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Resumen:

El presente trabajo aborda la problemática de la constitución de redes para el desarrollo local en áreas metropolitanas, considerándola una dimensión específica de análisis de las capacidades de gestión del territorio.

Frente al surgimiento de escalas metropolitanas como nuevas instancias de gestión pública,  se conforma un espacio de articulación de poderes más amplio, más heterogéneo y por lo tanto más complejo. Esta  realidad necesita de un estilo de construcción de políticas públicas y de instrumentos de gestión que pongan a prueba las capacidades de los actores territoriales para asegurar una gestión coordinada, eficaz y democrática del desarrollo local. En este contexto, el análisis de redes, con especial interés  en las relaciones intergubernamentales o interinstitucionales, emerge como dimensión ineludible para el abordaje de la complejidad presente en las nuevas dinámicas territoriales.

La ponencia se enmarca dentro de los lineamientos de la investigación “Desarrollo local, agenda y recursos en la región Rosario” que viene llevando a cabo el grupo Política & Gestión de la Facultad de Ciencia Política y RRII de la Universidad Nacional de Rosario. Esta investigación se propone relevar el despliegue de las capacidades locales para promover procesos de desarrollo metropolitanos en el territorio. En un primer momento se sistematizan los principales enfoques o perspectivas teóricas sobre la dimensión de redes en la gestión metropolitana. Luego se profundizan las categorías que resultan más relevantes para la investigación; y finalmente, se avanza en una propuesta metodológica para el diagnostico de esta dimensión, en clave de identificar capacidades y vacancias para el desarrollo regional.

Redes para  la gestión del desarrollo local en áreas metropolitanas

Introducción

Este trabajo aborda la problemática de la constitución de redes para el desarrollo local en áreas metropolitanas, centrando la mirada en el caso de la Región Metropolitana del Gran Rosario de Argentina. Encara el estudio de las redes considerándolas como una dimensión específica de análisis de las capacidades de gestión del territorio. Se enmarca dentro de los lineamientos de la investigación “Desarrollo local, agenda y recursos en la Región Rosario”
 que se propone relevar el despliegue de las capacidades de los gobiernos locales para promover procesos de desarrollo a escala metropolitana. La perspectiva metodológica escogida para la citada investigación incluye el diseño de una matriz que articula el estudio de tres dimensiones relevantes de la capacidad del desarrollo local: Gestión, Redes y Agenda.

La Región Metropolitana del Gran Rosario
 integra un conglomerado de municipios y comunas que tiene a la ciudad de Rosario como cabecera. El proceso de metropolización de la región tiene su origen en el reconocimiento de la presencia de interconexiones de tipo funcionales, económicas, físicas, sociales y culturales que responden a nuevas formas de entender el territorio con un sentido estratégico, como espacio relacional de actores públicos y privados que intentan coordinar acciones, no sin conflicto, para el tratamiento de problemáticas comunes que hacen a la calidad de vida de los ciudadanos. Este espacio de articulación de poderes heterogéneo y complejo, necesita nuevas respuestas, exige repensar formas de gobierno, estilos de construcción de políticas públicas y herramientas de gestión abordadas desde una perspectiva metropolitana y que posibiliten una gestión coordinada, eficaz y democrática del desarrollo local ya que, siguiendo a Pírez, P.  podemos afirmar que la existencia de redes intergubernamentales que funcionen dentro de un marco institucional permite generar un espacio y reconocer gubernamentalmente el fenómeno urbano de la metropolización, es decir convertir la zona/área metropolitana en objeto de gobierno y gestión. 

No dudamos que el gran reto de los próximos años es gestionar de manera corresponsable las interdependencias entre comunidades locales al margen de los ámbitos de competencias jurisdiccionales. Creemos que los gobiernos locales tienen un rol fundamental en la promoción y dinamización del proceso de desarrollo y la responsabilidad sobre la direccionalidad del proceso, de tal manera que se torna fundamental relevar y diagnosticar ajustadamente la situación de municipios y comunas de la Región Rosario que habilite a pensar un escenario de gestión de la Región acorde a las reales dinámicas del territorio. Es decir, debemos reflexionar acerca de las capacidades de los gobiernos locales para gestionar las redes de actores, siendo al mismo tiempo competitivas y colaboradoras
 a través de la innovación constante, generando sociedades más inclusivas y aprovechando sus recursos intangibles ya que en una ciudad (o área metropolitana) la totalidad urbana tiene un “referente” político-institucional múltiple, complejo, y heterogéneo (Pírez, 1994).  

La dinámica de las relaciones intergubernamentales, que caracterizan la especificidad de los espacios metropolitanos, están basadas en intercambios de naturaleza política, en la deliberación, negociación  y el aprendizaje. La capacidad de coordinación, articulación, negociación entre los actores institucionales,  viable en el marco de una red no jerárquica, participativa y con reglas de juego clarificadas, facilitará o impedirá el logro de objetivos comunes. La cooperación es importante en el nivel de la eficacia de las políticas, pero asimismo, este modo horizontal de gestionar lo público, en el marco de relaciones más o menos simétricas de poder y en un contexto de democracia, no solo facilitará la eficacia y eficiencia (por la optimización en el uso de los recursos), sino que también garantizará la equidad del proceso.

En este sentido, la Región Rosario debe enfrentar el desafío de superar antiguos conflictos y la debilidad de la que han dado cuenta los actores (que no han podido concretar avances significativos en la concreción de acuerdos para la gestión común de los servicios públicos: transporte, residuos, salud). Ya que el desarrollo local es un proceso liderado y gestionado por actores  que participan en forma concertada  en un territorio determinado  para crear bases sólidas, dinámicas y sostenibles  de progreso y equidad, a través de la  adecuada  movilización de recursos endógenos existentes  y la  inserción oportuna de recursos exógenos.

Uno de nuestros principales interrogantes entonces es: ¿cómo llegan los actores gobiernos locales a esta instancia de plantear políticas de desarrollo territorial articulado, con qué capacidades?. Podemos decir que las  capacidades  de los gobiernos locales  para promover procesos de desarrollo en el territorio - es una resultante compleja de la articulación de la capacidad de gestión interna del municipio, la aptitud para  generar vínculos de compromiso y responsabilidad con la sociedad civil, el sector privado y otras jurisdicciones públicas y  la existencia  de una visión estratégica de los actores que se materializa  en forma sinérgica  en programas y proyectos de impacto local.  Por lo tanto, ¿cuáles son las capacidades que disponen o no disponen, los gobiernos locales para poner en juego en el proceso necesario de generación de confianza, acuerdos, estrategias y acciones conjuntas, desde una lógica no jerárquica?. 

Desde esta perspectiva compleja pretendemos, en una primer instancia de relevamiento, de identificación de la situación de base, contribuir a la construcción de saberes instrumentales para una  mejor comprensión de la Región. En este marco la presente ponencia propone un abordaje para la dimensión de redes dentro del estudio de las capacidades de los gobiernos locales para el desarrollo de políticas articuladas. Para esto en un primer momento se sistematizan algunos de los principales enfoques teóricos sobre el tema y posteriormente se avanza en una propuesta metodológica para el diagnóstico de esta dimensión.

Reconociendo el campo

Académicos,  consultores y gestores  del desarrollo local consideran indispensables   una serie de condiciones impulsoras del proceso de desarrollo local:

< el conocimiento de las características y dinámica de la realidad local y de los impactos posibles de la realidad externa

< la generación de un proceso de concertación y cooperación entre el sector público  y privado

< la disposición y compromiso por parte de los principales actores del territorio, en iniciar y sostener un proceso  de cambio hacia el desarrollo

< el liderazgo del gobierno local  en el proceso

< la planificación concertada y participativa de las estrategias, políticas y acciones orientadas al desarrollo.

El  presente proyecto  hace hincapié en una de esas condiciones: las capacidades necesarias de los gobiernos locales para promover desde el ejercicio del liderazgo  (pluralista y democrático)  procesos  de desarrollo.  Reconocemos que no hay una capacidad única, sino múltiples capacidades para... y que ellas remiten a un paradigma. Las capacidades que se requieren  para un estilo de gestión tradicional  no son las mismas   para  uno innovador, para uno autoritario ó  para  uno democrático;  las finalidades que se pretenden no son las mismas. Tratando de incluir un enfoque dinámico, cuando hablamos de capacidades estamos  haciendo referencia a las capacidades como factor facilitador, que colabora y aporta para que ocurran las cosas. En la gestión en red, algunas de las principales capacidades que se ponen en juego son:  la capacidad de negociación, la capacidad de descifrar el contexto y la de representación, tratándose de actores estatales no se puede obviar la capacidad de autoridad. Sabemos que el surgimiento de este tipo de liderazgo se da en condiciones que algunos autores llaman “entorno innovador” (Alburquerque,  Aydalaoy y Keeble, Tecco, entre otros)  pero las dificultades aparecen cuando ese entorno no es tal.  Desde la perspectiva de la governance, debemos reflexionar acerca de las capacidades  de los gobiernos para  gestionar las redes de actores,  ser al mismo tiempo competitivas  y colaboradoras a través de la innovación constante; generar sociedades mas inclusivas y aprovechar sus  recursos intangibles.

1. ¿Cómo y por qué surgen las redes?

De manera general existe coincidencia entre los autores que se ocupan del tema de redes respecto de los procesos sociales, políticos y económicos que dieron lugar a su nacimiento, y que explican la relevancia que ha adquirido el estudio de esta problemática en los últimos quince años ya sea en su interpretación como un nuevo modelo de gestión, un nuevo estilo de gobierno, una nueva forma de coordinación de las relaciones entre Estado y sociedad civil, según sea el aspecto que cada autor pretenda indagar dentro de las múltiples posibilidades de análisis y lecturas que la cuestión de las redes plantea, tanto en el campo de lo académico como en el de la gestión de lo público.

Estos procesos fueron configurando un nuevo escenario caracterizado por la globalización económica que alteró los procesos productivos y de intercambio, dotándolos de mayor flexibilidad, integración e interdependencia; y la conformación de nuevos bloques regionales como el NAFTA, la Unión Europea o el Mercosur que se constituyen en expresión de “una marcada tendencia a encarar la política desde otros niveles, el local, el regional intra nacional y regional transfronterizo” (Poggiese, 1999). 

Por los procesos de reforma del Estado, en el marco de la reconfiguración neoliberal, con la profundización de la tendencia hacia la descentralización político – administrativa de la gestión estatal, que “supone un achicamiento del Estado nacional y una correlativa expansión de los estados locales que asumen funciones descentralizadas, a lo cual debe agregarse una mayor presencia de la sociedad local en los procesos de decisión, gestión o control vinculados con estas funciones” (Oszlack, 1994).

Por el reconocimiento de la complejidad inherente a las cuestiones de política pública y el fortalecimiento de la sociedad civil a partir de la presencia de una multiplicidad de actores, portadores de los más diversos intereses y demandas, que exigen mayor participación en la decisión, ejecución y control sobre las cuestiones de interés público. 

En este escenario de complejidad el modo de gobernar las sociedades ha experimentado cambios y el papel del Estado como único centro de poder político y actor central en la producción de política pública se ha visto fuertemente cuestionado. 

El paisaje político y la capacidad del gobierno –entendido en un sentido tradicional – de imponer unilateralmente su voluntad se ven alterados de manera significativa, forzándose la evolución hacia otros modos de articular el interés colectivo. La presunción implícita es que las instituciones políticas ya no ejercen el monopolio de la acción de dirigir la sociedad. Como consecuencia de los cambios referidos, parece estar produciéndose una transición desde unas pautas tradicionales de ejercicio del poder político basado en una relación de un “solo sentido” entre los que gobiernan y los que son gobernados, hacia un modelo de “doble sentido” en el que se toman en consideración tanto los intereses, percepciones y oportunidades de los que gobiernan como los de los que son gobernados (Koiiman, 1993, en Navarro Goméz 2002).

Se advierte entonces, en estos procesos de cambio, un contexto de ruptura con la concepción tradicional del Estado como núcleo prácticamente exclusivo de representación, planificación y conducción de la acción pública (Fleury, 2002) lo que motivó la búsqueda de otras formas de concepción de lo público, de coordinación de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, de gestión y de gobierno. Las respuestas provinieron en los ’80 de la concepción que otorgaba al mercado, a través de la desregulación y la privatización, funciones que antes cumplía el Estado originando acciones privadas, horizontales y descentralizadas pero que prontamente demostraron que “el mercado solo no genera ni sustenta un orden social”. Por el contrario, generaliza tendencias de desintegración ya que acentúa la falta de equidad, promueve la exclusión y no puede generar integración social (Fleury, 2002).

En América Latina, a fines de los ’90 comenzaron a evidenciarse las profundas limitaciones que esta opción presentaba, al generarse repetidas crisis políticas y sociales, y problemas en la marcha de la economía. En este marco la literatura especializada viene planteando el surgimiento de un nuevo modelo estatal definido con el término de gobernanza en el que los procesos de toma de decisiones resultan del producto de la interacción y de las dependencias mutuas entre las instituciones políticas y la sociedad (Cravacuore, 2004). 

El término gobernanza, governance o gobierno en red, implica una conciencia creciente en que los gobiernos no son los únicos actores que enfrentan las grandes cuestiones sociales, también lo hacen las organizaciones de la sociedad civil y las empresas. Estado y sociedad mantienen su autonomía pero se reconoce su interdependencia y la necesidad de la cooperación para la definición y realización del interés general. La gobernanza no elimina los modos tradicionales de gobierno, burocracia y gerencia, sino que convive con ellos y designa el cambio de foco en la búsqueda del buen gobierno, cambia las estructuras organizativas, requiere visión estratégica, gestión de conflictos y construcción de consensos. No hay un modelo único de gobernanza, a diferencia del universalismo de la burocracia y la gerencia pública, la gobernanza es multifacética y plural, busca la eficiencia adaptativa y exige flexibilidad, experimentación y aprendizaje, prueba y error (Prats, 2005).

Tal como lo señala Navarro Goméz, el enfoque moderno de la gobernanza en su versión positiva apuntaría a que existen recursos en la sociedad lo suficientemente sólidos como para poder diseñar  e implementar eficazmente las políticas y esos recursos deben ser aprovechados, por esto es que el concepto de red aparece fuertemente ligado al de gobernanza. Se asume que las redes, comunidades u otros agregados de organizaciones de intereses están en disposición de dar formar a las políticas o asistir al gobierno en su implementación.

2.  Diferentes concepciones de redes

Tanto la problemática de la gobernanza como la de red han dado lugar a una abundante literatura en torno a su conceptualización, análisis de su origen, causas y consecuencias así como de la verificación empírica del fenómeno y es por ello que resulta relevante indagar sobre las principales definiciones ofrecidas en la literatura para posteriormente avanzar en el papel de las redes, en su dimensión intergubernamental, para la conformación de las áreas metropolitanas. 

Börzel, 1998 identifica dos escuelas en el campo del concepto de red de políticas. Por una lado, la escuela de “intermediación de intereses” en la que el concepto de red aparece más vinculado a una noción genérica en la que se incluyen  todas las diferentes formas de relaciones entre los grupos de interés y el Estado; y por otro lado, la “escuela de la gobernanza” en la que las redes aparecen como un mecanismo para movilizar los recursos políticos cuando éstos están repartidos entre diversos actores públicos y privados, en este último caso se trata de una forma específica de interacción entre actores públicos y privados basada en una coordinación no jerárquica. 

En la literatura sobre gobernanza (Navarro Gomez, 2002) algunos autores toman el concepto  de red para estudiar las relaciones estructurales, las dependencias mutuas y las dinámicas entre actores en la política y en la conformación de políticas públicas. En este tipo de análisis, se determina qué intercambio de recursos se realiza entre los distintos actores, con qué resultados y bajo que comportamientos.  Otros autores como Renate Mayntz (2001) ponen la mirada no en el actor sino en las estructuras sociales, en el conjunto de relaciones que constituyen las redes. En este caso, las redes se conciben como relaciones relativamente estables y en continuo funcionamiento que movilizan recursos dispersos con el fin de articular una acción colectiva que permita dar soluciones a problemas.

Para Poggiese (Poggiese, 1999) las redes son expresión de la emergencia de nuevos movimientos sociales y desde un enfoque de gestión aparecen como practicas sociales sistematizadas, capaces de crear mecanismos de decisión y de producción de consensos. Desde su perspectiva la noción de red se contrapone al concepto de centralidad. En las redes no se habla de jerarquías absolutas sino relativas. Se constituyen jerarquías relativas a un momento determinado donde un actor puede asumir posiciones de mayor protagonismo en función de su conocimiento o de su capacidad de acción. Se pasa de una jerarquía absoluta a una autonomía relativa, por que no es una autonomía independiente de una consenso con el otro. 

En este autor, la noción de red representa una estructura de pensamiento diferente a la tradicional, la red implica una nueva modalidad de funcionamiento, organización, articulación social hacia formas flexibles, abiertas y con mayor horizontalidad. Se trata de co – gestión y por lo tanto de dotar a la red de métodos singulares capaces de asegurar su misión y funcionamiento, combinando la planificación participativa con mecanismos de gestión compartida entre los diferentes actores.

Poggiese analiza un tipo de particular de red, el de la gestión asociada. En las redes de gestión asociada se asumen roles y responsabilidades, se negocia, se acuerda, se integran visiones e intereses diferentes y hasta contrapuestos, es decir se crean escenarios formales de planificación gestión, esto es, espacios de articulación formalizados como procesos decisorios con reglas definidas que se construyen por acuerdos.  Para ello es necesario que se desarrollen ciertas condiciones tales como: que haya voluntad de asociarse entre aquellos actores que van a formar parte de un proceso participativo, que haya una voluntad política que quiera ensayar y practicar este tipo de innovaciones, y que estos escenarios se incluyan en políticas de descentralización e impliquen un cambio en las posibilidades de desarrollo local. 

Para Blanco y Gomá (Blanco y Gomá, 2003) los conceptos de red y gobierno relacional aparecen como los nuevos referentes. Las redes locales se presentan en dos dimensiones, por una lado su configuración participativa horizontal con la presencia de múltiples actores sociales, comunitarios y mercantiles de base local; y por otro, su configuración multinivel donde confluyen distintos niveles territoriales de gobierno bajo posible liderazgo local entorno a espacios temáticos de governance.  

Las redes participativas horizontales no sólo implican el reconocimiento de una multiplicidad de actores con relaciones más o menos conflictivas y con distribuciones de poder más o menos simétricas, sino también la articulación de esos actores en marcos organizativos comunes desde los cuales intercambiar recursos, negociar prioridades y tomar decisiones. Estas redes tienen tres rasgos: la no existencia de un centro jerárquico, la interdependencia o dependencia mutuas entre actores para resolver problemas, perseguir objetivos y conseguir resultados, y una cierta institucionalización, esto es, interacciones más o menos sostenidas con algún nivel de estabilidad y rutinización.

Finalmente, para Blanco y Gomá las redes de governance local varían a partir de cuatro dimensiones: su configuración básica (número de actores, naturaleza e intensidad de sus interacciones), sus relaciones internas de poder, la distribución más o menos contradictoria de valores e intereses en juego así como la disposición a obtener soluciones negociadas, y las relaciones de la red con su entorno más directo de problemáticas y actores. El gobierno en red implica entonces, el reconocimiento, aceptación e integración de la complejidad como elemento intrínseco al proceso político, la participación de múltiples actores en el marco de redes plurales, y la adopción de nuevas posiciones y roles de los poderes públicos.

Para S, Fleury (Fleury, 2002) quién analiza el fenómeno de las redes a partir de las redes de políticas sociales, las redes se describen como tales de acuerdo a la presencia de ciertos atributos como: el nivel de institucionalización (estable/inestable),  el número de participantes (abierta/restrictiva), el tipo de configuración de políticas (sectorial/intersectorial) o el tipo de actores interesados y la función principal de la red (redes centradas en problemas, redes de profesionales, redes intergubernamentales), y el equilibrio de poder (redes heterogéneas/homogéneas). La autora define a las redes, de acuerdo con Börzel, como un conjunto de relaciones relativamente estables, de naturaleza no jerárquica e independiente, que vinculan a una gran variedad de actores que comparten intereses comunes en referencia a una política, y que intercambian recursos para perseguir esos intereses compartidos, admitiendo que la cooperación es la mejor forma de alcanzar metas comunes (Fleury, 2002).

3. Redes Intergubernamentales

Hasta aquí hemos intentado rescatar el análisis e interpretación que los diferentes autores realizan sobre las redes en tanto procesos que movilizan diferentes recursos, intereses y acciones de la sociedad civil generando diversas conexiones entre los actores. En adelante y de manera sintética nos parece relevante, a los fines de este trabajo, señalar la perspectiva de las redes en su dimensión intergubernamental ya que este tipo de red implica un aumento de las interrelaciones en todos los niveles de gobierno y de la sociedad alterándose así el modelo tradicional de gestión de políticas públicas. El concepto de redes intergubernamentales está fuertemente ligado a la gestión de los gobiernos locales y a la problemática de la conformación de las zonas metropolitanas. 

Para Meza Urías, los procesos descentralizadores que se produjeron en México en los ’80 y que involucraron a distintos niveles de gobierno significaron un cambio en las relaciones intergubernamentales. Se pasó, aunque de manera incipiente, de un modelo de autoridad coordinada en la que el gobierno federal establece sus fronteras y el nivel local mantiene una situación de subordinación, a uno de autoridad concurrente en el que se plantea un cierto tipo de interdependencia entre los distintos niveles de gobierno o al interior de los mismos en el aspecto jurídico administrativo, para fortalecer su capacidad de gestión. Esta autora señala tres cuestiones que dan cuenta de la importancia de trabajar la cuestión metropolitana desde la perspectiva de la evolución de la interacción entre los distintos niveles de gobierno. En primer lugar, señala que la problemática metropolitana rebasa las capacidades de los gobiernos locales y convierte a la coordinación intergubernamental en una cuestión intrínseca a la vida de los municipios. En segundo lugar, que la no-existencia de un marco jurídico adecuado que permita a las instituciones estar obligadas a organizarse para la implementación de planes y programas en beneficio de la ciudadanía, convierte a la coordinación intergubernamental en un proceso que resulta del acuerdo de voluntades entre las distintas instancias de gobierno más que de cumplimiento de una normatividad existente; y por último señala que la coordinación intergubernamental es un mecanismo importante para el fortalecimiento de los gobiernos locales, sobre todo en la búsqueda de la eficiencia en la prestación de servicios públicos (Meza Urías, 2004).

Para Juan de Dios Pineda (de Dios Pineda, 2004) el estudio de las Rigs’s también está vinculado a otros dos procesos en la evolución de los sistemas políticos occidentales, el de la descentralización territorial del poder y el de la integración supranacional, y supone el  análisis de los procesos de decisión y ejecución de políticas de gobierno con el fin de comprender el papel de los distintos actores en el proceso de decisión de políticas. El éxito depende de la interacción entre las partes cuyo objetivo rector son las actitudes cooperativas en un ambiente institucional qué dé certidumbre. Surgen dos elementos de análisis rectores: la interdependencia y la interacción entre ámbitos de gobierno diferenciados pero que son considerados actores políticos portadores de objetivos e intereses propios. Las decisiones de política pública serán el resultado de una serie concatenada de interacciones entre diversos actores, con intereses disímiles que buscan obtener beneficios, y por ello es importante identificar los modos de interacción y los mecanismos formales e informales que sirven como marcos de articulación de los sub niveles de gobierno político y administrativo.

Los principales rasgos de las rig’s para este autor son: 1) las unidades gubernamentales abarcando todas las combinaciones posibles de relaciones administrativas entre los estados y ámbitos de gobierno (estatales - nacionales e interestatales, locales-nacionales, locales-estatales e interlocales). 2) acciones y actitudes de los funcionarios ya que no existen relaciones entre gobiernos, sólo hay relaciones entre funcionarios que gobiernan diferentes unidades. 3) interacciones regulares entre funcionarios. Los contactos entre funcionarios no son aislados ni están formalmente ratificados pero siguen una pauta, tienen un objetivo, se repiten con frecuencia y buscan lograr un resultado. 4) todos los funcionarios públicos son potenciales o reales participantes en los procesos de toma de decisiones. 5) Enfoque de políticas en el que se distinguen interacciones complejas entre autoridades gubernamentales de diferente nivel y con diferentes propósitos para la implantación de políticas. 

Este enfoque de los rasgos, señala Pineda, es importante por que permita reconocer el dinamismo de las rig’s en tanto relaciones en las que participan múltiples actores en el marco de arenas políticas más allá de un solo enfoque jurídico, sino reconociendo el gobierno por leyes y también por personas. El concepto de rgi’s  no descarta la existencia de distinciones jerárquicas, en todo caso las incluye, pero acepta la colaboración y participación en la gestión gubernamental para atender con mayor eficacia a los gobernados. 

Propuesta Metodológica

A partir del recorrido teórico presentado en las paginas precedentes, tomaremos como definición operativa aquella esbozada por Blanco y Gomá (2003), por considerar que nos permite realizar un primer abordaje de las redes del área metropolitana Rosario. En este sentido entendemos, para esta primera aproximación, que la dimensión de redes “…implica no sólo el reconocimiento de una pluralidad de actores sino la articulación  de estos actores en marcos organizativos comunes desde los cuales intercambiar recursos, negociar prioridades y tomar decisiones relacionadas con proyectos públicos compartidos…” Blanco y Gomá (2003). 

Observar las redes de los gobiernos locales desde esta definición implica poner la mirada en: las temáticas en torno a las cuáles se configuran las redes; en los actores que intervienen en su construcción; los recursos que éstos comprometen; el  número y tipo de acuerdos que le otorgan entidad a las mismas y los productos en los que éstas se corporizan. Esas  características forman parte de la matriz de análisis que venimos desarrollando dentro de la investigación “Desarrollo local, agenda y recursos en la Región Rosario”, en la cual nos proponemos relevar el despliegue de las capacidades locales para promover procesos de desarrollo metropolitano en el territorio.  Para ello nos valemos de un diseño metodológico que contempla la caracterización de las principales dimensiones de la capacidad de gestión del desarrollo local en los municipios de la Región Rosario a partir su relevamiento, desde la matriz de análisis anteriormente mencionada. Esta Matriz articula  el estudio de 3 dimensiones de la capacidad del desarrollo local:

1. Gestión: Caracteriza la articulación de las categorías uso de recursos, diseño estructural, características culturales y  capital humano para el logro de objetivos vinculados al desarrollo local. 

2. Redes: Caracteriza el entramado institucional a partir de la caracterización de las redes público privadas y público - público cuyo eje es el desarrollo local.

3. Agenda: Define el grado de aprovechamiento del potencial endógeno y oportunidades exógenas en un proceso dinamizador del territorio que contemple la participación de sus principales actores. Caracteriza las categorías constitutivas de esta agenda; los proyectos, las visiones de los actores y la visibilidad 

El Diseño de  la Matriz

El Proceso de diseño recuperó, para identificar la matriz de análisis, los resultados de estudios preexistentes del  Grupo Política y Gestión  sobre Innovación y Capacidad de Gestión Local, ver MAXERA, L., (comp.)., "Innovación  y  espacio  local  en  la  gestión municipal actual  de  la  ciudad de  Rosario (1995-1999)"
 , DIAZ et al, “Innovación y Capacidad en el Estado Local”, 2001, DIAZ, GRANDINETTI, NARI (comp.) 2003,  GRANDINETTI Y PINEDA (comp.), 2004. Estos estudios permitieron reconocer patrones comunes de los espacios de gestión local, el modo de abordaje de los nuevos desafíos (entre ellos fundamentalmente el desarrollo local) y las características de la construcción de redes para la gestión. Además confrontar con otros estudios y diseño de matrices existentes en diversos ámbitos académicos y/o ligados a gestión de proyectos por parte de organismos internacionales o redes temáticas, como el Índice de Desarrollo local para la gestión elaborado por desde la  Universidad Católica de Córdoba por  Arnoletto et al  y  el Indice de Desarrollo de la Sociedad Civil del PND. Esto permitió identificar las características de la información existente y su accesibilidad, definir parámetros  para la selección de indicadores en beneficio de la economía del Proyecto y validar la calidad y pertinencia de los indicadores al  confrontarlos, en la red de MERCOCIDADES, con los avances que,  en un sentido similar aunque con otra finalidad,  se realizan desde la Coordinación del Proyecto Indicadores Urbanos para Estambul+5, el  Programa de Gestión Urbana, la Coordinación Regional para América Latina y el Caribe (PGU-ALC), Naciones Unidas. Esto sirvió como uno de los criterios para la toma de decisiones en la selección final de indicadores de la matriz de análisis. Asimismo, posibilitó  la definición y construcción de  las  herramientas a utilizar en el trabajo de campo. 

Cada una de las dimensiones en estudio (gestión, redes, agenda) focaliza en un aspecto relevante de las capacidades de gestión local, claramente diferenciado y susceptible de ser relevado. Las categorías se construyen a partir de la combinación de indicadores básicos. Cada indicador es una magnitud asociada a una unidad que permite medir sistemáticamente, en forma periódica o comparada, las unidades definidas. Estos indicadores cumplen una función descriptiva, aportan información relevante sobre una situación y valorativa ya que su interrelación permite analizar la particular articulación  de capacidades que se da en cada dimensión. En determinados casos cada indicador básico ha sido construido por indicadores de segundo nivel ej: el indicador básico acuerdos de cooperación está construido por dos indicadores de segundo nivel: número  de acuerdos y tipo de acuerdos. A su vez, la standarización de la matriz posibilita el análisis comparado de experiencias semejantes dadas en diferentes espacios locales. 

DIMENSION
CATEGORIA
INDICADOR BASICO
Indicador  de Segundo Nivel

1. GESTION
1. ESTRUCTURA
1. Ámbitos de competencia



2. 
2. Funciones 



3. 
3. Red interna
1. Nº de reparticiones

2. Tipo de reparticiones


2. USO DE RECURSOS
1. Gestión presupuestaria
1. Incidencia Presupuestaria

2. Autonomía Financiera


1. 
2.     Eficiencia
1. Inversión Productiva

2. efectividad fiscal


2. 
3. Presupuesto destinado al desarrollo local
1. Asignación Presupuestaria

2. Fuentes de financiamiento




3. DIMENSION HUMANA
1. Provisión



4. 
2.    Capacitación



5. CULTURA 
1. Participación interna




2. Innovación 


2. REDES
1. COOPERACIÓN  INTERGUBERNAMENTAL

1. Diversidad 
1.    Temáticas

2. Actores

3.     Productos


2. 
3. Interacción


1. Número de acuerdos de cooperación

2.     Tipo de acuerdos de cooperación

4.  Recursos


2. COOPERACIÓN PÚBLICO – PRIVADA
1. Diversidad
1.     Temáticas

2.  Actores

3.     Productos



2. Interacción
1.     Número de acuerdos de cooperación

2.     Tipo de acuerdos de cooperación

3.  Recursos

3. AGENDA
1. ACTORES
1.Visión estratégica



1. 
2.Tipo de visión 



2. PROYECTOS
1. Origen
1. Ámbito

2. Antigüedad


3. 
2. Visión



4. 
3. Recursos



5. 
4. Objeto



6. VISIBILIDAD 
1. Comunicacional




2. Legislativa


Dimensión de Redes: 

Categoría: Cooperación Intergubernamental

Indicadores

1. Diversidad: Este indicador se construye con tres indicadores de segundo nivel.

 Temática: Dato Cualitativo. Variedad de los contenidos de las interacciones según objeto y orientación.

Actores:   Dato Cuantitativo y Cualitativo. Total y tipo de actores que interactúan según las temáticas relevadas.

Productos: Dato cualitativo. Variedad de las resultantes de la interacción.

2. Interacción: Este indicador se construye con tres indicadores se segundo  nivel.


Número de acuerdos de cooperación: Dato Cuantitativo. Total de      convenios particulares efectivamente activados durante el período en estudio.

Tipo de acuerdos de cooperación: Dato Cualitativo. Un tipo de acuerdo es un modo particular de manifestación de voluntades concordantes. Se tipificarán los acuerdos relevados según el nº y el tipo de actores firmantes (Según Índice de Desarrollo de la Sociedad Civil en Argentina – PNUD – BID 2004)

Recursos: Dato Cualitativo. Tipo de recursos que comprometen los actores para la concreción de los productos. 

Categoría Cooperación Público- Privada

Indicadores

1. Diversidad: Este indicador se construye con tres indicadores de segundo nivel.

Temática: Dato Cualitativo. Variedad de los contenidos de las interacciones según objeto y orientación.

Actores:   Dato Cuantitativo y Cualitativo. Total y tipo de actores que interactúan según las temáticas relevadas.

Productos: Dato cualitativo. Variedad de las resultantes de la interacción.

2. Interacción: Este indicador se construye con tres indicadores se segundo  nivel.


Número de acuerdos de cooperación: Dato Cuantitativo. Total de convenios                particulares efectivamente activados durante el período en estudio.

Tipo de acuerdos de cooperación: Dato Cualitativo. Un tipo de acuerdo es un modo particular de manifestación de voluntades concordantes. Se tipificarán los acuerdos relevados según el nº y el tipo de actores firmantes (Según Índice de Desarrollo de la Sociedad Civil en Argentina – PNUD – BID 2004)

Recursos: Dato Cualitativo. Tipo de recursos que comprometen los actores para la concreción de los productos. 

Selección de la Muestra de estudio

Dado que el universo de estudio se encuentra conformado por más de 50 municipios y comunas de la región nos proponemos identificar una muestra relevante para la realización del estudio. Esta muestra estará definida por las siguientes características: rango de población y la representatividad de los diferentes departamentos integrantes del área. Los datos para caracterizar el universo y definir la muestra serán los del censo 2001 del Instituto Nacional de Estadística y Censos.

Selección según el rango de población (sobre la base de criterios Informe de Indicadores Locales de Sustentabilidad, Programa Habitat PNUD e Informe de Desarrollo Humano PNUD)

Para la selección según el rango de población se establecieron los siguientes estratos: 

· Población inferior a 2.000 habitantes 

· Población comprendida entre 2.000 y 10.000 habitantes  

· Población comprendida entre 10.000  y 50.000 habitantes

· Población de más de 50.000 habitantes  

La muestra se constituye de la siguiente manera

· 3 municipios/ comunas por cada estrato ( 12 en total)

El Municipio eje de la Región, es la ciudad de Rosario que por su peso particular en la región debe ser específicamente relevado

Recopilación de datos

La recopilación de datos se hará, sobre la muestra definida,  a través de un menú de fuentes de información. Este proceso es clave porque la calidad de los resultados depende en gran medida de la calidad de la información recogida
.

Fuentes de Información

a- Trabajo con documentación secundaria: se trabajará en el relevamiento y análisis de información existente en los municipios/comunas integrante de la muestra. Asimismo se utilizarán estadísticas  existentes, publicaciones periodísticas e informes de  diversas reparticiones sobre los indicadores de las diferentes dimensiones de la matriz que lo requieran.

b-  Entrevistas con informantes claves: Cuya finalidad es consolidar el cuestionario de la encuesta a aplicar para relevar los diferentes indicadores de la matriz.

c- Encuestas: proceso de aplicación del cuestionario definido a actores de los municipios y comunas integrantes de la muestra.

Procesamiento y Análisis

Una vez recopilados los datos de cada una de las encuestas aplicadas y recolectada la información de tipo secundaria requerida,  se construye la matriz propia para cada municipio/comuna en soporte digital vinculada a una matriz integradora, que permita almacenar la totalidad de los datos, y cruzar la información según diferentes parámetros.

Los datos relevados serán codificados, sistematizados y  volcados a la matriz de análisis.

Posteriormente se realizarán las comparaciones entre municipios del mismo rango poblacional pero de  diferentes departamentos y entre municipios del mismo departamento pero diferentes rangos poblacionales. Por ultimo se identificaran  capacidades y vacancias comunes  y diferenciales entre los municipios y comunas integrantes de la muestra  para la construcción de políticas de desarrollo local conjuntas.

Algunas líneas a modo de conclusión 

El mayor desafío metodológico está dado por la necesidad de garantizar la construcción de  una matriz de análisis que articule toda la complejidad y particularidades de las agendas y la gestión del desarrollo local  en la Región y posibilite, a su vez, la comparación entre los  diversos espacios locales. Otra preocupación metodológica son la disponibilidad, el acceso y confiabilidad de la información existente sobre las dimensiones en estudio. Por lo tanto, el diseño metodológico se ha construido cuidadosamente de modo de posibilitar un análisis situado de las diferentes dimensiones en realidades particulares heterogéneas y permitir, a su vez, un estudio comparado a nivel región, garantizando factibilidad de medición de las dimensiones identificadas como constitutivas.

Pero más allá el verdadero desafío de la investigación es la pretensión de  caracterizar la situación actual de los municipios de la región en términos de capacidades, ya que  sobrevuelan a  nuestro entender dos temas cruciales que según se definan darán un contenido particular al desarrollo de la región: 

- la sustentabilidad del actual proceso de cambios y transformaciones 

- la  redefinición de las lógicas de gestión  ajustándolas  al funcionamiento real del territorio.
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� La citada investigación está siendo llevada a cabo por el grupo Política & Gestión de la Facultad de Ciencia Política y RRII de la Universidad Nacional de Rosario.   


� La Región se encuentra en un proceso de metropolización caracterizado por conexiones sociales, económicas y urbanas, que se producen a lo largo de una extensión territorial mucho mas amplia que la ciudad central ya que involucra a varios municipios y comunas. Para ello, al reconocer la existencia de cuestiones metropolitanas que requieren una gestión conjunta e integral, se plantea la necesidad de avanzar en la maduración de una nueva forma de organización política que articule los asuntos comunes; de generar estructuras metropolitanas de planificación territorial y estratégica, de programación conjunta del desarrollo urbano y de gestión de los servicios de ámbitos supramunicipal. Desde los inicios del Plan Estratégico Rosario se plantea la necesidad de un próximo paso: ampliar el marco de actuación y avanzar en la formulación de un Plan Estratégico Metropolitano, para encontrar espacios colectivos adecuados para resolver cuestiones comunes. En febrero de 2004, se habilita este espacio: El Plan Estratégico Metropolitano (PEM) como un instrumento de reflexión y acción, una herramienta para el diseño e implementación de estrategias de desarrollo para la región metropolitana. 


� colaboradoras en sus estrategias de relación interior (redes locales- metropolitanas) y competitivas en sus estrategias en la red global (Brugué, Goma, Subirats, 2002) 


� El Centro Política y Gestión, radicado en la Facultad de Ciencia Política y RRII de la Universidad Nacional de Rosario (Res.1683/98 C.D.F.C.P.) desarrolla una acitividad ininterrumpida desde el año 1997 en la investigación, fortalecimiento de Redes y  la formación de Recursos Humanos en modernización de los ámbitos locales de gestión, particularmente en  construcción de capacidades de gestión. El núcleo de trabajo del centro de Investigaciones “las capacidades de gestión de los gobiernos locales” es el eje sobre el que se desarrollará la presente investigación  de modo de avanzar en el conocimietno sobre los vínculos entre las capacidades de gestión de los gobiernos locales y las agendas de desarrollo local de la región. En este sentido en el proyecto  se pone en juego una sólida línea de trabajo, el estudio sobre las  capacidades de gestión de los gobiernos locales en nuevos entornos, vinculándola con la construcción de acciones para el desarrollo local. 





� Algunas dificultades metodológicas consideradas:


Carácter diacrónico de la investigación, al estar constituida por el estudio de procesos, lo que incorpora la dimensión temporal. Esto exige un control atento de la información sobre el pasado, particularmente en el diseño y  procesamiento de las encuestas. 


Adhesión de los municipios/ comunas al estudio. Para resolver esta situación se prevé la realización de contactos previos  con el personal responsable de las áreas ligadas al desarrollo local , y una vez lograda su adhesión al proyecto de investigación se realizarán las reuniones necesarias para las encuestas a los diversos actores. En caso de no poderse lograr una adhesión de un determinado actor se prevé el reemplazo por otro de las mismas características. En caso que no se obtenga la adhesión del municipio se reemplazará por otro que reúna las mismas características en cuanto a su rango poblacional y pertenencia departamental.
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