados procesos de municipalizacién o glocalizacion, atraves
deloscuaesaparecen enlos municipios nuevas demandas que trascienden,
paralosgobiernoslocales, sus clési casfunciones de alumbrado, barridoy
limpieza(las 3B: barrido, bacheo, bombitas). A parecen nuevos problemas
en su agenda: basicamente la cuestion socia en todas sus manifestaciones,
el fendmeno del desempleo y la cuestion productiva con las suyas, la
necesidad de nuevas estrategias de generacion de empresas y la
oportunidad de definir estrategias de desarrollo integral desde adentro
haciafuera

Podemos afirmar que esta etapa, la de las reformas de primera
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generacion, determinG en general procesos reactivos, una blusgueda a
tientas de como sobrellevar lacrisisy lainflacion de las demandas para
losgobiernosdelos municipiosy unanuevaacci On col ectivaen su sociedad
civil pararesolver "comoir arregldndoselas’ anteloscambios. Actual mente
setrataparalosterritorioslocal es de adel antarse al os cambios, de construir
escenarios y estrategias que les permitan aprovechar |as oportunidades
gue lastransformaciones |es pueden generar paraemprender un proceso
dedesarrollolocal integral.

¢Quiénes son? Una aproximacion alos gobiernoslocales

Podemos clasificar los diversos modelos de gestion con los que
pueden operar |os gobiernos|ocales en esta etapa historica, siguiendo la
clasificacion de Del Net (1998). Estos model osdegestién no sedanenla
experiencia en sentido "puro”, ni tampoco de un modo excluyente;
podriamosconsiderarlos"tiposideaes’ en e sentido weberiano. Esfactible
gue aunque, en general, pudiera establ ecerse uno de estos model os como
predominante en un gobierno local, se combinase en diversas areas u
organismos del mismo con otros. Tipicamente se puede establecer queen
unagran mayoriade los municipios conviven tres formas de gestion del
desarrollo por parte delas administracioneslocales:

eLagestion directa(centralizada).
L agestionindirecta (descentralizada).
L agestion detipo asociativo (gestion asociada).

Conviene sefidar que ladiferencia esencial entre gestion directae
indirecta del gobierno local reside en los niveles de participacion de la
administracion local en la gestion, incluida la implementacion de los
proyectos de desarrollo concretos.

Podemos decir por tanto que:

*Nos encontramos ante gestion directacuando €l riesgo tanto anivel
de las decisiones como de la implementacion es asumido por la
administracion local, por si 0o mediante unaentidad instrumental suya.

*Nos encontramos ante gestion indirecta cuando | as autoridades | o-
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cales, alln manteniendo su responsabilidad politicasobrelas acciones de
desarrollo, transfieren la responsabilidad de la implementacion de las
accionesal sector privado o asociativo.

A grandes lineas la gestion operativa del gobierno loca tiende a
poseer las caracteristicas de un modelo de gestion mixto: € territorio
combina mecanismos operativos de gestion directa por parte de las
administracionesy de gestion indirecta con unaimportante implicacion
del sector privadoy asociativo.

*Model o de gestion detipo asociativo.

Dadalacomplejidad delagestion del desarrollolocal cadavez més
se ponen en marcha model os de gestion que permiten laasociaciony la
colaboracién entre las administracioneslocalesy lasorganizacionesdela
sociedad civil. Asi también se implementan gestiones entre varios
muni ¢ipios eincluso se puede combinar |aadministracion supralocal con
las organizaciones representativas de los principales actores
S0Ci 0econdéMIcos.

Consideraremos ahoralostipos de problemas que se hacen presentes
enlos municipios de acuerdo aunatipologia definida.

Desafiandoladinamicadelaincertidumbre: crear territoriomas
quedesarrollarlo

Lo quemarcaladiferenciaentreunterritorioy otro eslacondicion
gue cada uno tenga para favorecer la coordinacion, la colaboracion, la
concertacion, el consenso, la combinacién de los distintos recursos y
potencialidades|ocales. Lacapacidad de susdirigentes parainventar, no
s0lo como un gprovechamiento delo dado, sino también creando territorio,
desarrollando relaciones sociaes, uniendo lo que esta separado y parado
y poniéndolo en marcha.

La gestion de las alternativas de vida para la poblacion se realiza
desde €l propio territorio haciaafueray no alainversa, ratificando asi el
fendmeno delo "glocal". Esto revelalaimportancia de la capacidad de
gestion delosgobiernoslocales, laformaciony capacitaci on de sus cuadros
ha de ser proporciona a sus novedosos desafios. Esto involucra a las
organizaciones de la sociedad civil (OSC) y alas empresas, generando
espaci osde mayor protagoni Smo, concertacion, consensoy colaboracion.
Esta es la dimension del desafio que puede responder a la pregunta de
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Eduardo Galeano.

Cuando se modificalaconcepcion del territorio como mero espacio
fisico y se produce una més "viva', donde se comprende este espacio
sociopolitico como &mbito de relacion y reconocimiento entre sujetos,
produccién, intercambio 'y distribucion; como ambito de encuentro entre
lo publicoy lo privado, con oportunidades diversasy cambiantes. El rol
de la politica también debe revolucionarse puesto que las capacidades
requeridas por laadministracion pasan aser otras.

El principal desafio para una municipalidad es, pues, saber y ser
capaz de movilizar |as potencialidades existentes en su territorio, reducir
ladinédmicadelaincertidumbre® en un contexto con problemas por definir,
por conocer. Los servidores o agentes y funcionarios publicos deben
orientar suformacién acontar con recursos para ser capaces de reconocer,
potenciar y poner en acto alos distintos recursos|ocales.

Los factores de desarrollo deben ser articulados sinérgicamente,
identificando aquellos que tienen mayor incidencia para potenciar el
desarrollointegral. Favorecer |asiniciativaslocalesligadasa reforzamiento
del sentido de pertenenciaalacomunidad politicalocal como condicion
del surgimiento de proyectos colectivosy alapromocién del capital social
y humano, del crecimiento econémico, del desarrollo cientifico-
tecnol 6gico, del acceso alainformacion. .. sonlasfuncionesdel gobierno
local capaces de catalizar |lacombinacion de estosfactoresen el territorio
eincrementar |as capacidades distintivas del mismo. Setrata de generar
politicas enrai zadas que respondan aunaautonomiaestatal fundadaen el
conocimiento, el mérito, el equilibrio.

L os diversos model os de gestion hacen reaparecer anivel local la
disyuntiva o armonizacion, lareposicién permanentey contradictoriaen
la practica politica entre politicay administracién, entre formulacion e
implementacion de la politica estatal, entre abstracto y concreto, entre
racionalidad politicay racionalidad técnica, entreintel eccion einteraccion,
entre racionalidad optimalista e incrementalismo, entre planificacion y
mano invisible del mercado®. Lo que ha de buscar |a gestion es abordar
los desafios clas cos que se plantean aladinamicaintra-burocréticacuando
el estado gjerce su rol en relacion a sus contextos.

Unadelasformasen laquelosactores estatal es pueden expresar la
contradiccion citada entre politica y administracion en su gestion de
gobierno esla que se traduce en el dilema de como y en qué capacitar-
formar alosagentes publicos, sobrellevando, alavez, lanecesidad de dar
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respuestas a la resolucion de las demandas diarias y el propésito de
formular politicas detrascendenciaestratégicas einnovadoras. Estetrabgjo
indagaen estas cuestiones cuando se abordan las™ preguntas clave" acerca
de en qué capacitar y aqui insistimos:

Lacondicion contradictoriade las politicas estatales nosindica, ya
desde el mismo planteo 16gico del problema, lanecesidad de sobrellevar
este desafio. El "ir tirando" o €l "apagar incendios’ no es unatoma de
posicion causal-racional només; es también casual eirracional. No hay
racionalidad, o laracionalidad es limitada, cuando son lasrelaciones de
fuerzapropias de la perspectivaincremental y sus compromisos las que
deciden cué es son |os compromisos en funcion de cuyo sostenimiento se
pueden y deben dar respuestas eficaces, eficientes para asi obtener
legitimidad y estabilidad de mediano-largo plazo como resultado de las
decisiones.

0. Ozdlak (1988) retomaesta contradiccion dela"formagobierno”
desdelarelacion entreintel eccion-interaccion. Afirmaeste autor: "Cada
uno de estos modelos privilegia un aspecto diferente. ElI primero, que
[lamaré intel eccion, presupone que laaccién puede subordinarsealarazén
y que el comportamiento puede dirigirse haciael logro de determinados
fines eligiendo para ello los medios mas racionaes. El segundo, que
denominaréinteraccion, parte delapremisade quelaaccion esméshbien
producto de transacciones entre partesy que la prosecucion del interés
individual de cada una realiza el fin colectivo que las vincula. En sus
versionesextremas, estos model os estarian ilustrados por laplanificacion
-bajo laforma que Downs denomina “sindrome del superhombre’- y la
“mano invisible' del mercado”. Y agrega: "...saber como las acciones
conducen aconsecuencias esun requisito fundamental desu (el) esquema
racional. En cambio, ‘la mano invisible' no parte de una definicion
aprioristica del interés genera sino que supone que e mecanismo de
mercado asignara recursos optimamente, de modo que €l interés de las
partes-y en definitivael interés general- quedaraamparado”.

En el gercicio de la gestion la racionalidad técnica proclive a la
planificaciony profesionalizacion delaadministraciony quedaatrapada
entrelaperspectivaincrementalistamés afin alaracionalidad politicay la
perspectivaracional limitadadelaburocraciaestatal, conformadapor la
combinacion de burocraciamaguinal mésburocraciaracional. Todo ello
en un marco de burocratizacion de la administracion que, despojada de
su ambicion deracionalidad, terminaentregadaapracticasen lasque el
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desplazamiento de objetivos’ es -a decir de Brown y Erie (1984)- su
perspectiva excluyente; es decir, actuar en funcion de su propio interés
més gque en el delos sujetos alos que dice servir.

Perotratar de entender laamal gamadeintereses estatal es, presupone
considerar con qué poder |lega cada uno de los actores a esta escena y
coémo los posiciona o negocia. Segun Brown y Erie (1984), dos son los
recursos para el desarrollo del poder o la autonomia burocréticosy tres
las fuentes desde las que se | os puede obtener. Losrecursosson dineroy
autoridad y se los obtiene a partir de tres fuentes. decisiones legales,
desarrollo de un ambito de competencia definido y alianzas con grupos
socialesy econdmicos. "Como fundamento del poder organizacional, €l
conocimiento esfuncion delaincertidumbre del proceso tecnol6gico, la
complejidad del proceso detomade decisionesy lacentralidad delatarea
organizacional en términos de necesidades y demandas clave de la
sociedad"’. En el modelo del desplazamiento de objetivos, estos autores
afirman laexistenciade dos dinamicas que determinan ladiscrecionalidad
y autonomia de |as organizaciones burocraticas; ellas son: la dindmica
entrelasincertidumbres de un contexto y lade laexpansion.

Ladinamicaentrelasincertidumbresde un contexto supone”...una
tecnologiay unadotacién cambiantesy laneces dad de extender e control
administrativo sobre un rango de actividades cada vez mas amplio. Las
estrategiasparalograr certidumbre -y por |0 tanto racionalidad tecnol ogica-
incluyen presionar paraque se dicten disposicionesque protejan lamision
organizacional y expandan el control sobre su personal, intentar
monopolizar ciertasdestrezas o informacion esencial y desarrollar grupos
clientelisticosarticuladosy vocingleros. Tales estrategias pretenden mejorar
la posicién de la organizacion dentro de larelacion de fuerzaen laque
funcionan".

En cuanto a la dinamica de la expansion, esté regulada por las
competencias, tanto individual es como organizacionales, que disputanlos
recursosy las posicionesen €l aparato burocrético. Siendo "el medio més
importante parael manejo de estos conflictosinternoslaexpansién delas
responsabilidades delaorganizacion (...) estasdosdinamicasinternas se
refuerzan mutuamente y conducen a la autonomia a través del
desplazamiento de objetivos: las organizaciones publicas satisfacen sus
intereses, ganan creciente poder y se tornan menos susceptibles de control
externo”. Estaperspectivaresponde al juego intraestatal de losintereses
organizacionales. En estejuego, ¢qué aportael politico o €l decisor?. aporta
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losvotos, laadhes én popular, sulegitimidad. Asi, lagestion delaspoliticas
estatalesresultade estejuego y su resolucion, juego en €l quelospoliticos
aportan la soberania derivada de los votos del pueblo y laburocracia su
experticiafrente alos problemas.

Pero laperspectivadel conflicto social o del entorno organizaciona
también juegasu rol enladindmicaintraestatal, modificando losintereses
o los objetivos de las organizaciones, determinando nuevos perfiles
organizacionales y roles, de acuerdo a los intereses dominantes y/o
emergentes presentes, que derivan en crisis, en grietasen lasuperficiede
lo socia, reclamando ladecision deintervenir del estado paraser suturay
con lamayor certidumbre.

Laescalamunicipal y laestructuracion de un territorio 1abil esun
asunto quelosactores|ocal estienen que afrontar como desafio, resolviendo
el tamafio de un emprendimiento, la escala de una asociacion, la
focalizacion de un programa. L os protagoni stas de un gobierno multinivel
gue sabe cuando y donde empieza un territorio, pero no sabe dénde y
cuando termina, estan poniéndose en juego, estan creando territorio, enel
filo entre el éxito o el fracaso de su poblacion. Hacerlo juntos templa el
animo parael proximo emprendimiento; generasaber compartidoy reduce
laincertidumbre, tal vez no porque el proyecto esté més cerca, Sino porque
los que estamos cercay reconoci éndonos SOmMos NOSotros mismos.

Notas

1 Para explicarnos la génesis de un proceso tan complejo, resultan de utilidad
|os conceptos de modernizacion y modernismo de M. Berman. Estos conceptos
nos permiten colocar el tema en perspectiva:

Modernizacién: "Multitud de procesos sociales impulsados todos ellos en Ultima
instancia por € mercado capitalista mundial, siempre en expansion y sujeto a
drasticas fluctuaciones' (M. Berman, 1989).

Modernismo: "La asombrosa variedad de ideas que se proponen hacer de los
hombres y mujeres tanto |os sujetos como |os objetos de la modernizacion,
darles la capacidad de cambiar el mundo que los esta cambiando, salir del
remolino y apropiarse de é" (M. Berman, 1989).

2 U. Beck (2000).

3 Minujin y Cosentino (1993).

4 0. Ozslak (1993).

5 Browny Erie (1984).

0. Oszlak (1988).

"Browny Erie (1984).
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