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Introduccion

El proposito general de este articulo es reflexionar sobre el significado de algunos conceptos ampliamente
difundidos -y escasamente discutidos- sobre la nueva gestion municipal. Si bien la discusion que
proponemos se basa en resultados de investigaciones realizadas sobre lo acontecido durante la década
pasada en municipios de la Provincia de Cérdoba, este articulo no se referira a ninglin caso particular, ya
que ello demandaria extendernos en demasia, con riesgo de sacrificar el mencionado objetivo general.

El cambio tecnoldgico en las administraciones municipales suele interpretarse de un modo restringido,
limitandolo a cuestiones meramente procedimentales, de estructuras organizativas o bien a la
incorporacion de nuevos equipamientos. De este modo, si los criterios sobre innovacion se limitan al
campo de la ingenieria de las organizaciones, se pierden de vista las cuestiones mas sustantivas.

Un enfoque integral sobre innovaciones en la gestién municipal debe considerar tres tipos de cambios:
qué hacer (nuevos campos de intervencion municipal), con quiénes y como hacerlo (gestion estratégica y
participativa de las politicas publicas) y gué tipo de organizacion se adopta a tales fines (reorganizacién
administrativa de los municipios).

Siguiendo este razonamiento, una primera aproximacion para valorar la mayor o menor propension a
innovar en la gestion local requiere formularnos preguntas sobre el gquehacer del Municipio, tales como:
écual es la misidn que el gobierno local ha definido para si? écudles son sus campos de intervencion?
écuales los servicios que presta y las politicas que pone en practica? También habremos de interesarnos
por conocer con quiénes interactia el Municipio en la formulacion, implementacion y evaluacion de las
politicas publicas, indagando sobre la participacion o no de otros actores en los programa y proyectos,
como asi también la modalidad con que dichos actores se articulan. Finalmente, nos preguntaremos como
se organiza (o re-organiza) la administracion municipal para dar cuenta de los nuevos desafios.

Al considerar las innovaciones de gestion, también es importante no circunscribir el analisis a la cuestion
de la eficiencia fiscal. Si bien estd fuera de discusion que el equilibrio fiscal es un punto de partida
imprescindible para que los programas publicos locales sean sostenibles en el tiempo, también es cierto
que la naturaleza de las transformaciones requeridas es mas compleja y demanda el fortalecimiento de la
propia organizacion municipal (incluyendo multiples aspectos que apuntan a mejorar la funcidon de
produccidon de las administraciones) como asi también de profundas innovaciones de gerenciamiento que
potencien sinergias en el sistema de accién local.

¢Por qué innovar?

Los cambios ocurridos en el entorno politico, econdmico y social han alentado una revalorizacién de los
gobiernos locales como agentes promotores del desarrollo econédmico y social. El nuevo contexto requiere




que organizaciones y actores de todo tipo trabajen de forma coordinada para identificar intereses
comunes, acordar acciones compartidas y actuar estratégicamente, dando respuesta a las nuevas
cuestiones que se incorporan en la agenda local.

Durante la década pasada se produjeron diversas transferencias de funciones y servicios a los gobiernos
locales, como parte de programas provinciales de descentralizacion, configurando un nuevo escenario en
el cual los municipios, con limitadas experiencias y recursos, comenzaron a enfrentar nuevos desafios,
como lo son gestionar establecimientos y/o programas de atencidn de salud, nutricion, tercera edad,
infancia, saneamiento, seguridad ciudadana, etc.

Por otra parte, en un contexto en el que un creciente nimero de ciudades y pueblos compiten por retener
y atraer inversiones que generen empleo e impriman dinamismo a las economias locales, se torna cada
vez mas necesario promover el desarrollo local, formulando o articulando proyectos.

Estos cambios suponen redefinir las misiones y objetivos de los municipios y el disefio de nuevos cursos
de accion para lograrlos.

Compelidos por cambios contextuales y nuevas demandas de las sociedades locales, o bien por ser
receptores de transferencias interjurisdiccionales de servicios publicos, los gobiernos municipales deben
enfrentar nuevos desafios que les demandan producir innovaciones de gestion.

Innovaciones y tecnologias de gestion

Una parte de estas innovaciones son las denominadas tecnologias de gestion, concepto que en nuestra
opinidn no deberia interpretarse como la mera implementacidon de paquetes enlatados. Lamentablemente,
esto sucede con frecuencia y en ello tienen su cuota de responsabilidad los organismos que financian
programas de fortalecimiento institucional y las consultoras que comercializan proyectos /lave en mano.
Este tipo de asistencia técnica no contempla las particularidades de cada municipalidad y sociedad local e
ignora las diferencias de escala y tejido social.

La tecnologia es conocimiento aplicado a una realidad concreta, por tanto, no pueden existir soluciones
uniformes para situaciones diversas. Esto se comprende con sélo observar las diferencias entre los
municipios del pais en lo atinente a base econdmica, condiciones ambientales para la produccion, tejidos
sociales y empresariales y complejidad de las administraciones locales.

La concepcion tradicional del cambio tecnoldgico consideraba a las nociones de tecnologia incorporada y
no incorporada. En el primer caso se trataba de las maquinas, equipamientos y otros bienes de capita;| en
el segundo, del conocimiento y la informacidn no incorporada a dichos bienes. Los bienes de capital
(tecnologia incorporada) y la informacion (tecnologia no incorporada) eran interpretados como bienes
transables en el mercado, sin considerar ningun tipo de restriccion (excepto el precio) para su
transferencia entre distintas organizaciones. Dicho en otros términos, cualquier organizacién (publica o
privada) podia adquirir en el mercado tecnologia y ponerla en funcionamiento, en tanto contase con el
dinero para hacerlo.

Actualmente se cuestiona este enfoque simplista, pues la experiencia indica que los resultados de toda
transferencia -de bienes de capital o de informacidon- dependen en gran medida de la capacidad de la
organizacion receptora para incorporarlos de modo creativo y eficiente. En esta linea de razonamiento, es
interesante el aporte de Irfan ul Haque (1995), quien se refiere al concepto de capacidad tecnoldgica
entendiéndolo como conformado por un complejo conjunto de elementos (tales como los conocimientos,
habilidades y experiencias de una organizacion y los vinculos e interacciones que existen a su interior y
con otras organizaciones). Segun este enfoque, la capacidad de innovacion de una organizacién (en
nuestro caso una Municipalidad) no dependera sdlo de sus propios recursos internos sino también, en alto
grado, del entorno institucional en el cual se desenvuelve.

Si esto es asi, la capacidad tecnoldgica de una organizacion municipal estara condicionada tanto por su
propio universo interno (estructuras, procesos, recursos humanos, cultura organizacional, etc.) como por
las caracteristicas del medio en el cual opera. En tal sentido, la presencia de un entorno innovador




(Aydalot, P.:1988; Esser, K.:1996) potencia las posibilidades de la organizacion municipal para
aprovechar plenamente su capacidad de innovacidn, concentrandose en aquello que le es esencial y
contando con la participacidn de otras instituciones en la produccion de bienes publicos y en la resolucién
de cuestiones de interés general.

El concepto de entorno innovador refiere a un entramado institucional reticular, con multiples
interacciones entre sus componentes y con capacidades para innovar y/o apropiarse de los avances
tecnoldgicos externos, adaptandolos a las caracteristicas del medio en que se implantan. Entornos en
redes de estas caracteristicas son generadores de economias externas, aprovechables tanto por las
empresas Yy otras organizaciones privadas y sociales, como por el gobierno local.

Otra caracteristica de los entornos innovadores es la presencia de flujos de informacion intensos y en
todas las direcciones, permitiendo ello un aprovechamiento colectivo de las ventajas competitivas
individuales.

Buena parte de los gobiernos locales intervienen en salud, desarrollo social, saneamiento ambiental y
promocidn econdmica sin experiencia previa ni recursos suficientes. La superacion de tales restricciones
requiere producir innovaciones tanto en la propia organizacién municipal como en la modalidad con que
ésta se articula con la sociedad local. Sin embargo, las capacidades de innovacion (de acuerdo al
significado que hemos asignado a dicho concepto) no son homogéneas en el universo de las
administraciones municipales; como tampoco son igualmente innovadores los entornos en los cuales
aquellas operan.

Aunque lo anterior parezca obvio, es importante remarcarlo, puesto que su olvido suele ser la principal
razén de las frustraciones cuando fracasan los proyectos de desarrollo local. Haciendo una analogia, los
avances en ingenieria genética posibilitaron los cultivos de clima templado en los tropicos, pero en las
ciencias sociales no existe la posibilidad de realizar experimentos equivalentes: mas alla de cierto
voluntarismo académico y mesianismo politico, las experiencias del Silicon Valley o de los distritos
industriales de la Tercera Italia, por sélo nombrar dos de los tantos casos paradigmaticos, no sélo no son
replicables sino que tampoco es aconsejable tomarlas como modelos de referencia para sociedades y
gobiernos locales cuyas caracteristicas sociales, econdomicas, ambientales, culturales e institucionales sean
totalmente diferentes.

Las anteriores observaciones no deben interpretarse como un llamado a la resignacién. Aun en las
condiciones mas desfavorables se puede incorporar innovaciones a la gestion publica local. Es mas, para
ser consecuentes con lo expuesto, antes que incorporar, de lo que se trata es de construir innovaciones de
gestion.

De acuerdo al modelo burocratico tradicional, el buen administrador publico era un sujeto con
conocimientos y habilidades para administrar eficientemente los recursos de la propia organizacion. Si
bien esas capacidades continGian siendo necesarias, no resultan suficientes en el actual momento histdrico.

Los actuales conceptos de gerencia publica valorizan también las capacidades para liderar proyectos que
no sodlo articulen recursos y actores de la propia administracion, sino también a los que se encuentran en
el ambiente en que ella opera (Kliksberg, B.:1991).

La dimension de los esfuerzos requeridos y la incertidumbre de un contexto cambiante demandan la
construccidn de una fuerte sinergia social a escala local, expresada en la cooperacidon entre actores no
gubernamentales y estatales para el logro de propositos compartidos.

Como sostiene José Arocena (1995), es importante analizar la ldgica de /os sistemas de accion local,
identificando zonas de bloqueo y articulacidn en los sistemas de actores, a fin de superar los primeros y
facilitar las segundas. Para este autor, los componentes de un sistema de accion local son el sistema
empresarial, el socio-territorial y €l politico-administrativo. A los fines expositivos nos referiremos por
separado a cada uno de ellos, para luego establecer las relaciones entre los mismos.

Sistema empresarial y densidad de los tejidos productivos locales




Las empresas que se instalan en un territorio por motivos que no se derivan de las caracteristicas del lugar
dificilmente aporten a la construccion de un sistema de accion local. Este tipo de empresas son, en
términos de Sergio Boisier (1994), actores en la regidn, antes que actores de la region.

Desde un enfoque de desarrollo enddgeno, los gobiernos locales con vocacion de promover la
densificacion del tejido empresarial no deberian renunciar a sus facultades para negociar las
implantaciones de origen extra local, procurando que se fortalezcan las articulaciones técnicas y
productivas dentro del ambito local y regional. Sin embargo, la realidad indica que el tipo de respuestas
que los gobiernos locales ensayan mas frecuentemente presenta una preocupante uniformidad. En efecto,
las estrategias e instrumentos que se aplican suelen ser similares, tratese de una pequena localidad
situada en un ambiente semiarido o de un centro urbano metropolitano.

En algunos bienintencionados actores gubernamentales de pueblos y ciudades del interior, persiste la
ilusion de creer que la produccién de suelo e infraestructura industrial y el otorgamiento de ventajas
impositivas tiene el efecto magico de atraer inversiones exdgenas, capaces de modificar la economia local
y mejorar la calidad de vida de sus poblaciones. Las mas de las veces, tal atraccién no se produce y, en
los casos puntuales en que ello sucede, las implantaciones suelen tener baja o nula articulacion con el
sistema local. Esto no sdlo conduce a frustraciones, sino también a una asignacion ineficiente de los
escasos recursos publicos. Resulta patético el paisaje de parques industriales a la vera de las rutas,
identificables como tales sélo por los carteles que los anuncian.

Refiriéndose a grandes ciudades, Jordi Borja y Manuel Catells hacen observaciones similares a la anterior,
cuando afirman: Existe una vision simplista y en dltimo término autodestructiva de los mecanismos y
objetivos de la competitividad de las ciudades: la atraccion de inversores a cualquier precio, reduciendo
impuestos y controles y aceptando salarios mas bajos y menor proteccion social (...) La competitividad
bien entendida, en la nueva economia informacional global, no pasa fundamentalmente por una reduccion
de costos sino por un incremento de productividad. Y esa productividad depende, en lo esencial, de tres
factores: conectividad, innovacion y flexibilidad institucional (Borja,). Y Castells, M.:1997; 32).

En materia de promocion de radicaciones industriales la experiencia de EE.UU. durante los 80 es
aleccionadora: la competencia entre localidades para atraer inversiones de la industria automotriz,
mediante la oferta de paquetes de incentivos fiscales, resultd en un juego de suma negativa, en el cual
todos perdieron, menos las grandes compafiias que supieron aprovechar muy bien la guerra inter-local.
Ademas de empresas estadounidenses que se relocalizaron dentro del propio pais, entre 1978 y 1988 los
fabricantes japoneses abrieron siete grandes plantas de ensamblaje en EEUU. La evidencia indico que
varios incentivos no alcanzaron los beneficios esperados y que se pago un exceso de 100.000 ddlares por
cada nuevo empleo (Kotler, P. y otros: 1994;.238).

Para no quedar prisioneros de situaciones como éstas, se requiere una estrategia que considere la ldgica
sistémica global (aprovechando posibles aportes de conocimientos y capitales externos), pero que también
potencie lo especifico en el sistema empresarial local, facilitando la superacidon del aislamiento (insercidn
en redes comerciales, financiamiento de proyectos, etc.) y la sinergia entre los actores del medio.

Que quede claro: estas lineas no pretenden sostener una nueva utopia autarquica, ni tampoco un
remozado patriotismo local. Bienvenidas sean las inversiones externas si se articulan con el tejido
productivo local y producen excedentes exportables que fortalezcan los ingresos y la base econdmica
local. Pero ademas, antes de disefar politicas y estrategias para atraer inversionistas, es necesario
reconocer y fortalecer el potencial enddgeno de la propia localidad y de la region a la cual ésta pertenece.
Por débil que sea en muchos casos, este potencial endégeno siempre existe. Si es débil bajo la forma de
capital economico, puede estar presente como capital humano (conocimientos, saberes, experiencias y
habilidades de las cuales son portadores determinados sujetos) y capital social (redes de organizaciones
de la sociedad civil).

En nuestra opinidn, conocer la dindmica de la economia local-regional, sus articulaciones externas y las
l6gicas de actuacion de los actores del sistema empresarial local es un requisito para disefiar acciones que
promocionen el desarrollo.




Por otra parte, la movilizacion de los recursos locales para el desarrollo econdmico requiere la
complementacion y cooperacion estrecha y dinamica entre los sectores publico y privado (Alburquerque
Llorens, F.:1997). Estas relaciones se favoreceran alli donde prevalezca un conjunto de valores
compartidos, lo cual obliga a considerar una dimensidn identitaria en el analisis y el disefio de politicas y
estrategias de desarrollo local.

Desde esta perspectiva, el desarrollo local no consiste en una mera adaptacion a circunstancias
cambiantes, sino en un proceso de accion colectiva en el cual el reforzamiento de los vinculos entre los
actores sera un componente decisivo; por tal motivo, son fundamentales la densidad del tejido social local
y la existencia de ambitos para la negociacion y el acuerdo (Aliani, M. y otros: 2000).

Cuando nos referimos a un tejido social y productivo de alta densidad queremos significar con ello :
a) la presencia en un mismo lugar de una multiplicidad de actores;

b) que estos actores comparten valores sobre el significado y caracteristicas de las innovaciones
sociales y productivas

C) que existe interaccidn entre ellos a través de redes institucionales.

La constitucion de un entramado social de este tipo promueve una ldgica horizontal-territorial que pone
limites a la logica vertical-sectorial tipica de las estrategias de desarrollo de arriba hacia abajo y del
modelo de gestidn burocratico tradicional.

En este marco, resulta clave la capacidad de iniciativa del gobierno local, ya que implica desarrollar
aptitudes para movilizar recursos existentes en el medio, a través de un sistema de negociacion
permanente entre actores para construir un proyecto colectivo.

Por ello, Arocena sostiene: La generacion de este tipo de actores-agentes de desarrollo local es una de las
condiciones decisivas para el éxito de los procesos de desarrollo local. Las politicas de formacion de estos
agentes deberian ocupar un lugar prioritario en todo planteo de planificacion descentralizada (Arocena,
J.:1995; 26).

Sistema socio-territorial y capital social

Desde nuestra perspectiva, el territorio es una construccion social. Esto implica entender al territorio local
como entramado de interacciones entre multiples sujetos que se relacionan entre si y con el ambiente
natural o construido. Estas relaciones conllevan disputas y acuerdos entre sujetos portadores de intereses,
valores y poder e involucran no sdlo a quienes operan en los sistemas empresarial y politico-
administrativo, sino también a un conjunto heterogéneo de individuos y organizaciones de la sociedad
civil (organizaciones no gubernamentales, asociaciones profesionales, culturales, educativas, etc.), que
presionan para incorporar sus demandas a la agenda publica local.

Convertir las presiones reivindicativas en acuerdos de gestidn participativa para satisfacer las demandas
sociales es uno de los principales desafios de la gestidon municipal contemporanea.

Segun afirma un documento conjunto del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) vy el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), /a cooperacion entre los ciudadanos, su participacion en
organizaciones y movimientos sociales y su capacidad para establecer relaciones reciprocas y concertadas
en redes del mas diverso tipo resalta la importancia de los lazos que se establecen entre los miembros de
las organizaciones de la sociedad civil y, asi como existen capital fisico y capital humano, el capital social
deviene del intercambio entre las personas, fadilitando la accion conjunta y aumentando la confianza
social. La existencia de normas de corresponsabilidad, sobreponiendo el interés colectivo al interés
particular, son parte de dicho capital social y constituyen la base para la creacion de lo publico
(PNUD/BID: 2000; 25. El resaltado es nuestro).

Compartiendo el significado general de la cita transcripta, nos interesa rescatar particularmente dos




conceptos en ella expuestos: sociedad civil y capital social.

La sociedad civil es entendida como una red de asociaciones independientes de ciudadanos que defienden
sus derechos y reconocen sus propias responsabilidades (PNUD/BID:2000; 26) y su rol no se limita a
compensar o reemplazar al Estado. Por el contrario, el espacio publico de las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) es un campo autdbnomo de deliberacion y construccion colectiva de los asuntos de
interés de los ciudadanos. Si entendemos asi a la sociedad civil, no se trata de que ésta sustituya al Estado
(en nuestro caso a los municipios) ni tampoco que compense determinada inaccién o ausencia del mismo
en el campo de las politicas publicas. Por el contrario, una vez mas, articulacion y sinergia, sin pérdida de
autonomias, aparece como el enfoque mas apropiado.

La sociedad civil en una localidad suele estar conformada por un conjunto heterogéneo de instituciones y
organizaciones, que son publicas pero no estatales, con intereses y objetivos diversos, como asi también
con diferencias en materia de recursos, niveles de formalizacion institucional, antigiiedad y trayectoria.

Pueden presentarse casos en los cuales el nimero de organizaciones sea significativo pero que éstas no
conformen un entramado articulado. Se presentan también casos opuestos, en los que son frecuentes los
acuerdos e intercambios interinstitucionales. Estas dos alternativas de maxima (a las que deberiamos
agregar casos de sociedades escasamente organizadas y participativas) son las que nos llevan a considerar
el segundo concepto que rescatamos de la cita del documento de PNUD/BID: capital social.

El capital social de una comunidad no depende sélo del nimero y los recursos de que disponen las OSC,
sino también de su capacidad para establecer relaciones reciprocas y concertadas en redes.

Como advierte Bernardo Kliksberg, /as redes intersociales son un tramado complejo. Significan diversos
actores con experiencias diferentes, lenguajes distintos, poca practica de trabajar unos con otros,
prejuicios mutuos (Kliksberg, B.: 2000; 19). Por ello, cuanto mayor sea el flujo de informacidn, relaciones
reciprocas y cooperacion entre las organizaciones, mayor sera el capital social local.

Una sociedad civil activa e involucrada en la resolucidn de las cuestiones que integran la agenda publica
local no sdlo fortalece a los actores colectivos, sino que también contribuye para que los objetivos de los
programas municipales guarden coherencia con las necesidades y demandas de la poblacidn.

El sistema politico-administrativo

El sistema politico-administrativo esta conformado por la propia administracion municipal y sus relaciones
con otras jurisdicciones estatales (en nuestro caso, provincial y federal).

En nuestro pais, la tradicion del caudillismo verticalista llevd a que las autoridades municipales tuviesen
histdricamente un rol mediador en la cadena clientelar de dominacion (Tecco, C. y Bressan, J: 1993).

El gobernante local exitoso era aquel capaz de obtener de las esferas provincial o nacional del Estado
subsidios o recursos, a cambio de brindar apoyo politico a quienes los otorgaban. Esta relacion clientelar
entre politicos que ejercian el poder en distintas jurisdicciones estatales se reproducia también localmente
entre las autoridades municipales con los punteros y lideres comunitarios.

El uso del pretérito en la redaccion del parrafo anterior no significa que las mencionadas practicas
verticales-clientelares hayan desaparecido; por el contrario, estdn muy lejos de haberlo hecho. Sin
embargo, la crisis fiscal y el proceso de descentralizacion estatal estan reduciendo los margenes para su
realizacion. Ya no es tan sencillo gestionar transferencias importantes de recursos financieros como lo era
antes, aunque el clientelismo encuentra nuevos canales en algunos programas sociales de tipo focalizado
que en el nivel local operan como financiamiento encubierto de la politica. Este tipo de programas no
sirve para reducir el déficit presupuestario del municipio (ni tampoco, en muchos casos, para resolver los
problemas que pretenden atacar). Pueden sin embargo operar como poderosas herramientas para cooptar
lideres barriales o comunitarios y sumar los votos de sus clientelas.

En un sentido opuesto a estas practicas, existen indicadores de importantes avances realizados por




muchos municipios en la busqueda de implementar una légica mas horizontal, cooperativa y reticular
entre gobiernos locales, actores privados e instituciones publicas provinciales y nacionales. En la Provincia
de Cdrdoba, las experiencias de asociacion intermunicipal verifican esta tendencia, de lo cual da cuenta
una investigacion realizada en IIFAP (Tecco, C.: 1994 y 1997b).

A modo de sintesis: una articulacién apropiada entre los subsistemas politico-administrativo, empresarial
y socio-territorial posibilita que los recursos municipales se afecten a la atencion de lo que los propios
sujetos definen como sus objetivos y necesidades prioritarias. Esta mayor efectividad de las politicas
publicas puede, a su vez, contribuir a mejorar la legitimidad de las autoridades locales. Por otra parte, la
incorporacion de recursos externos a la Municipalidad para realizar proyectos compartidos, puede
redundar en el mejoramiento de los niveles de eficiencia local.

Existe ademas otra dimension innovativa de la gestion local participativa a la cual no nos hemos referido:
su potencial contribucidn a la construccién de una ciudadania plena.

Participacion y construccion de ciudadania

Hasta aqui se ha abordado la participacion social en la gestion municipal como medio para mejorar la
calidad y eficiencia de las politicas publicas, al posibilitar un aprovechamiento de los recursos presentes en
la sociedad local (y externos a la administracion del Municipio), de acuerdo a un enfoque enddégeno del
desarrollo.

En la misma linea de razonamiento, se sefald la contribucion de la participacidon ciudadana a la efectividad
de las politicas, en tanto posibilite una mayor correspondencia de las necesidades y demandas
comunitarias con los objetivos y resultados de los programas y proyectos sociales que se gestionan en el
Municipio.

Pero a estas ventajas funcionales de la participacion debemos sumar la de su potencial contribucién al
desarrollo de practicas ciudadanas, particularmente en el campo de las politicas sociales.

Como sefala José Sulbrandt, /a ciudadania fue entendida basicamente como "status”, en el sentido de
poseer un conjunto de derechos y obligaciones, pero en esta perspectiva el individuo tiene un papel
pasivo sin ninguna obligacion de participar en la vida publica, lo cual apunta hacia un ciudadano privado y
pasivo. Otra manera de entender la ciudadania es considerandola como “proceso” (Sulbrandt, J.: 2000;
4).

Entender a la ciudadania como proceso importa otorgar significado a la participacion de los sujetos en
actividades colectivas, a su capacidad para establecer formas organizadas de accidn y vincularse con el
mundo de las relaciones sociales.

Estas reflexiones tienen particular relevancia en el campo de las politicas municipales que se orientan a
superar situaciones de exclusion social, ya que los excluidos no soélo lo estan del consumo de
determinados bienes y servicios (a los cuales no pueden acceder a través del mercado), sino también de
las instituciones que inciden en la vida social y politica local.

Las formas clientelisticas y paternalistas en politica social ensefiaron malas virtudes, que en ultimo término
socavaron la responsabilidad social y generaron dependencia en los beneficiarios (Sulbrandt, J.: 2000; 5).

Por oposicion, la gestién participativa y en redes puede contribuir a desarrollar y construir ciudadania,
permitiendo la insercion de los beneficiarios en redes significativas de interaccion social y de produccion,
potenciando sus capacidades de accion personal y colectiva como miembros responsables de comunidades
y grupos sociales (Sulbrandt, J.: 2000; 8).

La participacion social en la gestion de politicas locales no sustituye a la participacién de la ciudadania que
se da a través de las instituciones contempladas en el orden constitucional vigente. Su contribucidn
politica, particularmente para los grupos socialmente excluidos, es la de potenciar sus capacidades de
accién y practicas ciudadanas.




Innovaciones de gestion y reforma de la administracion municipal

A fin de posibilitar las innovaciones antes expuestas, es necesario modificar rigideces administrativas y
culturas organizacionales que son adversas a las modalidades de gestién participativa. En efecto, para
quienes en sus practicas institucionales se educaron en el modelo racional burocratico (aun predominante
a pesar de lo difundido que esta el discurso de la nueva gerencia publica) resulta dificil aceptar la
posibilidad de que actores externos a la administracion municipal participen en los distintos momentos de
las politicas publicas, desde su formulacién hasta la evaluacién de los resultados alcanzados, desde la
elaboracion de los diagndsticos a la gestion de los proyectos.

La gestion estratégica no sélo implica cambiar las formas tradicionales de relacidn de la administracidn
con el sistema de accion local, sino también modificar estilos y practicas burocraticas que le son adversas.

Tales cambios deben apuntar a potenciar la capacidad de gestion de las administraciones y gobiernos
locales, para que estos logren los resultados buscados, adecuando a ello las estructuras, procesos y
recursos organizacionales (Tecco, C.: 1997a).

A nuestro criterio, el objeto de cualquier reforma administrativa deberia ser mejorar la funcion de
produccion de la organizacion municipal, procurando una mayor aptitud de ésta para cumplir su misién y
objetivos. Para ello, como sostiene O. Oszlak (1992). deben mejorarse las relaciones técnicas entre los
objetivos organizacionales y la combinacidn de los recursos necesarios para lograrlos. Si no se contempla
esta relacion, los ajustes en las estructuras y plantas de personal, si bien en lo inmediato pueden
contribuir a disminuir el gasto, conducen inevitablemente a deteriorar la prestacién de los servicios y a
debilitar la capacidad de gestion del gobierno local.

En cualquier actividad productiva, tratese de bienes o de servicios, antes de determinar la cantidad de
personal necesaria, debe tenerse muy claro qué es lo que se va a producir y como se lo va a producir.
Sélo a partir de alli sabremos la cantidad y las calificaciones requeridas en materia de recursos humanos.
Por eso, los objetivos y planes de accidon institucionales son un pre-requisito, al cual se adaptan la
estructura y los recursos necesarios para ponerlos en practica.

Pero, como es sabido, alin contando con planes y proyectos claros, los gobernantes locales se encuentran
al asumir con organizaciones rigidas, que actuan por inercia, y en cuya construccion no participaron. En
efecto, un aspecto critico en las administraciones municipales suele ser el de los recursos humanos,
cuando sus calificaciones no se adecuan a las caracteristicas y necesidades de la gestidn publica actual.

Sin embargo, los déficit en esta materia no se limitan a los conocimientos y habilidades del personal y
cuadros de la administracion, sino también al campo actitudinal. Por tal motivo, la capacitaciéon de
recursos humanos deberia entenderse no sélo como la transmision de saberes para que el personal
adquiera destrezas instrumentales, sino también como un espacio para la construccion de conocimientos
compartidos sobre la estrategia general del Municipio. En este sentido, es importante remarcar lo dicho a
comienzos de este articulo sobre la capacidad tecnoldgica de las organizaciones, entendiendo que la
misma se conforma por un complejo de conocimientos, habilidades y experiencias de una organizacién y
los vinculos e interacciones que existen a su interior.

En las organizaciones publicas modernas ya no basta con que sus integrantes conozcan los instrumentos
que utilizan (o los nuevos que habran a utilizar); es también necesario que los sujetos comprendan la
logica de sus propias funciones y tareas como parte de la dinamica general de la organizacién que
integran; que entiendan la vinculacion de lo que cada uno de ellos hace con las metas y resultados
generales, comprometiéndose en el logro de los mismos. La falta de motivacién y compromiso en el
sector publico tiene que ver con culturas y practicas organizacionales cuya superacion demanda que los
niveles de conduccion disefien e implementen politicas innovativas en materia de recursos humanos.

También la estructura de la administracion municipal debe guardar correspondencia con los propositos
institucionales y adecuarse a los objetivos y actividades definidos por el Municipio. De nada sirven los
organigramas y manuales de funciones, aprobados por ordenanzas, de acuerdo a un modelo tomado de
otros Municipios, cuyos campos y modalidades de intervencion difieren del caso particular de que se trate.




Si se cuenta con una visidn clara y compartida de la mision del Municipio en cuestién y de la situacidn
futura a la que aspira (como asi también de las politicas generales y los cursos y medios de accidon para
alcanzar tales objetivos) debe procurarse el disefio de un sistema de divisién y coordinacion de tareas,
esto es una estructura, que responda e ello, evitando los formalismos de modelos resultantes de practicas
histdricas pasadas.

La planificacion municipal, herramienta de gestidon en la cual no nos detendremos por ser la de mayor
tratamiento en la literatura especializada, es un insumo basico para la formulacidn de los presupuestos
municipales. En efecto, el presupuesto es un instrumento de gobierno, mediante el cual se asignan
recursos a los programas y proyectos resultantes del proceso de planificacion. Si los presupuestos
municipales devienen del mero ajuste o actualizacién de los ejecutados en afios anteriores, las decisiones
adoptadas en un proceso de planificacion estratégica carecen de sentido.

Dos modelos opuestos de gestion local

A fin de caracterizar la gestion municipal de programas sociales y de promocion econdmica, proponemos

dos modelos ideales, en el sentido weberiano*. Estos modelos son construcciones axioldgicas que
dificilmente encontraremos en estado puro dentro del mundo real. Tienen sin embargo la utilidad de ser
una herramienta para el analisis, permitiéndonos contrastar situaciones y observar la mayor o menor
proximidad de cada caso concreto que estudiamos a uno u otro de dichos modelos. Los modelos ideales
elaborados agrupan indicadores que toman en consideracidon los criterios tedricos expuestos en este
articulo.

A estos modelos opuestos de gestion municipal los denominamos tradicional e innovador, siendo sus
respectivas caracteristicas las que esquematicamente se presentan en el siguiente cuadro (pag. 24).

Por oposicion a las genuinas iniciativas locales, denominamos iniciativas localizadas, a aquellos programas
o proyectos de promocidn econdmica y/o desarrollo social que, habiendo sido formulados por organismos
provinciales, nacionales o internacionales, se implantan en la jurisdiccion de un Municipio concreto sin
considerar las caracteristicas del sistema de accion local ni producir las adecuaciones necesarias. Por tanto,
recordando un concepto expuesto en este trabajo, no constituyen innovacion tecnoldgica alguna.

Sin embargo, un proyecto de las caracteristicas apuntadas puede aparecer como novedoso ante toda (o
una parte) de la sociedad local, simplemente por ser la primera vez que la Municipalidad incursiona en ese
campo de politica publica, lo cual le otorga caracter de iniciativa simbdlica, siendo de utilidad para
legitimar politicamente a los gobernantes locales. Pero iniciativas de este tipo dificiimente pueden
sostenerse en el tiempo y producir cambios efectivos, por lo cual su funcidn legitimadora tiene caracter
transitorio.

La importancia de los tejidos productivos y las redes de solidaridad locales ha sido ya suficientemente
fundamentada como para reiterarla. Importa si destacar que existen programas y proyectos que
contribuyen a fortalecer este tipo redes y otros que las ignoran. Asimismo la modalidad con que el
gobierno local se vincule a las organizaciones de la sociedad civil puede variar, adoptando una modalidad
de articulacion vertical o bien reticular, en redes.

Cuando el gobierno local centraliza jerarquicamente las vinculaciones con actores econdmicos y las OSC,
debilita el espacio publico, si este existe, o inhibe las posibilidades de su construccion.

Otro indicador de mayor o menor propension a la innovacion es el aprovechar o no los recursos humanos
y técnicos locales. Identificar en la propia organizaciéon municipal los recursos humanos con aptitudes para
trabajar en un determinado proyecto y construir o fortalecer capacidades de gestion enddgenas tiene la
ventaja de la continuidad y del menor costo, frente a la alternativa de contratar servicios externos.
Asimismo, el aprovechamiento de las capacidades técnicas existentes en el medio para ejecutar proyectos
econdmicos y sociales puede contribuir a generar externalidades positivas que multipliquen la inversion y
el empleo local.

Si bien los ingresos corrientes de los Municipios son los recursos habituales con los que se cuenta para




enfrentar el gasto y la inversion, es también necesario procurar otros mecanismos de financiamiento. Las
fuentes no tradicionales de financiamiento son de diverso tipo e incluyen tanto las de origen estatal como
privado, comunitario, de instituciones internacionales, etc.

Es frecuente que el financiamiento de proyectos esté asociado al disefio externo del mismo y que los
margenes de adecuacion a las necesidades locales se vean acotados por las regulaciones que establece la
entidad financiadora. En este punto, el Municipio requiere contar con capacidad de negociacion que
posibilite efectuar los ajustes necesarios al proyecto, a fin de que estos sean aceptados por la contraparte.
Contribuye a mejorar esta capacidad de negociacion el hecho de que el Municipio cuente con un plan
general de gobierno al cual puedan articularse los programas de origen externo. No es lo mismo negociar
la obtencidn de proyectos llave en mano que tener politicas generales definidas, al desarrollo de las cuales
contribuyan los aportes programaticos y financieros de origen externo. En el primer caso se parte de la
oferta existente, mientras en el segundo se lo hace desde las necesidades y requerimientos de la sociedad
local, motivo por el cual la busqueda de financiamiento estara mejor orientada y seran mas sélidos los
fundamentos técnicos para su obtencion y adecuacion a la propia realidad.

Finalmente -y relacionado con el anterior- otro indicador contemplado en los modelos tradicional e
innovador es el de las vinculaciones interjurisdiccionales. El sistema de accidén local no es un sistema
cerrado. Por el contrario, en todas sus dimensiones (politico-administrativa, empresarial y socio-territorial)
se articula a sistemas supralocales. Por ello, son de gran importancia tanto las articulaciones horizontales
(con gobiernos e instituciones publicas y privadas de otras localidades), como las verticales (con
organismos de otras esferas del Estado y con organizaciones cuyos espacios de actuacién son provinciales,
nacionales e internacionales).

De ningln modo pretendemos caracterizar como innovativas a las vinculaciones interjurisdiccionales de
tipo clientelar, por otra parte ya criticadas en este trabajo, sino rescatar la importancia del asociativismo
intermunicipal y la cooperacion con instituciones publicas provinciales, nacionales y extranjeras, como asi
también la negociacion responsable con autoridades de otras jurisdicciones, con independencia de
pertenencias partidarias o sectoriales, procurando los mayores beneficios para el Municipio y la sociedad
local.

Sintesis

La discusidon conceptual planteada partioé de considerar los cambios en el contexto de los Municipios. Estos
cambios sitlian a los gobiernos locales en un escenario en el cual su intervencion en promocidn econdmica
y politicas sociales se torna poco menos que imperativa. Son elementos significativos de este contexto los
procesos de reforma del Estado y descentralizacion, las crecientes demandas sociales y la competencia
entre localidades por atraer y retener inversiones que generen empleo.

Para enfrentar estos desafios, ademas de recursos econdmicos, los municipios requieren fortalecer su
capacidad tecnoldgica, la cual se conforma con los conocimientos, habilidades y experiencias de la propia
administracion, los vinculos e interacciones que existen a su interior, como asi también los que sostiene
con otras instituciones del medio.

La tecnologia es conocimiento aplicado a una realidad concreta y -por tanto- no pueden existir soluciones
uniformes para organizaciones de distinto tamano y complejidad, que intervienen en medios de
caracteristicas muy diversas.

Por otra parte, la capacidad de innovacidén de una Municipalidad no depende sélo de sus propios recursos
internos, sino también y en alto grado, del entorno institucional en el cual se desenvuelve.

El caracter innovador (o no) del entorno inmediato en el cual el Municipio desarrolla sus acciones puede
facilitar (o condicionar) el desarrollo de innovaciones en la gestién local.

En el campo del desarrollo econdmico, la mayor o menor densidad del tejido productivo local y el tipo e
intensidad de las interacciones entre los actores que lo constituyen son elementos que el Municipio debe
considerar para el disefio de sus politicas.




Es importante que el Municipio identifique el potencial endégeno de la propia localidad y establezca cursos
de accion para fortalecerlo. Este potencial puede existir bajo la forma de capital humano (conocimientos,
saberes, experiencias y habilidades de las cuales son portadores determinados sujetos) y en redes de
organizaciones privadas y emprendedores individuales.

Este razonamiento es también extensible al campo de las politicas y programas sociales. En efecto, la
sociedad civil en una localidad suele estar conformada por un conjunto heterogéneo de instituciones y
organizaciones publicas-no estatales, con intereses y objetivos diversos, como asi también diferencias en
materia de recursos, niveles de formalizacion institucional, antigliedad y trayectoria. Este potencial
enddgeno es un capital social, cuyo valor no depende sélo del nimero y de los recursos de que disponen
las organizaciones de la sociedad civil, sino también de su capacidad para establecer relaciones reciprocas
y concertadas en redes.

La insercion de los sujetos de programas sociales en redes de interaccion potencia las capacidades de
accion personal y colectiva, contribuyendo con ello a su inclusion social y al desarrollo de practicas
ciudadanas.

Tanto en materia de promocién econdmica como en la gestion de politicas y programas sociales es
importante que el Municipio fortalezca las redes existentes o favorezca su conformacion, generando
espacios publicos de deliberacion, decision y ejecucion.

Por otra parte, la innovacidn en la gestiéon municipal no sélo implica construir nuevas formas de relacién
entre el gobierno y la sociedad local para producir politicas publicas, sino también modificar estilos y
practicas clientelares de la administracion que son adversas a los cambios.

El clientelismo y la anomia social, como el paternalismo y la conciencia filial, son partes indisolubles de
una misma relacidon. Es precisamente este tipo de relaciones el que consideramos necesario superar. Es
necesario preparar a las personas que integran la organizacion municipal para estos cambios, tanto a los
funcionarios politicos como a sus recursos humanos permanentes.

Los cambios organizacionales deben apuntar a potenciar la capacidad de gestion de las administraciones y
gobiernos locales, para que estos logren los resultados buscados, adecuando a ello las estructuras,
procesos y recursos.

No es lo mismo incorporar a la agenda municipal, de modo desarticulado, programas y proyectos de
elaboracion externa que integrar a un plan de gobierno éstas u otras oportunidades que se ofrezcan en el
contexto. Si se tienen claros los propodsitos, objetivos y las lineas generales de accidn para lograrlos, se
puede dotar de mayor racionalidad y efectividad a las politicas publicas, como asi también re-disefiar la
administracion en funcién de ello, realizando una mejor asignacion de los recursos humanos y técnicos
con los que se cuenta.

La reduccidon de los costos administrativos debe realizarse sin afectar la funcién de produccion de la
organizacion municipal, motivo por el cual la asignacién de recursos (econdmicos, humanos, materiales y
técnicos) debe guardar relacidon con los propdsitos, los objetivos y los cursos de accidn para lograrlos.
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