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I ntroduccion

n la década de los noventa surgidé una revalorizacion del municipio, tanto en el campo politico
Ecomo en los intereses académicos, que dio origen a una suerte de nuevo localismo (Garcia
Delgado 1997:7). Esta revalorizacion se produjo en un contexto dominado por un cambio profundo en
las relaciones entre el Estado y la sociedad que incluyeron la crisis final del Estado del Bienestar y el
surgimiento del Estado Postsocial de cufio neoliberal (Garcia Delgado 1994). Por ello, los estudios
sobre el municipio se extendieron enmarcados por la concurrencia de dos fenédmenos que marcaron la
década: la globalizacion y la reforma del Estado.

La globalizacion generé cambios en los patrones de localizacion del capital; el mayor flujo de
comunicacion permiti6 incentivar el desarrollo de nuevas interacciones en el territorio produciendo
competencia entre las regiones y ciudades, concentracion y desestructuracion del tejido productivo
de base fordista. También la globalizacion generd la crisis del Estado-Nacion, el que perdid capacidad
de regulacion y de soberania al ser sometido a una doble erosion: por arriba, las empresas
multinacionales y los organismos internacionales, y por debajo, la revalorizacion de lo local que el
discurso y la dindmica de la globalizacion alentaba en desmedro de los estados nacionales, que se
presentaban como demasiado pequefios para los grandes problemas y demasiado grandes para los
pequefios problemas.

El segundo fendmeno que explica los cambios en el gbierno local es la reforma del Estado,
gue tendi6 a seguir los lineamientos del Consenso de Washington. Esto produjo tres grandes
consecuencias: una retirada del Estado de temas que, habiendo integrado la agenda publica,
desaparecian, se desvanecian o eran absorbidos por la actividad privada; en estrecha sintonia con el
anterior, se llevé a cabo un proceso de descentralizacion que tuvo poco que ver con la idea de
descentralizacion de la década anterior; y por ultimo, produjo una revalorizacion de la eficacia y la
eficiencia del sector publico que tendio, entre otras cosas, a producir innovacién en la gestion.

En este contexto, los gobiernos locales han incorporado a su agenda nuevos temas entre los
cuales sobresalen la planificacién estratégica del territorio, el desarrollo local y una nueva politica
social. Para ello, han generado formas de gestion innovadoras entre las que destaca la articulacion,
particularmente ligada a la necesidad de mejorar la gestion y al surgimiento de una nueva forma de
entender d Estado y sus politicas.

Este libro tiene por objeto realizar un aporte al conocimiento de la gestion a nivel local de
politicas de articulacion a partir de un estudio de casos que brinde la base empirica para aventurar
algunas explicaciones de caracter conceptual. Los resultados aqui expuestos son el producto de una
investigacion desarrollada por la Universidad Nacional de Quilmes con el financiamiento de la Agencia

de Promocién Cientifica y Tecnoldgica.
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Esta obra se divide en tres partes. En la primera se define el marco conceptual de la
innovacién en general y de la articulacion en particular. En la segunda parte se analizan los procesos
de articulacién intermunicipal y la asociacion publico-privada, distinguiendo las sus tres fases
principales. En la dltima parte de analizan los diez casos seleccionados.

La primera parte estd compuesta de dos capitulos, dedicados a presentar los aportes
conceptuales. En el primero se aborda la problematica del origen de la innovacién en los gobiernos
locales argentinos, caracterizando sus distintas dimensiones y su relacion con el fenémeno de la
articulacion. En el capitulo dedicado a la articulacion se encuadra la cuestion en torno a la gobernanza
y se definen los tipos estudiados en este trabajo, articulacion intermunicipal y asociacion publico
privado, para finalmente abordar el cuando, con quién y por qué articular.

En la segunda parte se analizan en dos capitulos, los procesos de la articulaciéon
intermunicipal y la asociacion publico-privada. Se ha tenido en cuenta que el proceso de las politicas
publicas es sumamente complejo y dista de conformar un conjunto de actividades linealmente
producidas y concatenadas; las etapas no se suceden entre si segun un ordenamiento l6gico
preestablecido y delimitado sino que se enhebran en una compleja trama en la cual intervienen
actores sociales, estatales y politicos, en todas o en algunas de las etapas. Por ello, s6lo desde el
punto de vista analitico se pueden distinguir las etapas o fases de este complejo proceso; para este
estudio se han establecido tres grandes momentos que engloban las distintas fases del proceso.

La primera fase esta constituida por el origen y elaboracion de la politica, que comprende la
identificacion y delimitacion de un problema o necesidad actual o potencial de la sociedad, la
determinacion de las posibles alternativas a seguir, la evaluacion de los costos y efectos de cada una
de ellas, el establecimiento de prioridades y la seleccion de la alternativa considerada mas viablel
(Saravia 1991:4). Ello requiere elaborar un marco contextual que permita obtener proyecciones sobre
las consecuencias del problema, establecer conjeturas acerca de la evolucion del mismo y disefiar un
plan de accion que tenga en cuenta la factibilidad econdmica, técnica y politica que garantice su
viabilidad. Es una etapa en la cual se deben armonizar los criterios técnicos y politicos y en la cual
intervienen, generalmente, distintas dependencias y funcionarios (Meny y Thoenig 1992).
Generalmente, esta fase se inicia con una demanda de accion politica, explicitada en menor o mayor
grado, por parte de actores sociales y/o politicos, incluyéndose entre estos Ultimos a los funcionarios
de turno. En este estudio se presta particular atencién a las condiciones externas e internas y a los
actores, tanto publicos como privados, que detectan e incorporan el tema en la agenda publica dando
origen al caso estudiado.

La segunda fase comprende las etapas de formulaciéon, implementacion y ejecucién de la
politica. Se entiende por formulacion a la definicion formal de la politica, seguida de una declaracion
gue explicita sus objetivos y su marco juridico, administrativo y financiero. La implementacion

"consiste en la planificacion y organizacion del aparato administrativo y de los recursos humanos,

! Enrique Saravia induye la sdeccion de la dternativa en la etgpa de la formulacion, pero teniendo en cuenta los
agpectos del régimen politico argentino, donde los organismos ddiberativos son normamente “pasivos’ en 1o
que hace ala determinacidn de las politicas, estafuncidn se haincluido en la etapa de eaboracion
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financieros, materiales y tecnolégicos necesarios para ejecutar una politica”. Por ejecucion se entiende
al "conjunto de acciones destinadas a alcanzar los objetivos establecidos por la politica. Es la puesta
en practica, la realizacion de la poltica”. Esta etapa implica la administracion y el desarrollo de un
conjunto de actividades individuales y organizativas tendientes “a transformar conductas en el marco
de un contexto prescriptivo establecido por una autoridad publica competente” (Saravia
1991:11,16,19). Ahora bien, este no es un mero proceso técnico; es también un proceso politico en el
gue interactian distintos actores con intereses particulares y sectoriales, que van dando forma a un
conjunto de medidas generadoras, a su vez, de nuevas Stuaciones y, por consiguiente, nuevos
posicionamientos. En esta etapa ocupa un lugar central la burocracia estatal que, lejos de cumplir un
rol pasivo, juega un papel protaglnico; las estrategias, tacticas e intereses de los responsables de la
ejecucion de las politicas constituyen elementos centrales para la suerte de cada iniciativa. También
requiere atencion el papel que desempefian los actores sociales que son afectados directamente por
las politicas implementadas, debido a que intervienen en forma directa o a través de distintas
organizaciones, mediante actividades amplias o0 acotadas, permanentes 0 esporadicas, proactivas o
reactivas. En particular, en este trabajo se investigd el proceso de incorporacion de actores, los
recursos aportados por cada uno, los apoyos y las resistencias encontradas, y los problemas que
tuvieron que enfrentar. Asimismo, se estudid6 la formalizacion de la politica y se analizaron los
resultados institucionales generados.

La tercera fase del proceso es la correspondiente al seguimiento y la evaluacion. Por
seguimiento se entiende al "proceso sistematico de supervision de la ejecucion de una actividad (y de
sus diversos componentes), que tiene por objeto suministrar la informacion necesaria para introducir
eventuales correcciones, y de esta manera asegurar la consecucién de los objetivos establecidos". La
evaluacion de la politica consiste en la medicién y andlisis, a posteriori, de los efectos o impactos
producidos en la sociedad por la politica, especialmente en lo que se refiere a las realizaciones
obtenidas y a las consecuencias previstas y no previstas. Al respecto, una de las principales
dificultades es que a nivel social intervienen simultaneamente innumerables procesos y acciones, que
afectan positiva 0 negativamente a los procesos estudiados. Esto hace muy dificil aislar los resultados
de cada politica y cada proyecto de los efectos de otros fendmenos sociales (Saravia 1991: 21, 23;
Robirosa 1990:104). Respecto de esta fase se indagd sobre la existencia de politicas concretas de
seguimiento y evaluacion a la vez que se procuré detectar los logros de caracter institucional y los
resultados alcanzados en términos cuantitativos.

Los casos seleccionados se presentan en la tercera parte del libro. Para su seleccion se
tuvieron en cuenta los siguientes criterios: equilibrio entre casos de articulacién intermunicipal y de
asociacion publica-privada, experiencias en marcha y no meros proyectos, heterogeneidad temética
pero a la vez representativas de los problemas que integran la actual agenda municipal, y
accesibilidad, ya sea por fuentes secundarias como primarias, incluyendo la posibilidad de entrevistar
a los funcionarios responsables de los proyectos y a otros informantes clave.

Con estos criterios se seleccionaron diez casos, que comprenden la conformacion de la Region

Metropolitana Norte, el Consorcio del Centro de la Provincia de Buenos Aires, el Programa de Compras
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Conjuntas de General Pinto, el Plan Estratégico Regional TuyG Mar & Sierra, el Plan Estratégico de
Bahia Blanca, el Plan de Desarrollo Estratégico de Campana, las Unidades de Gestion Local de
Florencio Varela, el Consejo Municipal del Nifio y del Joven de La Matanza, el Programa para la
Contratacion Transparente de Moroén, y la Universidad Provincial del Sudoeste de Buenos Aires.

La Region Metropolitana Norte se constituye en la primera experiencia de articulacion
intermunicipal en el area metropolitana de Buenos Aires surgida desde los propios gobiernos locales.
Las experiencias anteriores habian resultado de iniciativas nacionales o provinciales en las cuales los
municipios fueron integrados a partir de una decision supramunicipal. Esta region integra a los
municipios de Vicente Lopez, San lIsidro, San Fernando y Tigre, gobernados por tres partidos politicos
diferentes pero con caracteristicas culturales y sociales similares. Ademas de resolver problemas en
comun a través del trabajo conjunto, la regién plantea como objetivo explicito la necesidad de ampliar
el poder de negociacion con el gobierno provincial.

El Consorcio del Centro de la Provincia de Buenos Aires es una experiencia que involucra a los
municipios bonaerenses de Olavarria, Azul, Laprida y Daireaux que se articularon con el propdsito de
conformar una gerenciadora para brindar atencion médica a los jublados y pensionados afiliados a
PAMI. La creacién del Consorcio, liderado por la Municipalidad de Olavarria, result6 de aprovechar la
oportunidad brindada por el PAMI, ante un nuevo llamado a licitacion para la concesion del servicio de
atencion médica de sus afiliados, a cuyo efecto se contemplé explicitamente la posibilidad de que se
presentaran efectores publicos bajo la forma de consorcios 0 uniones transitorias de empresas.

El Programa de Compras Conjuntas de insumos hospitalarios resultd de la iniciativa del
municipio de General Pinto, de asociarse a otros gobiernos locales para aumentar el volumen de
compras y asi reducir el costo de los insumos y medicamentos que adquirian para el hospital. A partir
de alli, se fueron firmando convenios con los municipios de Florentino Ameghino, Lincoln, Carlos
Tejedor, Junin y General Viamonte, a los que luego se sumaron otros mas.

Tuyl Mar & Campo es una experiencia de planificacion estratégica de desarrollo local-regional
que involucra a cinco municipios bonaeenses (Villa Gesell, Pinamar, La Costa, General Lavalle y
General Madariaga). Este plan implico llevar adelante un esfuerzo de articulacién interinstitucional
entre actores politicos, administrativos, sociales, territoriales y econdémicos pertenecientes a
municipios de signos partidarios diversos. Lo particular y novedoso de esta experiencia es la
construccion desde la base territorial de un programa de desarrollo que contiene elementos de los
tradicionales planes estratégicos y de las experiencias de desarrollo microregional impulsadas por las
otras jurisdicciones de gobierno (p.e. Corredores Productivos de la Provincia de Buenos Aires y
Programa de Microregiones del gobierno nacional).

El Plan Estratégico de Bahia Blanca, diseflado entre 1997 y 1999, conté con una activa
participacion del gobierno local en todas sus etapas. En su fase de disefio, como es habitual, el
Municipio propicié la formacién de un amplio Consejo Promotor integrado con las autoridades de
instituciones publicas y privadas de la ciudad, quedando la gestion operativa a cargo de una unidad ad
hoc, el Equipo Técnico. Lo destacable de este plan es que, a diferencia de otros, superd la etapa de

disefio y siguid vigente en los afios posteriores. A ello contribuyé que el Equipo Técnico se
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transformara en el principal organismo de control y promociéon de los proyectos del plan, a lo que se
suma la constitucion de comisiones mixtas de seguimiento para cada uno de los programas
ejecutados.

De modo similar el Plan de Desarrollo Estratégico de Campana se constituyd en una
experiencia de gestién concertada entre los sectores estatales, las organizaciones sociales y el sector
empresario. La singularidad de este plan radica en haber sido impulsado por una alianza conformada
por un conjunto de actores locales y por lo tanto, superd la dificultad de muchos planes de que no son
considerados como un producto concertado por las instituciones de la ciudad.

El programa Unidades de Gestién Local, desarrollado por el Municipio de Florencio Varela,
constituye una experiencia de participacion popular en la gestion local y a su vez, un caso de
articulacion de las unidades del gobierno local, a fin de canalizar de manera sistematizada las
demandas sociales. El gobierno local incentivd la formacion progresiva de organismos integrados por
las asociaciones de cada barrio, los cuales canalizan las principales necesidades del barrio a través de
circuitos administrativos especialmente disefiados para este fin. En el 2004, el numero de UGL
constituidas ascendia a 73, con lo cual el programa ha logrado una cobertura territorial cercana al 100
%.

El Consejo Municipal del Nifio y del Joven de La Matanza constituye una experiencia de
articulacion interinstitucional que involucra al gobierno local y a diversas organizaciones de la sociedad
civil, y cuyo principal propésito es atender los problemas que afectan a los nifios y jovenes a través de
un abordaje integral. La experiencia se caracteriza por articular tematicamente a asociaciones de
segundo grado, como redes y federaciones, asi como a otras organizaciones no asociadas, llegando a
integrar en el 2004 a 170 instituciones. A los efectos de sumar apoyos, ademés del Ejecutivo local,
forman parte del Consejo representantes de los partidos politicos opositores con representacion en el
Concejo Deliberante.

El Programa para la Contratacion Transparente constituye una experiencia que involucra al
gobierno municipal de Morén y a la organizacion no gubernamental Poder Ciudadano, capitulo local de
Transparencia Internacional. Su importancia deriva de haber promovido la publicidad y la participacion
social en un area emblemética para cualquier gestibn municipal, como lo es la concesién de los
servicios de recoleccion de residuos. Formalizada desde principios del 2000, la articulacion contemplo
la realizacion de una audiencia pulblica para analizar la tematica asi como la firma de un Pacto de
Integridad, promovido por Transparencia Internacional, que se constituye en un compromiso entre el
municipio y el sector privado.

La Universidad Provincial del Sudoeste Bonaerense deriva de un programa de educacion
universitaria gestado en el disuelto Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense, por lo
gue resulta de la decision conjunta de once municipios. Creada en el afio 2000, ha conseguido el
financiamiento necesario para su subsistencia independiente de los gobiernos locales que le dieron
origen y a la fecha se han implementado nueve sedes académicas. El proyecto educativo contempla el
dictado de distintas carreras universitarias de corta duracion, vinculadas al perfil productivo regional,

cuyo objetivo es generar graduados con espiritu emprendedor.
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La metodologia utilizada para el estudio de los casos abarcd la investigacion bibliografica, el
andlisis de documentacion interna de las areas implicadas, entrevistas en profundidad y la aplicacion
de un cuestionario semi estructurado a miembros de las organizaciones implicadas, y la observacion
directa de los casos, con el objeto de verificar los niveles de ejecuciéon de los proyectos

implementados y de detectar las particularidades de los actores, organizaciones y procesos.
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Prologo

| trabajo aqui presentado, realizado por los investigadores especializados en temas urbanos
EDanieI Carvacuore, Sergio llari y Alejandro Villar, es resultado de un esfuerzo conjunto
enmarcado en el proyecto: “Experiencias Innovadoras de Articulacion Interinstitucionales. Un Analisis
de Gestién Local”, financiado por la Agencia  Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica,
asentado desde Julio del 2000 en la Universidad Nacional de Quilmes.

La investigacion ubicada temporalmente a partir de medianos de la década de los noventa,
comprende una reflexion tedrica que tiene como soporte el estudio rigurosamente documentado de
diversos casos empiricos de distintos estilos de gestion local, registrados en ciertos municipios
significativos de la provincia de Buenos Aires.

El periodo escogido fue atravesado por la inauguracion de nuevos senderos de flujos
materiales y simbdlicos generados por cambios tecnologicos de las condiciones y formas de organizar
los procesos productivos y de los productos, basados en nuevos soportes informaticos de circulacion
global de procesamiento y transmision de base digital, que transformaron las modalidades de
interrelacion global y reconfiguraron la organizacion espacial. Uno de los efectos fue la vertiginosa
disolucion de los armazones de los estados nacionales y la aparicibn de nuevos mapas sociales
delineados por el cruce de las expresiones de la ampliacién de la exclusién y la pobreza. En esos afios
el impacto fue intenso en la Argentina, dénde se aplic6 una politica sustentada en una matriz
estratégica de enfoque neoliberal que impulso, entre otros ejes, una apertura desmedida al mercado
mundial.

La combinacion de los cambios que se registraron a nivel global con las politicas
implementadas a nivel nacional de desregulacion, privatizacion, desconcentracion y descentralizacion;
abri6 un inédito y potencialmente fructifero escenario de incidencia de la gestién instrumentada a
nivel local.

Los autores en el trabajo aqui presentado se centra en la presentacion analitica y sistematica
de las innovaciones, iniciativas y vinculaciéon de los actores que emergieron relacionados con la
gestion local. Sin duda su lectura sera de sumo interés, tanto para los estudiosos del tema, como para
los hacedores de politicas practicas en el ambito local. Ademas es una apreciable contribucién para el
disefio de politicas publicas orientadas al desarrollo local, el impulso del despliegue de las fuerzas de
la produccién y la busqueda de la extension y profundizacién del ejercicio pleno de ciudadania; en
estos tiempos de profundos cambios en la dimension territorial de los sistemas de representatividad y

del entramado de la estructura econémica y social.

Carlos Fidel
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CAPITULO 1

EL FENOMENO DE LA INNOVACION
EN LOS GOBIERNOSLOCALES

nnovacién ha sido uno de los términos mas usados en los estudios sobre la gestion publica local en
Ila Argentina de los Ultimos afios. En el Ultimo quinguenio, desde distintas perspectivas, varios
libros, articulo? y proyectos de investigacion han dado cuenta del interés de la comunidad cientifica
sobre este tema, lo que resulta del desarrollo de las nuevas funciones municipales‘°’ y de la difusién del
modelo de buenas practicas.

Las funciones municipales son aquellas tareas que el imaginario social asigna al gobierno
local, exigiendo su cumplimiento a los funcionarios publicos. Como ha sefialado Villar, éstas son el
producto de las demandas y requerimientos de la sociedad, las cuales no se realizan de forma
explicita y puntual, sino que se expresan de formas variadas de acuerdo al contexto histdrico (Villar
2002:94). Las funciones se confunden habitualmente con las competencias municipales, que son
aquellas tareas asignadas al gobierno local por el marco legal vigente. Las constituciones provinciales,
las leyes y cartas organicas municipales consagraron histéricamente los campos de intervencion de los
gobiernos locales, asociados a la prestacion de servicios urbanos bésicos, la regulacion de las
actividades economicas y la atencion de la pobreza extrema. Después de la reimplantacion de la
democracia, las reformas constitucionales de la década del ochenta aumentaron sustancialmente estas
competencias poniéndolas casi a la par de las funciones; sin embargo, este proceso no fue
homogéneo en todas las provincias, manteniéndose la vigencia de algunos instrumentos legales de
mas de medio siglo. Adicionalmente, durante los afios noventa, la desarticulacion del Estado del
Bienestar y el proceso de reformas econémicas estructurales a escala nacional y provincial generd
crecientes demandas ciudadanas, lo que obligd a redefinir las viejas funciones municipales. Entre las
mas trascendentes, se verific6 una variacion cualitativa en la asistencia social, que se modifico
sustancialmente respecto de la atencion de grupos vulnerables (menores, jévenes, drogadictos,

desempleados, ancianos discapacitados) asi como en el enfoque mas vinculado a la promocion.

% Se trata de los libros Hacia @ Nuevo Modelo de Gestion Municipa en Argentina (Garcia Delgado 1997),
Innovacion 'y espacio loca en la gestion municipd actud de la ciuded de Rosaio 1995-1999 (Diaz 1999),
Experiencias Postivas en Gestion Locd (Cravacuore y Badia 2000), Tecnologias y Gestion Locd en Argentina
Experiencias y Perspectives (Diaz, Grandinetti y Nari 2002) e Innovacion en la Gestion Municipd (Cravacuore
2002), y de los articulos cientificos (Badia 2000; Cassano y Krakowiak 2000; Cravacuore 2001, 2002a y 2002b;
Diaz de Landa 2001, 2002ay 2002b; Tecco 2002, entre otros).

12



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

También se desarrollaron nuevas funciones tales como el cuidado y recuperacion de los recursos
naturales, la seguridad ciudadana y la proteccion de los derechos humanos, la promocion del
desarrollo econémico y la resolucion extrajudicial de conflictos, entre otras. Esto ha generado que los
gobiernos locales debieran desarrollar nuevas capacidades para, simultineamente, dar respuestas a
las demandas tradicionales cuantitativamente multiplicadas, satisfacer con propuestas originales las
nuevas demandas y transformar estructuras, organizaciones, poderes y usos de los recursos
tradicionales.

La descentralizacion también ha influido en el desarrollo de las nuevas funciones municipales
y se ha expresado en dos dimensiones: la formal y la de facto. La descentralizacién formal incluye la
transferencia de poderes desde los niveles superiores de gobierno hacia los municipios4 lo que ha
generado nuevos campos de intervencion para los gobiernos locales, tales como la administracion
cotidiana de politicas sociales y programas de empleo transitorio, la asistencia a la micro, pequefia y
mediana empresa, y la atencién primaria de la salud. No obstante, resulta paraddjico que esta
descentralizacion no haya sido acompafiada por un cambio profundo en el marco legal, siendo
habitual la delegacion a través de decretos y resoluciones. La descentralizaciéon de facto puede ser
definida como aquella transferencia de poderes que no estd legalmente respaldada pero cuyas tareas
deben ser asumidas por la emergencia de los acontecimientos: el apoyo econdmico a las fuerzas de
seguridad, el fomento a la inversién privada, el mantenimiento y reparaciéon de la infraestructura
escolar, la preservacion del patrimonio cultural y naural, o la reparacion transitoria de redes viales
Interjurisdiccionales parecen ser parte de las tareas que deben llevar adelante los municipios ante la
irregularidad o la ausencia en el cumplimiento de estas funciones por parte de los niveles superiores
de gobierno.

La combinacion de las viejas demandas cualitativamente modificadas y cuantitativamente
incrementadas, las nuevas demandas y la presion de las tareas asignadas desde niveles superiores de
gobierno han generado escasez e incertidumbre en la prestacion de servicios estatales (Bafion 1993).
Desde esta perspectiva, la crisis obliga a la revision, mas o menos profunda de acuerdo a los
contextos, de los objetivos, politicas, procesos y sistemas, lo que la transformaria en el contexto
propicio para el desarrollo de la innovacién en la administracion publica. Respecto de los municipios
argentinos, Badia ha sefialado: “En un espacio en el que sucesivas politicas de reforma provocaron el
retiro del Estado de éareas en las que tradicionalmente se desenvolvia, y frente a la aparicion de
nuevas cuestiones en la agenda y la profundizacion de otras ya presentes, se produce la paradoja de
que la acentuacion de la crisis abre también margenes de accién nuevos por los que canalizar las
demandas y buscar las soluciones” (Badia 2000: 46).

Como se dijera, el segundo movil para el interés de la comunidad cientifica por la innovacion

en los gobiernos locales se vincula al modelo internacional de valorizacion de las buenas practicas y su

3 Este ha sdo otro tema convocante de los estudios de gestion locd (Armnoletto y Bdtran 1997; Garcia Delgado
1997; Iturburu 2000; Villar 2002)

En la Replblica Argentina esta tendencia dcanzé didtintas profundidades segin lo establecido por la
jurisdiccion provincid.
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potencial asociacion a la implantacion de un nuevo modelo de gestion, basicamente inspirado en el
new public management. Ha sido fructifera la recoleccion de andlisis de casos (Grupo Sophia 1998,
2000 y 2001) con el fin de proponer la modernizacién de los gobiernos locales, inspirados en los
principios basicamente postulados por Osborne y otros autores (Osborne y Gaebler 1994; Osborne y
Plastrik 1998). En sus obras, hacen un permanente andlisis sobre los procesos de reforma del Estado
a partir de experiencias de municipios y condados de los Btados Unidos, y de ello se infiere que los
gobiernos locales estarian en mejores condiciones de aplicar las nuevas herramientas de gestion. Sin
embargo, la heterogeneidad de los casos presentados ha condicionado la generalizacién del concepto
de innovacion, utilizado para definir desde pequefios de proyectos de incorporacion de tecnologia o el
desarrollo de algun producto sencillo hasta profundos procesos de reingenieria de toda la estructura
organizacional. Esto se ha visto reforzado por las distinciones de buenas préacticas que implementaron
en el pais varias instituciones®, y que tuvieron por destinatarios a proyectos de distinta profundidad,
tal como ocurre con distinciones de otros paise€. Respecto de la difusion del modelo de gerencia
publica, este fendmeno ha sido menos profundo en los gobiernos locales, dado que la introduccion de
criterios gerenciales sélo se ha verificado a nivel divisional y departamental en algunos municipios.
Esto ha sido el resultado de una cultura organizacional poco proclive & cambio y con marcos juridicos
gue obstaculizan el desarrollo de la innovacion.

El interés en el pais por el fendmeno de la innovacion también se ha manifestado en los
funcionarios publicos. Ello ha estimulado el surgimiento de algunos procesos de innovacion en
gobiernos locales a partir de la cooperacién intermunicipal basada en la transferencia personal de
experiencias’; otra sefial es el creciente nimero de casos que cada afio se han presentado en
distintas iniciativas de distincibn de proyectos innovadores®. Las dificultades financieras y de
gobernabilidad que se han manifestado en la gestion local argentina a partir del inicio del ciclo
econdmico recesivo en 1998, no han impedido que se mantenga el interés por estas iniciativas entre
los funcionarios municipales, para quienes el fendmeno innovador es algo deseable para la gestion.
Sin embargo, la alta exposicion a la problematica cotidiana, la falta de creatividad, la escasez de
recursos y cierto recelo frente a los inciertos resultados de los procesos innovadores, suelen conspirar

contra el desarrollo de la innovacion en los municipios argentinos.

5 Especificamente s hace referencia a los concursos necionades promovidos por € Honorable Senado de la
Nacion (2002, 2003 y 2004), la Subsecretaria de Asuntos Municipdes de la Nacién (2001), d Banco de
Experiencias Locdes de las universdades naciondes de Quilmes y Generd Sarmiento (1998) y € Indituto
Provincid dela Administracion Piblica de la Provincia de Buenos Aires (1999).

6 Se haece referencia a los casos exigentes en la mayor parte de los bancos de experiencias locdes en @ mundo,
ad como a les indancias de evaduacion como & Premio Duba dd Programa Hébitat de las Naciones Unidas.
Una excepcion d regpecto seria € Proyecto "Feria Virtud de Gobernabilidad Locd" implementado en América
Latina por € Programa de Naciones Unidas para d Desarollo, que busca identificar experiencias gobernabilidad
locd innovadoras e integrales.

7 En este sentido, merece destacase € componente Ciudad - Ciudad dd Plan Naciond de Modernizacion de los
Gobiernos Locaes, implementado entre 1999 y 2001 por la Subsecretaria de Asuntos Munidpdes de la Nacion.
El programa buscaba oferentes y demandantes de experiencias innovadoras para su réplica en municipios, €
mismo fue implementado en pocos casos attes de la suspension del proyecto. Pese a dlo, actudmente las
autoridades de la Secretaia de Asuntos Municipales de la Nacion eva Ulan su nuevaimplementacion.
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El fendbmeno de la innovacion

El concepto innovacion, que proviene del campo de la economia, define originalmente al
progreso tecnolégico que aumenta la productividad, reduce los costos y permite aumentar la calidad y
el valor del producto o del servicio. En un sentido méas general, puede asimilarse a la utilizacién de
NuUevos recursos, la generacion de nuevos productos y la aplicacién de nuevas formas de organizacion.

En la administracion publica, el concepto ha sido habitualmente aplicado a los procesos de
reforma del Estado especialmente desde que, en los ultimos afios, el new public management pusiera
énfasis en la incorporacion de tecnologias de gestion provenientes del campo empresarial (Barcelay
1998; Milward et al 1998; Pierre y Peters 2000; Wright 1996; Wright 1997). En su aplicacion al ambito
publico, Schweinheim ha definido a la innovacion como “el proceso de implementaciéon sostenible de
nuevas politicas, productos institucionales, sistemas y tecnologias en el Estado, las empresas y la
sociedad civil (...). La innovacion ha sido definida como el proceso de aprendizaje/cambio estructural
originado en la creatividad de los gobiernos, es decir, en la capacidad de producir novedad original. La
novedad original puede ser entendida como las variaciones y recombinaciones realizadas a partir de
los objetivos, metas, misiones, estrategias, procesos, actividades, tareas, recursos, tecnologias,
sistemas y tecnologias @ gestién actualmente existentes en el sistema politico” (Schweinheim 1998:
39 - 40).

En el campo de la economia “las innovaciones no necesariamente se refieren a algo nuevo y
original, muchas veces una innovacion puede tratarse de la combinacion de elementos existentes o
soluciones conocidas, adaptadas a circunstancias especificas en formas o procesos nuevos. En estos
casos, la voluntad politica puede ser el factor detonador o el origen del proceso de innovacion”
(Cassano y Krakowiak 2000: 37). Por ello, las innovaciones pueden clasificarse en mayores y menores.
Las primeras pueden ser definidas como aquellas que explican en gran medida el crecimiento
econémico discontinuo, en grandes saltos cualitativos. Las innovaciones menores son las pequefias
mejoras que se le realizan constantemente a los bienes y servicios ofrecidos en el mercado.

En analogia con la innovacion en la gestion publica, si un proceso de reingenieria afecta a
todo el gobierno local se trataria de una innovacién mayor; por el contrario, si el proyecto afecta a un
area acotada de la organizacion, seria una innovaciébn menor. Esta primera consideracion puede ser
util para avanzar en la definicion de innovacion, toda vez que permite tener instrumentalmente mas
claro que los procesos de cambio pueden tener distinta envergadura y conservar su caracter.

La casuistica acumulada en la Argentina durante los Ultimos afios permite sostener que la
innovacion mayor ha sido irrelevante en los gobiernos locales, con pocos procesos de cambio
cualitativamente relevantes en la organizacion municipal o en la calidad de las prestaciones. Por el

contrario, se han realizado numerosisimas innovaciones menores y procesos de mejora continua que

8 Por citar S9lo un gemplo, podria sefidarse € nlmero de casos que s han presentado en los concursos
organizados por € Banco de Experiencias Locades: 12 en 1998, 56 en 2001y 112 en 2003.
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permitieron optimizar la calidad de los servicios, dando cumplimiento a las nuevas funciones
municipales y respuesta a las nuevas y crecientes demandas ciudadanas.

Un principio asumido por consenso es que el desarrollo de las innovaciones menores genera
menos fuerzas restrictivas que las mayores (Ramio 1994). Ello puede observarse en las limitadas
resistencias al cambio que se manifiestan en los proyectos innovadores, lo que se verifica en los casos
analizados en esta obra y en otras investigaciones anteriores (Cravacuore 2002a y 2002b). Podria
concluirse que el fendmeno de la innovaciébn goza de elevados niveles de aceptacion como
herramienta para mejorar la calidad de los servicios publicos, especialmente en las primeras etapas de
los programas y proyectos.

Desde el punto de vista del tipo de origen de la innovacién pueden considerarse tres
situaciones: la innovacién original es aquella que nunca ha sido desarrollada en una organizacion
publica o privada, innovacion es dificil de encontrar en los gobiernos locales porque los niveles de
desarrollo organizacional suelen ser limitados, generan resultados inciertos en su aplicacion y muchas
veces son arriesgados en términos politicos. Mas corriente es la adaptacion, entendida como el
proceso en el cual se adoptan tecnologias utilizadas en otra organizacion publica o privada, que
generan un nuevo conocimiento ajustado al contexto social, politico, econdmico y cultural; este tipo
de innovacion es caracteristica de los gobiernos que poseen recursos humanos calificados, que
evallan criticamente las condiciones del medio y pueden evaluar las mejores estrategias para la
implantacion exitosa del cambio, lo cual se ha dado en un ndmero limitado de casos de innovacion en
los gobiernos locales argentinos. Mas habitual es el transplante, considerado como la copia de
tecnologia o conocimientos generados en otra organizacion sin mayores maodificaciones, situacion que
aumenta el riesgo de que se promuevan mejoras poco significativas y descontextualizadas; esto
generalmente es realizado por instituciones sin objetivos claros, que sélo implementan una innovacién
secundaria por el incremento de prestigio que conlleva. Existen muchos ejemplos de este Ultimo tipo,
especialmente en el caso de herramientas para el desarrollo de las nuevas funciones y/o nuevas
modalidades de gestion del gobierno local: planes estratégicos, agencias de desarrollo local,
incubadoras de empresa y proyectos de atencion de grupos sociales vulnerables entre otras que,
desarrollados en contextos como el europeo se han reproducido rapidamente pero resultan poco
efectivos por su falta de adecuacion al contexto.

La innovacion suele ser el resultado de procesos sostenidos a lo largo del tiempo lo que
posibilita que las nuevas recombinaciones y variaciones se institucionalicen. Un preconcepto habitual
es que la innovacibn se genera repentinamente: por el contrario, suele ser el resultado final de un
largo proceso de aprendizaje de los actores del cambio, sean individuales o colectivos, estatales o no
estatales, publicos o privados. Es central para entender la genealogia de los procesos, bucear en la
profundidad de la construccién histérica de los actores y comprender la légica de las acciones

innovadoras emprendidas. La creatividad® resulta importante, pero también la observacion del

® Guillemo Schweinheim (1998) define cregtividad como "d descubrimiento de la novedad, es decir, de las
posbles variaciones y recombinaciones de las digtintas dimensiones de la accién y la estructura de gobierno
actudmente exigentes o de la alicacién de medios (humanos fidcos financieros, organizaivos, de
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desarrollo y maduracion de los aprendizajes previos; sobre todo, la capacidad de analisis de las
condiciones del contexto resulta vital para la correcta evaluacion de la implementacion y del éxito en
la ejecucion de las politicas.

En sintesis, innovar es enfrentar los hechos de manera diferente, mediante el empleo de
técnicas y procedimientos nuevos y mas eficientes, que permitan la construcciéon de nuevas

capacidades y de ese modo faciliten el logro de resultados mas eficaces.

L os actores de la innovacion

Cravacuore (2002a) ha postulado tres interpretaciones sobre el papel de los actores de la
innovacion en los gobiernos locales.

La primera centra el proceso innovador en los actores estatales y su poder de cambio, y
considera que existen actores politicos o burocraticos que proponen el cambio organizacional; para
ello, teniendo en cuenta las condiciones contextuales y gozando del poder y de los conocimientos
suficientes para adoptarlo o implantarlo, deciden desarrollar innovaciones con el fin de aumentar la
eficiencia  de la organizacién, lograr una mayor satisfaccion de las demandas ciudadanas o
incrementar su prestigio personal, poder politico o decisional. Desde esta perspectiva, la innovacion es
un elemento desequilibrante, dado que su adopcion genera una alteracion del medio que incentiva a
otros a seguir el camino, produciendo la eliminaciébn progresiva de la ganancia de prestigio
excepcional, lo que refuerza el proceso motivando a éste 0 a otros actores a realizar nuevas
innovaciones.

Una segunda interpretacion pone el énfasis de la innovacion en el entorno de los actores y en
el conjunto de retos y alteraciones que los cambios sociales y tecnolégicos provocan. Desde esta
perspectiva, la funcion de los actores es transmitir la fuerza del entorno a la organizacion en lugar de
tomar decisiones independientes, constituyéndose en catalizadores entre el contexto y la
organizacion. Esta perspectiva pone el énfasis en el origen del cambio iniciado por la presién de los
actores publicos no estatales o privados: el actor estatal adopta la innovacion en términos de la
busqueda de su conservacion politica, como consecuencia de los espacios que los actores no estatales
han ido adquiriendo en los procesos de la gestion publica.

La tercera perspectiva privilegia como origen de la innovacion a la existencia de una
trayectoria historica generadora de una cultura organizacional innovadora y de valores colectivos que
estimulan el desarrollo de la innovacion de sus miembros. Este es un proceso de larga construccién y
particularmente dificil de concretarse en los gobiernos locales, en particular por la brevedad de los

periodos de gobierno y por la alta rotacién de de sus funcionarios.

informacién y conocimiento) actuamente no aplicados como recursos para € logro de objetivos o la resolucion
de problemas’. Ver: “Innovacion en administracion, gestion y politices plblicas ¢es idéntico a modernizecion?’,
En: Revistade Investigaciones del INAP, N° O, INAP, Buenos Aires (Argenting). Pp. 40 - 41.

17



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

Innovacion y articulacion de actores

La articulacion se produce cuando dos 0 mas organizaciones publicas, privadas o de la
sociedad civil acuerdan y coordinan politicas que se traducen en acciones concretas, cada una asume
una 0 mas tareas especificas y aporta su propio know how, sin que entre ellas existan relaciones de
subordinacion.

El analisis de un numero muy importante de casos (Villar 2002) ha demostrado que la
articulacion es una herramienta utilizada practicamente en la totalidad de las politicas, planes,
programas y proyectos innovadores desarrollados por los gobiernos locales argentinos, a través de la
generacion de redes, consorcios y alianzas. La sinergia10 gue resulta de la articulacién ha generado su

't o

mayor aplicacion en el disefio de politicas publicas, ya sean de caracter institucional
interinstitucional”” (llari 2002). De esta forma se generaria un mayor grado de informacion,
racionalizacion, eficacia y eficiencia al compartir los recursos disponibles, asi como un acrecentamiento de
los niveles de legitimidad, al conformar vinculaciones con organizaciones prestigiosas o de alto grado de
confiabilidad por parte de la ciudadania.
Como introduccién a la explicacion de las causales del fendmeno de la articulacién pueden
esgrimirse algunas hipdtesis:
Para la construccion de gobernabilidad: ante el deterioro de la legitimidad del Estado™
articular con actores no estatales puede tener su origen en el deseo de fortalecer los lazos
con la sociedad civil y reforzar la legitimidad del gobierno local.
Por la debilidad del Estado para la ejecucion plena de las acciones publicas: muchos
estudios han demostrado que la accion de los actores publicos no estatales generalmente
se incluye a partir de la etapa de ejecucién de las politicas. El interrogante es si la
actuacion de estos actores no estatales estd orientada a paliar las deficiencias de la propia
organizacion estatal, que transfiere la responsablidad de la ejecucibn a estas
organizaciones y, muchas veces, logra asi reducir los costos de la ejecucion.
Por la presion de la ciudadania: si bien este ha sido un proceso lento, se observan
crecientes niveles de demanda para participar en los asuntos pulblicos. Muchas veces esta
participacion es producto del propio aprendizaje de la ciudadania en la implementacion y
ejecucion de politicas que contemplaban la articulacion y que fueron implementadas

desde la década del noventa.

= concepto  sinergia remite a la potenciacion de resultados cuditativamente superiores a la suma de las
actuacionesaidadas eindividuaes de dos 0 més actores d entrar en contacto.

™ Es aquella que supone la coordinacion entre distintas jurisdicciones gubernamentales.

2 Eqase caracteriza por los vinculos entre € gobierno y actores piblicos no estatales'y / o privados.

" Eta pérdida de legitimidad derivd de la ruptura del pacto contractud dd Estado del Bienestar, a pesy de que
los gobiernos locdes han ressido mgor ese fendmeno erosvo, como lo demodtraron los efectos de la criss
politica de diciembre de 2001.
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CAPITULO 2

LA ARTICULACIONEN LA GESTION LOCAL

| modo de gobernar ha experimentado cambios que han erosionado la nociéon de gobierno en la
Eque el Estado era el incuestionable centro del poder politico (Pierre 2000), lo que motivé la
busqueda de otras formas de guiar el desarrollo de las sociedades. Por ello, a partir de los “80 se fue
imponiendo la concepcion que otorgaba al mercado, a través de la desregulacion y la privatizacion,
funciones que antes cumplia el Estado. En América Latina, a fines de los 90 comenzaron a
evidenciarse las profundas limitaciones que esta opcion presentaba, al generarse repetidas crisis
politicas y sociales, y problemas en la marcha de la economia. En este marco la literatura
especializada viene planteando el surgimiento de un modelo estatal definido con el término de
gobernanza®® en el que los procesos de toma de decisiones resultan del producto de la interaccion y
las dependencias mutuas entre las instituciones politicas y la sociedad.

Este concepto requiere todavia mayor desarrollo para resolver, por un lado, la tension que
genera en el sistema democratico una forma de gobernar asentada en la cooperacién horizontal y en
la negociacion en redes, respecto de la representacion politica asentada en partidos e
institucionalizada en sistemas mas o menos palamentarios. Por otro lado, requiere la resolucion del
riesgo que representa la posibilidad de caer en un neocorporativismo en donde las politicas publicas
se definan en beneficio exclusivo de los propios actores involucrados, relegando los intereses de bs
outsiders, o sea aquellos que no participan en la red (Scharpf 1993), ya sea porque no han sido
convocados 0 porque no cuentan con una representacion Unica o aceptada. En este sentido, aquellos
que no integran las redes desempefian por lo general el rol de poblacion objetivo de una politica
publica dada.

La gobernanza, entonces, es un concepto sumamente abarcativo e incluye diferentes
perspectivas desde el extremo que la ubica en todo esquema de decisiones en el que se produzca la
incorporacion de actores no estatales en los procesos de la politica publica, hasta el opuesto que
plantea que solo podria hallarse cuando se organizan redes estables y con patrones horizontales de
interaccion entre sus miembros, sin que importe el papel que cumple el Estado. Dentro de este amplio

espectro consideramos que para el estudio de las politicas de articulacion en los gobiernos locales de

¥ La padora inglesa governance estuvo por mucho tiempo equiparada con governing, € demento procedimenta
de gobernar, representando asi la perspectiva complementaria respecto a aguella ingdtitucionad de los estudios
dedicados d gobierno. En otras paabras, governance se viene utilizando més o menos como snonimo de
politische Seuerung [direccion political. Sin embargo actudmente se recurre a governance sobre todo para
indicar un nuevo egtilo de gobierno, didinto dd modelo del control jerérquico, caracterizado por un mayor grado
de cooperacion y por la interaccion entre d Estado y los actores no edatdes d interior de redes decisondes
mixtas entrelo publicoy lo privado. (Mayntz 2000).
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Argentina se debe tomar una concepcidon que reconozca el papel del Estado como elemento director
de la sociedad (Kooiman, 1993) pero con modificaciones de su rol actualmente centrado en el control
social o de los recursos esenciales, hacia uno basado en la coordinacion de la definicion de los
objetivos de la accion publica resultante de la interaccion de actores politicos, publicos y privados.

En este nuevo papel, la capacidad de control del Estado lejos de desaparecer se transforma,
ya que la autorregulacion social tiene lugar en el marco institucional reconocido por el mismo Estado.
El control jerarquico y la autorregulacién social no son mutuamente excluyentes; en particular, el
Estado mantiene el derecho de ratificacion legal, el derecho de imponer decisiones autoritarias cuando
los actores sociales no pueden consensuar y el derecho de intervenir con una accion legal o ejecutiva
en el caso de gque un sistema auténomo no satisfaga las expectativas de regulacion (Mayntz 2000).

La gobernanza requiere de ciertas condiciones: el poder debe estar disperso en la sociedad,
pero no de manera fragmentada e ineficiente; las autoridades politicas tienen que ser fuertes, pero no
omnipotentes, y tienen que haber sido legitimadas democraticamente, de modo que se pueda estimar
que los representantes electos reflejan los intereses de todos los grupos socioecondmicos, étnicos o
religiosos principales de la sociedad; debe existir una sociedad civil fuerte, funcionalmente
diferenciada, con organizaciones especializadas que lleven a cabo las funciones econdmicas y sociales
importantes (la produccién, la ensefianza, el cuidado de la salud, entre otras), que se encuentre bien
organizada con actores corporativos que representen diferentes intereses funcionales 'y
socioecondmicos  (sindicatos, asociaciones empresariales, etc.); y debe gozar de una relativa
autonomia (Mayntz 2001).

Es claro que estas condiciones son dficiles de alcanzar y que las diferentes realidades
presentan un panorama sumamente heterogéneo: mientras que en los Estados Unidos, en donde
siempre se reforz6 la autonomia individual y el autogobierno, la gobernanza no aparece como algo
particularmente ruevo, en Europa occidental el paso a esta nueva forma de gobierno se acentla en el
nivel local y en la escala supranacional de la Unién Europea (Mayntz 2001).

En América Latina en general y en Argentina en particular, donde el Estado ha sido
histéricamente fuerte e intervencionista y la sociedad civil débil, la gobernanza parece surgir, de
manera aun muy tenue, en los gobiernos locales. Esto puede explicarse por la concurrencia de
diferentes factores: la mayor cercania que los actores sociales tienen del gbierno local™® y la mayor
capacidad de presion de la ciudadania sobre las autoridades; la necesidad de sostener y ampliar la
legitimidad que posee la dirigencia politica, situacién agravada en el caso argentino por el contexto de
crisis institucional; y el componente de moda que logra imponer el discurso dominante, que cuenta
entre sus impulsores a los organismos internacionales.

En la implementacion concreta de las politicas publicas, la articulacion se hace necesaria para

transitar el camino entre una forma de gobernar jerdrquica y centraliza a una basada en la

> La cercania de los actores socides y de los ciudadanos con las autoridades es un lugar comin entre los trabgjos
académicos y los discursos politicos. Sin embargo, parece pertinente relaivizarla en la medida que esta sujeta a
cuediones de escda y tamaio de las ciudades ad como d nived de apertura hacia la sociedad que posea d
gobierno.

20



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

cooperacion y la horizontalidad. Frente a la abundancia de trabajos académicos sobre la gobernanza
en sentido macro, en este libro se aborda el aspecto micro, que se constituye en la piedra
fundamental de la gestion sobre la que se asienta la gobernanza como una nueva forma de gobernar.
A los efectos de su andlisis se seleccionaron dos variables centrales para comprender la complejidad
de la articulacion que son la dimensién administrativa o de gestion, y la politica, o centrada en el

poder.

LaArticulacion

La articulacion se presenta cuando dos o mas organismos acuerdan llevar adelante politicas
gue se traducen en acciones concretas y en donde cada uno realiza una o méas tareas especificas en
relaciéon de cooperacion horizontal con los otros organismos participantes. Esta horizontalidad no hace
referencia a lo cuantitativo de las acciones (siempre unos hardn mas que otros) sino a lo cualitativo
(todos hacen algo con otros y no necesariamente bajo su subordinacion).

Desde el punto de vista organizacional se articula por razones que van desde lo simple e
indispensable hasta lo mas complejo y Optimo. La primera es la de evitar contradicciones de objetivos
y acciones dentro de una misma institucion™. La segunda razén es la que tiende a evitar la
superposicion y obtener coherencia en las politicas a implementar, tratando de que las acciones de las
distintas partes se ensamblen coherentemente para la obtencion de los objetivos establecidos; las
organizaciones mas grandes y mas complejas estdn mas expuestas a caer en la superposicién, ante lo
cual es habitual la creacion de consejos, como los de las areas social o ambiental, o unidades de
coordinacion de gabinete. La tercera raz6bn es porque se produce sinergia; en la gestién local, la
formulacién de planes estratégicos locales y algunos programas de desarrollo social y desarrollo
econdmico local tienen por objetivo, explicito o implicito, obtener sinergia.

La articulacion demanda una tarea de coordinaciéon, entendida como “la actividad dirigida a
conseguir que la complejidad y la division alcancen unidad y cierta simplificacion (...) La coordinacion
persigue la integracion de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando
contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian la realidad
misma del sistema'™. Esta tarea requiere conocer las capacidades y objetivos que las distintas partes
poseen, y ordenar en el tiempo y espacio las tareas que esas dependencias realizan de tal manera
gue no se contradigan ni superpongan, sino que se acoplen armonicamente en pos de un mismo
objetivo.

La tarea de coordinacion jerarquica y basada en la coercion puede convertirse en un

instrumento de control sobre la organizacion. En este caso el responsable de la coordinacién posee un

% como gemplo de fdta de aticulacion hacia d interior de las indituciones cabe citar como gemplo d caso dd
gobierno de la Ciudad de Buenos Aires que en € pasado planteaba restricciones d transito de automoviles
paticulares en la zona céntrica con d fin de desdentar su utilizacion, y d mismo tiempo redizaba grandes
inversiones en autopistas parallegar a centro, en lugar deinvertir en trenes o subterraneos.
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rango superior o una delegacion de poder formal o informal para coordinar, situacién que tiende a
generar acumulacion de poder y a producir resistencias. Ahora bien, en el caso del municipio, las
resistencias se incrementan si la distribucién interna de las secretarias y direcciones se realiza segun
el poder interno que cada grupo posee en el partido gobernante, primando la racionalidad politica por
sobre la organizativa, lo que genera disfunciones que atentan contra la coordinacion y la gestién en
general.

En cambio, la coordinacion horizontal se sustenta en el consenso, y se encuentra
generalmente en la articulacion entre distintas instituciones. En este sentido “se trata de coordinar
con un sentido estratégico, se trata de coordinar para avanzar en determinada direccion, para
promover determinados resultados de la accion publica en su conjunto, y no solo de cada una de sus
parcelas sectoriales o institucionales. Y el proceso mediante el cual se alcanza o se define ese sentido
estratégico, esa direccion en la que la sociedad pretende marchar, es un proceso eminentemente
politico” (Garnier 1999). De esta forma, la tensién entre la gestion y la politica atraviesan todo el

proceso de la articulacion.
Articulacién interingtitucional y € asociacionismo publico- privado

La articulacion suele presentarse en formas variadas y complejas. A los efectos analiticos
pueden observarse al menos dos formas: la interinstitucional que se da entre organismos publicos, y
el asociacionismo que se presenta entre organismos estatales y no estatales como los del tercer sector
0 privados.

La articulacion interinstitucional se presenta cuando se plantea la coordinacién entre el
municipio, a través de cualquiera de sus dependencias, y otras organizaciones publicas. Desde el
punto de vista organizacional, se observa que esta articulacion no se utiliza para las tareas rutinarias y
sistematicas sino para resolver problemas especificos ¢ implementar proyectos, mas o0 menos
formalizados, que demandan la participacion de diferentes instituciones publicas. Desde la logica
politica, para que la articulaciobn entre instituciones perdure, debe basarse més en relaciones
horizontales que en jerarquicas, lo cual no descarta la tarea de coordinacion.

La asociacion entre el sector pulblico y el no pulblico también es llamada asociativismo. Esta
genera un grado mayor de complejidad tanto organizacional como politica; también surge para la
implementacion de un proyecto determinado pero en este caso se incorporan actores no estatales.
Las organizaciones de la sociedad civil se integran a partir del valor que le puede agregar al proyecto,
que puede ser concreto (recursos econdémicos, humanos, relaciones estratégicas) o simbolico
(legitimidad, transparencia). Los objetivos centrales se establecen entre los distintos actores,
conservando cada uno también los propios. La institucion convocante no siempre es la que coordina

(Villar 2002); en general se tiende a crear un nuevo organismo para administrar el proyecto. Este tipo

Y Tribuna Supremo de Espafia, 1983 citado por Passdacqua en “Algunas reflexiones en torno a la
coordinacion”. En Actuar en Red N° 1, Buenos Aires, mayo 2000.
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de articulacion se puede hallar en casi todas las politicas municipales, pero sobresale en las de
desarrollo social, en la promocion econémica local y en la planificacion estratégica. Desde la logica
politica la implementacién de programas asociativos busca, fundamentalmente, ampliar la base de
legitimidad social; a través de la participacion de organizaciones locales reconocidas se logra el
compromiso de esas instituciones en los resultados que se obtengan y se presenta un mayor grado de
transparencia ante la sociedad. Se establecen asi redes de articulacién politica que tienden a brindar
mayor sustento y legitimidad al poder politico gobernante.

El asociativismo también implica conducir y mediar en las tensiones y conflictos que generan
la interaccién entre el sector publico y privado y la dindamica del entramado de las instituciones y
actores locales; debe también resolver el problema de la desigual distribucion de poder local, evitando
la captura del Estado por parte del sector privado. Se debe tener en cuenta que los diferentes actores
involucrados poseen sus propios objetivos, no siempre compatibles con los de otros actores sociales o
con los del propio Estado: por ejemplo, las relaciones entre empresarios y sindicatos, o los problemas
de tipo ambiental®® derivados de las habilitaciones de industrias suelen ser temas conflictivos que
demandan del Estado una actitud mediadora y superadora. Asimismo, se debe velar por la
independencia de los intereses del Estado y por el principp de bienestar general que deben poseer las
politicas publicas, evitando la cooptacion para sus propios beneficios tanto de las organizaciones
empresariales como de las organizaciones de la sociedad civil.

En la actualidad se considera que “el buen gobierno no depende tanto de la eficacia y
eficiencia de las organizaciones gubernamentales como de la capacidad de establecer una arquitectura
y un proceso social que incentiven, coordinen, orienten, influencien y equilibren las interacciones
antes aludidas. Gobernar la interaccién significa, en primer lugar, procurar el equilibrio entre los
diversos grupos y fuerzas sociales; pero significa también, y principalmente, influir en dichos grupos y
fuerzas y orientar su dinamica con la finalidad de alcanzar nuevos y mas deseables equilibrios. El
gobierno debe mantener la cohesion social y procurar a la vez el cambio estructural, y hacerlo
respetando y fortaleciendo la autonomia de los diversos grupos y organizaciones. Tal tarea no tiene
nada de facil.” (Prats s/f ).

En el caso de los gobiernos locales se requiere también de la aceptacion de una suerte de
doble liderazgo o liderazgo compartido entre los politicos que conducen el municipio y los actores de
la sociedad local. En este sentido, la dirigencia politica debera asimilar y afrontar el surgimiento de
nuevos liderazgos sociales que pueden articularse con sus propios intereses o, por el contrario,

transformarse en competidores politicos.

8 Bl control sobre los efectos contaminantes de las plantas industridles es jurisdiccion provincid o municipd,
dependiendo de la legidacion de cada provincia y dd tamafio o activided de cada empresa. En @ caso de control
municipal se presentan digtintos problemas de indole técnico que escapan a los acances de este trabgo, pero es
importante destacar que, en & marco de creciente desempleo que vive la Argentina desde hace varios afios, a los
municipios se les hace cas imposhle hacer cumplir la reglamentacion vigente ante @ riesgo de ciere de la
empresa que aduce no estar en condiciones de redizar las inverdones necesarias. ASl surge una epecie de
acuerdo té&cito en @ gue e negocia empleo por permisbilidad.
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L os actores locales

La relacion Estado-sociedad en el ambito local plantea una gran variedad de relaciones debido
a la heterogeneidad de las distintas realidades que dependen, generalmente, del tamafio de la
poblacion, las caracteristicas y grado de desarrollo de la economia, las condiciones geogréficas, la
distancia y el aislamiento, las caracteristicas de la cultura local, el nivel de desarrollo de las
organizaciones sociales y el perfil de los liderazgos, entre otras.

En este marco es preciso reconocer a los actores locales estratégicos, tanto para la
concepcibn mas general de gobernanza como para el analisis de la articulacion. Estos actores seran
aquellos que cuentan con recursos de poder suficientes para impedir o perturbar el funcionamiento de
las reglas o procedimientos de toma de decisiones y de solucién de conflictos colectivos (Coppedge
1996). Pueden ser individuos y organizaciones de los ambitos gubernamentales o no
gubernamentales, de caracter local o extralocal, que desarrollan actividades de indole politica
partidaria o sectorial, o de indole social, lo que incluye también a los actores econdmicos o
comunitarios (Diaz de Landa 1997).

En los ultimos afios se ha presentado a las organizaciones de la sociedad civii como un actor
privilegiado para articular o descentralizar la implementacion de politicas a nivel local. Estes
organizaciones generalmente se plantean objetivos ligados al territorio y a la sociedad en la que se
encuentran y suelen nutrirse de un voluntariado que estimula y potencia su desarrollo. EI PNUD sefiala
que “se considera que las organizaciones de la sociedad civil se caracterizan por su potencial para
contribuir a dar respuestas frente a estas necesidades, su capacidad de innovacién y establecimiento
de relaciones directas, su estimulo a la participacién, su relacién costo-eficiencia, la responsabilidad y
rendicion de cuentas de sus acciones” (PNUD-BID 1998).

Sin embargo, al menos para América Latina, es necesario llamar la atencién sobre las
evidentes limitaciones que numerosas organizaciones de la sociedad civil tienen a la hora de acreditar
una efectiva representacién social. Es comdn encontrar a dirigentes politicos enmascarados detras de
organizaciones sociales’®, a lo que se suman carencias de legitimidad interna, de consensos
alcanzados y de liderazgos, junto a la permanencia de relaciones clientelares y un bajo grado de
transparencia en lo que respecta al uso de los recurso<”.

Las relaciones entre las organizaciones sociales y el Estado tienden a ser radiales y de
influencia, sustentado en préacticas de lobby y clientelares. La radialidad se expresa en que el Estado
queda en el centro del esquema de relaciones, los distintos actores se relacionan directamente con el
municipio y escasamente entre ellos. Esto deposita en el Estado la responsabilidad mayor de la
articulacién, habida cuenta de que es poco comlUn que las organizaciones de la sociedad civil

cooperen entre si por propia iniciativa’™.

¥ Eda préctica tiene, d menos, dos modalidades, cuando € politico crea “su ONG” o0 cuando se inserta en
agunaingtitucion reconocida para presentarse como miembro de la dirigencia socid.

0 Estos puntos han sido advertidos en Bustelo, E. (1998).

2! Paramayor aclaracion sobre este punto véase Villar 2003.
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También la cooperacion intermunicipal adolece de problemas de escasa articulacion
horizontal. Las relaciones entre los municipios se caracterizan por la negociacion limitada al méaximo
nivel politico, los intendentes, cuyas decisiones son transferidas verticalmente a los niveles técnicos
que las ejecutan sin que se generen actividades de cooperacién o coordinacién entre los cuadros
técnicos de los municipios participantes de la experiencia intermunicipal. Esto obedece a diferentes
causas: la asociacion entre territorio y gestion publica municipal lleva a pensar la politica desde lo
local y no desde lo regional, la falta de una cultura cooperativa intermunicipal, el peso de la dimensién
politica en la ejecucion de los proyectos y una logica politica que tiende a privilegiar la concentracion

del poder en el liderazgo local (Cravacuore 2001).
L os momentos para la articulacion

En el proceso de las politicas publicas pueden identificarse tres momentos en los cuales se
produce la articulacion interinstitucional: el origen y la elaboracion; la formulaciéon, implementacion y
ejecucion; y el seguimiento y evaluacion.

El primero es el momento de la identificacion y delimitacion del problema o necesidad de la
sociedad; comprende el estudio de distintas opciones de solucién y la elaboracién de un programa o
plan de accion determinado.

El segundo momento comprende a la formulacién, la implementacion y la ejecucion. La
formulacion es la definicion formal de la politica, la declaracion de los objetivos y el marco juridico,
administrativo y financiero. La implementacion implica la planificacibn y organizacion del aparato
administrativo necesario para ejecutar la politica. Por Ultimo, la ejecucién es el conjunto de acciones
destinadas a alcanzar los objetivos establecidos.

En el tercer momento, el seguimiento es entendido como el control del proceso de la
ejecucion de la actividad, mientras que la evaluacién consiste en la medicién y andlisis, a posteriori,
de los efectos o impactos producidos en la sociedad.

El grado dptimo de articulaciéon interinstitucional se da cuando ésta comienza en el origen y
elaboracién y se extiende a través de las distintas etapas, mas esto no es lo mas comin. El momento
del ingreso del tema en la agenda publica local no demanda articulacion pero, por el contrario, la
elaboracién de las politicas requiere la participacion de los actores que se involucraran en su
implementacion. A su vez, a partir de la formalizacion de los proyectos (firma de actas, convenios,
acuerdos) se explicitan los compromisos que cada actor se compromete a cumplir y se ingresa en la
etapa de mayor complejidad tanto organizacional como politica.

Desde la problematica administrativa se observa que sostener un proyecto articulado
demanda un mayor esfuerzo de las organizaciones involucradas: al acrecentarse la division técnica del
trabajo y la dispersién espacial, la gestion interinstitucional alcanza un mayor grado de complejidad
que la de caracter organizacional. Las acciones de articulacion también suelen demandar recursos

adicionales (Hall 1996) para generar, mantener y desarrollar la relacion, sobretodo cuando se generan
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nuevas instituciones. A su vez se requiere una permanente atencion hacia los comportamientos de los
demas actores, lo que genera una reduccion de los margenes de autonomia de cada institucion asi
como demoras en la toma de decisiones, por la implementacién de procesos de consenso. Esto
genera el riesgo de que la participacion de algunos actores se agote en los actos protocolares.

Desde la logica politica es necesario tener en cuenta los objetivos explicitos ¢ implicitos del
proyecto y de los distintos actores. Si el objetivo politico de articular con actores de la sociedad civil se
circunscribe a obtener legitimidad y a ampliar las bases de consenso es posible que, a partir de estos
logros, se desaliente la articulacion. En este caso la suerte del proyecto dependera de la apropiacion
social que se haya generado: en la medda en que las organizaciones sociales involucradas, o la
poblacion en general, asuman y defiendan el proyecto como propio, éste se fortalecerd y ganard en
autonomia, reduciendo su dependencia del poder politico.

En la etapa de seguimiento y evaluacion, cuando se articula con organizaciones de la sociedad
civil, se pueden realizar reuniones periddicas, aplicar instrumentos que midan la satisfaccion del
usuario o crear instituciones que formalmente tengan la funcién de seguimiento y control, como
ciertos Consjos Locales. En esta etapa, la incorporacion de nuevos actores tiende a desaparecer
mientras que la participacion de los historicos decrece. Esto se debe a la escasa relevancia que,
generalmente, se le otorga a esta etapa del proyecto, a lo que se suma una ausencia crénica de
mecanismos formales de seguimiento y evaluacion en los organismos pulblicos de la Republica

Argentina.

Lacomplgidad y las dificultades para la articulacion

El desarrollo de politicas de articulacion es una tarea compleja, tanto paa la politica como
para la gestién. Esta complejidad tiene diferentes niveles segin distintas variables que se entrecruzan
conformando un heterogéneo entramado. La cantidad y caracteristicas de los actores involucrados es
una de esas variables: la articulacion sera mas compleja en la medida que incorpore mas actores y
éstos sean mas heterogéneos; la articulacion exclusivamente intermunicipal seria menos compleja que
una que incluya a otras instituciones publicas y ésta Ultima lo serd de aquella que incorpore actores
privados o del tercer sector. El tipo y duracion de las politicas o proyectos que se encaran es otra
variable que influye en la complejidad de la articulacién: serd& menos compleja cuando se trate de un
proyecto que prevé una accion particular y repetitiva, y avanzara en complejidad en la medida que se
incrementan las acciones y se extiende en el tiempo. La tercera variable de complejidad estd dada por
el marco juridico, en la medida que posibilita, dificulta o impide la articulacion; la autonomia municipal
afecta particularmente a la articulacion intermunicipal debido a que no se ha extendido en América
Latina ni se cumple cabalmente en la Argentina; también puede afectar a la asociacion publico-
privado cuando se interpreta que se estan transfiriendo responsabilidades indelegables del Estado a la
esfera privada. La cuarta variable estd constituida por la dimension del poder, en tanto éste se

encuentra desigualmente distribuido entre los actores y las instituciones; el poder puede colocar en el
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centro del entramado de la articulacion a aquel que lo posee en mayor medida o también puede
orientar, reorientar o desviar una politca o un proyecto. Los recursos, tanto econdémicos como
simbdlicos, se constituyen en una variable en tanto la existencia de recursos, particularmente
economicos, tiende a facilitar y en ocasiones a generar articulacion en la medida que su utilizacion la
demande; a su vez, la bulsqueda de recursos puede producir nuevos proyectos articulados. La sexta
variable, la pertenencia territorial de los actores, adquiere en el caso de la articulacion local una
relevancia que puede generar la subordinacion de las demds: en este sentido, la articulacién entre
instituciones de una misma localidad seria mas sencilla que la que involucra actores de distintas
localidades, siempre y cuando el peso de la dimension de los recursos y el poder no atenten contra
ello.

La complejidad de la articulacion genera limitaciones administrativas que conspiran contra el
desarrollo de las politicas. La capacidad de persuadir a las partes de la relevancia del proyecto global
demandara tiempo, paciencia y flexibilidad en las negociaciones, lo que no resulta facil de conseguir
en los municipios argentinos, por su manifiesta debilidad administrativa. Otra limitacion es cando las
formas administrativas que suponen articulacién, limitan su desarrollo a meros escenarios politicos;
esto suele suceder en la planificacion estratégica, en los programas o agencias de desarrollo local y
también en los consejos o gabinetes sociales?.

Desde la perspectiva politica consideramos que la principal dificultad para la articulacion
intrainstitucional se encuentra en el modelo de acumulacion politica imperante en los municipios
argentinos (llari 2001, 2002). En efecto, el sistema politico generalmente se asienta y reproduce en
base a relaciones clientelares que tienden a fragmentar la representacion politica del electorado, a
partir de la relacion del ciudadano con el referente barrial y de éste con otros dirigentes mas
encumbrados. De esta forma se va conformando un mosaico de lineas internas que colonizan el
gobierno y ocupan los puestos de conduccion del Estado con una logica tribal que tiende a ver en la
dependencia administrada a una fuente de recursos econémicos o simbdlicos con los que debe
retribuir a su base social de sustentacion, convirtiendo a la oficina vecina en un competidor por los
recursos escasos del municipio.

Finalmente, la asociacion publico privado encuentra dificultades por la concepcion centrista del
Estado® que ha predominado en la gestion municipal, la cual coloca al Estado en un rol
monopolizador de la accion publica (Cravacuore 2002a). Esta concepcion, aln arraigada en gran parte
de la dirigencia politica local, entorpece la posibilidad de visualizar a las organizaciones sociales como

actores a ser asociados en la implementacion de las politicas publicas.

# Como advierten Moro y Roggi (2001) “El Gabingte Socid no sgnifica necesariamente un aporte en términos
de articulacion efectivade las politicas’.

% Ega concepcidn, que excede a los municipios, tiene su origen en @ pape centrd que ha tenido € Estado en la
congruccion y conformacion de la sociedad argentina.
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CAPITULO 3

LA GESTION DE LA ARTICULACION PUBLICO - PRIVADA

n este capitulo se analiza el proceso de articulacion publicoprivada llevado a cabo en cinco
Eexperiencias: dos planes estratégicos desarrollados en los municipios de Bahia Blanca y Campana,
el Programa Unidades de Gestién Local (UGL) de Florencio Varela, la creacion del Consejo Municipal
del Nifio y del Joven de La Matanza, y el Programa para la Contratacién Transparente de Morédn. Los
cinco casos fueron seleccionados por la relevancia de las vinculaciones entre el Municipio y las

organizaciones sociales y/o empresarias.
El origen y laeaboracion

Aunque en el pasado se generaron experiencias aisladas de articulacion entre gobiernos
locales y organizaciones de la sociedad civil y empresas, es a partir de los “90 que comienzan a
generalizarse en Argentina los planes estratégicos participativos en municipios y los consejos
consultivos tanto tematicos como de caracter territorial. Entre los consejos tematicos se distinguen los
consejos municipales que se crearon en distintas jurisdicciones para fortalecer a los grupos
vulnerables (mujeres, nifios, discapacitados). A nivel territorial, vale decir considerando a los barrios
como ambito de participacién, una experiencia novedosa en la Provincia de Buenos Aires fue la de los
Consejos de la Comunidad, desarrollados en el municipio de Lomas de Zamora desde 1992. Los cinco
casos analizados se desarrollaron entre fines de los 90 y los primeros afios del actual decenio, en un
contexto en el cual la generacion de propuestas de articulacion publico- privada se vio facilitada por la
existencia de algunos antecedentes.

Esta tendencia no respondi6 a politicas de promocion desde los niveles superiores de
gobierno. Los responsables de los cinco proyectos seleccionados concuerdan en que la Unica actividad
de promociéon de la articulacion por parte de la Provincia y el gobierno nacional fueron los cursos
sobre planeamiento estratégico participativo dictados por el Instituto Provincial de la Administracion
Publica. Recién en los inicios del 2002 comenzaron a generalizarse los Consejos Consultivos del Plan
Nacional Jefas y Jefes Desocupados, cuya creacion fue impulsada por el gobierno nacional.

Las experiencias analizadas se originaron todas en el &mbito local pero observan diferencias
respecto de los actores que le dieron impulso al inicio del proyecto. En especial resalta el Plan
Estratégico de Campana ya que fue el primero de la Argentina derivado de una iniciativa de
organizaciones de la sociedad civil. Recién después de conseguido el financiamiento se invitd al
gobierno local a formar parte de la iniciativa, lo que gener6 en este Ultimo la poco habitual necesidad
de adecuarse a proyectos iniciados desde la sociedad civil. Los restantes cuatro casos se originaron en

el gobierno local quién fue el encargado de convocar a instituciones sociales y empresarias para
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participar del emprendimiento. Los casos también difieren en la amplitud de la convocatoria, desde la
masiva de los planes estratégicos a la articulacion bilateral, en el caso de Morén.

Cuatro de los cinco casos se enmarcan en un contexto local en el que no existian
antecedentes de articulacion de programas municipales: los planes estratégicos, la vinculacion
bilateral en Morén o los Consejos en el area social eran inéditos en sus propios municipios. No ocurrid
lo mismo en el caso de Florencio Varela, donde desde los 80 se existian practicas de vinculacion con
las organizaciones sociales y en los “90 se habia desarrollado el Programa de Gestién Local (PROGEL)
gue contaba también con una participacion importante de las organizaciones sociales localizadas en el
municipio.

Las articulaciones fueron motivadas tanto para d aprovechamiento de una oportunidad, como
por la necesidad de soluciébn de una problematica local. El gobierno de Florencio Varela, a fin de
mejorar la relacion sociedad-municipio, aumentar la recaudacion impositiva y generar nuevos Servicios
localizados, se apoyd en la organizacion comunitaria preexistente. En Mordn se considerd oportuno
aceptar la propuesta realizada por la ONG Poder Ciudadano a cuarenta municipios de la Provincia,
propuesta que coincidia con la orientacion del gobierno local asumido en 1999. En La Matanza, se
generé una politica consensuada de infancia y juventud, a partir de distintas redes que estaban
trabajando el tema con anterioridad. En Bahia Blanca, confluyeron un proceso de aumento de las
inversiones de capital privado vinculado a polo petroquimico y la creacién de un fideicomiso, entre
otras acciones; ante ello el gobierno local decidi6 encarar en forma planificada su accionar. En
Campana, en tanto, se consider6 oportuna la fuerte relacion que se habia desarrollado entre
organizaciones de la sociedad civil y algunas de las empresas mas importantes, como plataforma para
desarrollar un plan macro de accion.

La necesidad de generar politicas consensuadas y legitimadas a nivel local fue el moévil del
proceso de articulacion de tres de las experiencias (Campana, Bahia Blanca y La Matanza). Por otro
lado, aprovechar las fortalezas de organismos externos constituyeron la principal motivacion en los
casos de Moron y Florencio Valera debido a que los objetivos buscados por el municipio no hubieran
podido ser logrados sin el apoyo de las instituciones externas.

En tres de las experiencias los actores que dieron origen a las iniciativas surgieron del
gobierno local (UGL Florencio Varela, Plan Estratégico Bahia Blanca y Consejo de La Matanza) y no
participaron actores externos en el disefio de los programas. A diferencia de ellos, Campana cont6 con
actores externos locales (OSC y empresas) con suficiente capacidad técnica y politca como para
convocar al gobierno local a participar del proyecto, cuando lo usual en Argentina es que las
organizaciones de la sociedad civil se limiten a presentar demandas. La experiencia de Mordn se
caracterizd por haber utilizado una herramienta promovida por una institucién externa, no local pero
con reconocimiento a nivel nacional.

El momento del disefio de las politicas se constituye en un periodo clave dado que la
definicion de los problemas y la calidad de la informacion de que se disponga, determinan la
oportunidad y conveniencia de las alternativas de solucién a evaluar. Los responsables de los

proyectos analizados explicitaron la informacién disponible al inicio de la experiencia y la que se
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decidi6 generar (Tabla 1). Segin lo expresado, se hizo necesario realizar un diagndstico previo a la
toma de decisiones: en tres de ellos porque no existia informacion con anterioridad; en los dos
restantes en los que si existia, también debié realizarse un nuevo diagndstico de situacién porque la
misma era insuficiente, situacion que demuestra una vez mas que los municipios carecen de
informacién diagnéstica suficiente y confiable para la toma de decisione$’. Resalta que en la mayor
parte de los casos se optd por requerir informacion adicional externa o se consultaron trabajos sobre
la tematica; en el Unico caso donde se utiizo una metodologia redisefiada por el propio gobierno local
fue en Florencio Varela que consider6 que era necesario acudir a fuentes externas. También en la

mayoria de los casos se contd con asesores externos?,

Tabla 1: Informacién segliin cada caso

Plan Plan UGL Florencio|Consejo  Nifio|Programa
Estratégico  B.|Estratégico Varela y Joven|Transparencia
Blanca Campana La Matanza Morén

Se realiz6 un diagnostico Sl Sl Sl Sl Sl

Se poseia informacion suficiente y|[NO NO NO Sl Sl

confiable

Se generd nueva informacion Sl Sl Sl Sl 8]

Se contd con  asesoramiento Sl Sl NO Sl Sl

externo

Se consulté bibliografia o[ Sl Sl NO Sl Sl

participé de cursos s/ el tema

Caracterizacion de las articulaciones generadas

Un criterio de clasificacion de los casos es el numero y el tipo de actores convocados, con
grados que van desde una convocatoria muy amplia a meras articulaciones bilaterales (Tabla 2).

Tabla 2: Amplitud de la articulaciéon

Plan Plan UGL Consejo Nifio y|Programa
Estratégico Estratégico Florencio Joven La|Transparencia
Bahia Blanca Campana Varela Matanza Morén

MUY ALTA X X

ALTA X

MEDIA X

BAJA (Bilateralidad) X

# Un trabgo redizado en 1997 en los municipios de Quilmes, Berazategui y Florencio Varda comprobaba dicha
afirmacion. En Revista Argirdpalis, gpuntes de investigacion, www.argiropolis.com.ar

% osdos planes estratégicos contaron con € asesoramiento del mismo equipo técnico externo, acargo del

Arq. Eduardo Reese.
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En los planes estratégicos es usual hacer una convocatoria masiva a organizaciones sociales
empresarias y religiosas: tanto en Bahia Blanca como en Campana se convocd a participar en las
Juntas Promotoras a los principales partidos politicos opositores con representacion en el Concejo
Deliberante, con lo cual se buscé ampliar la base de sustentabilidad del proyecto. En el caso del
Programa Unidades de Gestion Local de Florencio Varela, el proceso de articulacion comenzd a partir
de un acuerdo bilateral entre el municipio y la Federacion de Sociedades de Fomento de la ciudad; por
ello, el municipio hizo una seleccion de los actores sociales considerando oportuno que en ese espacio
de base territorial, no era conveniente la participacion de sindicatos, partidos politicos y movimientos
piqueteros. A partir del acuerdo inicial con la Federacion de Sociedades de Fomento se convocd a
participar a otras organizaciones, pero con reserva de un rol protagonico para algunas que, por
estatuto, asumieron la presidencia de las UGL. La experiencia de La Matanza se caracteriza porque la
convocatoria fue dirigida fundamentalmente a asociaciones de segundo grado, redes y federaciones
ya existentes vinculadas a la tematica de la nifiez y la adolescencia, asi como a varias organizaciones
no asociadas a estas redes pero dedicadas a la misma tematica; también consideraron oportuno
incluir en el seno del Consejo a representantes de partidos politicos opositores con representacion en
el Concejo Deliberante. La experiencia de Morén es la de menor amplitud ya que se limita a una
articulacién bilateral entre el Municipio y la organizaciéon no gubernamental Poder Ciudadano.

Las experiencias también pueden clasificarse segin la herramienta de accion utilizada. En
cuatro de los cinco casos se aplicaron herramientas (planes estratégicos, consejos tematicos) que
aungque eran conocidas en la regién no habian sido utilizados en el municipio. En cambio, el caso de
las Unidades de Gestion Local constituye una practica innovadora de articulacion con las
organizaciones de la sociedad civil; aunque existian antecedentes de modelos de participacién de
organizaciones sociales en el propio conurbano bonaerense (p.e. Consejos de Organizacion de la
Comunidad desarrollados en Lomas de Zamora a principios de los 90) el gobierno de Florencio Varela
desarrollé una adecuacion del modelo a la realidad del municipio.

También existen diferencias en la complejidad de la articulacién, que resulta de Ila
combinacién del nimero de acciones y de su continuidad en el tiempo. Se observa que la mayor
cantidad de los casos constituyen acuerdos de alta complejidad. A titulo de ejemplo, con la salvedad
del caso UGL, los restantes incorporaron en el seno de los organismos directores del proyecto a
miembros de la oposicion politica. En la Tabla 3 se ubican los casos en el continuo de la complejidad,

observandose que ninguno de los casos seleccionados adquiere los dos niveles intermedios.
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Tabla 3: Complejidad de la articulacion

Acuerdos para Acuerdos para Acuerdos para Acuerdos para una
una accién una accién una serie de serie de acciones
particular por una particular acciones por una sostenida en el

vez con capacidad sostenida en el vez con capacidad tiempo

de repeticion tiempo de repeticion
menor < p. mayor
complejidad complejida
d
Programa de Planes Estratégicos
Transparencia  de Campana y Bahia
Mor6n Blanca

UGL F. Varela
Consejo del Nifio y
del Joven de La

Matanza

Del andlisis de los aportes que produjo cada uno de los socios de la articulacion se deduce en
general, que los mayores aportes los ha realizado el gobierno local. El Plan Estratégico de Campana es
el Unico caso en el cual los organismos externos al municipio aportaron recursos econémicos. En el
resto de los casos la contribucion de las organizaciones sociales y empresas estuvo limitada al aporte

de recursos humanos y de espacio fisico para el desarrollo de los encuentros (Tabla 4).

Tabla 4: Contribucién al proyecto articulado

Plan Plan U.G.L. Consejo del Programa

Estratégico Estratégico Florencio Nifio y Joven Transparencia

B.Blanca Campana Varela La Matanza Morén
RECURSOS Muni  [0SC?®® [Muni [osc* |[Muni [OSC  [Muni [OsC Muni | OSC
Econdmicos SI NO SI SI SI NO SI NO SI NO
Fisicos SI SI NO SI SI SI SI SI SI NO
Humanos SI SI SI SI SI SI SI SI SI SI

Para el desarrollo del proyecto se crearon nuevos organismos en los casos de Bahia Blanca,
Campana y La Matanza. En Bahia Blanca se creé una nueva Direccién de Planificacion Estratégica que
depende en forma directa del Intendente. En el caso de Campana se cre6 un organismo externo al
municipio, el Consejo Ejecutivo, en tanto el manejo de los recursos quedé en manos de la OSC
FUNDES Campana, la cual junto a la Asociacion Civil Proyecto Campana, era una de las organizaciones

impulsoras. En el caso de La Matanza, se cre6 formalmente el Consejo Municipal, un organismo

% | ncluye también a las empresas privadas.
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descentralizado de gobierno, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social; aunque fuera
solicitado por los funcionarios del programa, en Florencio Varela no se constituyd un nuevo organismo
encargado de la gestion del proyecto. Para la experiencia de Morén, tampoco se considerd recesaria

creacion de una nueva unidad.

La formulacion, implementacion y g ecucion

Laincor poracion de nuevos actores

Los dos casos de planificacion estratégica tuvieron la particularidad de incorporar actores
durante toda la etapa de elaboracion del plan. La metodologia de planificacion estratégica
participativa prevé que en cada uno de los talleres, tanto los iniciales de diagndstico, como los
Ultimos, de generacion y definicion de proyectos, se desarrolle un proceso de comunicacién a fin de
convocar a las instituciones de la ciudad. En ninguno de los dos casos existieron incorporaciones de
nuevos actores en los organismos de direccion.

Los casos de mayor dinamismo en lo que respecta a los participantes de la articulacion, fueron
el programa Unidades de Gestion Local de Florencio Varela y el Consejo del Nifio y el Joven de La
Matanza. En el primer caso se fueron incorporando actores hasta conformar asociaciones en casi el
100 % del territorio, mientras que en La Matanza, de 60 instituciones iniciales se llegé 170 en el 2003.
Para los funcionarios locales, esta incorporacion ha sido valorada como muy positiva, por el
enriguecimiento del Consejo en cuanto a su representatividad.

En lo que respecta a las Unidades de Gestidn Local, durante su ejecucidon se incorporaron
representantes de beneficiarios de dos programas sociales masivos, el Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados y las trabajadoras vecinales del Plan Vida®’. Estas incorporaciones fueron consideradas
oportunas para acrecentar el grado de representaividad de los Consejos Locales en cada barrio. Por
otra parte, en forma paulatina, fueron dejando de participar en los consejos algunos de los
representantes de las instituciones originarias, mostrando la dinamica de estos procesos de
articulacion interinstitucional. En el caso de Mor6n no existieron incorporaciones durante la etapa de
ejecucion.

Los responsables de los proyectos sostuvieron que la incorporacion de nuevos actores,

aunque fue positiva, no modificd sustancialmente la direccion de los organismos de articulacion.

Apoyosy resstencias

27 Habitua mente denominadas “ manzaneras’.
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En todos los casos se consiguieron apoyos muy importantes en el interior de la organizacion
municipal, fundamentalmente en la clpula de los Departamentos Ejecutivos. Este apoyo se materializd
en el otorgamiento de fondos para el proyecto, y en una variedad de acciones de distinto orden pero
que contribuyeron a la concrecion de las experiencias. En la segunda linea de la organizacién, las
respuestas no fueron homogéneas: en el caso de las UGL, se produjo un apoyo dispar de las distintas
dependencias, lo que se manifesté en el suministro o reticencia a brindar informacion, o en los
tiempos de respuesta; también esta diferencia se observd en los dos casos de planificacion
estratégica, las que se pusieron en evidence en particular en la fase de ejecucion; en Morén
existieron importantes apoyos pero en esto pudo haber influido que el funcionamiento del proyecto

solo involucraba a una de las secretarias.

Tabla 5: Nivel de apoyo externo al municipio

Plan Plan EstratégicolUGL Florencio|Consejo Nifio y|Programa
Estratégico [Campana Varela Joven La|Transparencia
B. Blanca Matanza Morén

0sC MUY ALTO MUY ALTO ALTO ALTO MUY ALTO

Empresas MEDIO ALTO NULO NULO NULO

Otros municipios NULO NULO NULO NULO NULO

Gob. Nacional NULO NULO NULO NULO NULO

Gob. Provincial NULO NULO MEDIO NULO NULO

En lo que respecta a los actores externos al municipio, también en los cinco casos se observo
un grado importante de apoyo, que se materializd6 en la activa participacion en los talleres
participativos de los planes estratégicos, en las UGL o en los Consejos del Nifio de cada Asamblea
Zonal. En el programa de Morén, la participacion de Poder Ciudadano se formaliz6 a través de un
convenio y de una contratacion de servicios, lo que garantz6 su apoyo. Ninguno de los cinco casos
obtuvo apoyo desde el gobierno provincial o nacional, con la excepcion del caso UGL que recibi6 $
1.500.- de la Provincia de Buenos Aires destinados a cada una de las setenta y cinco asociaciones. Es
en los casos de planificacion estratégica donde se observa la contribucion empresaria, mientras que
en todos los casos aparecen apoyos desde las organizaciones de la sociedad civil (Tabla 5).

Los cinco casos debieron enfrentar escasas resistencias, y las mismas surgieron al inicio y en
la etapa de elaboracion de la propuesta. Con el paso del tiempo y la puesta en ejecucion de los
proyectos, estas resistencias se fueron desarmando. Respecto del tipo de resistencias, los casos
analizados responden a dos modelos: por un lado, el Programa Transparencia y el Consejo del Nifio y
el Joven observaron resistencias desde organismos externos al propio municipio que operaron de
manera poco visible; por el otro, en los dos planes estratégicos y en el programa Unidades de Gestién
Local, la principal resistencia surgié desde la segunda linea de propio gobierno local, la que se expresd
en forma fragmentada y pasiva a través de una limitada cooperacion con el proyecto. Esta diferencia

de reaccién en el interior del gobierno puede explicarse en que los primeros dos programas tenian un
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ambito de intervencion bien focalizados, mientras que los restantes atravesaban todas las areas de
gobierno; por ello es entendible que la resistencia se haya generado en las secretarias y direcciones
en las predominaba una cultura organizacional muy cerrada y que por ello pudieron haber
considerado al proyecto como una intromisién en su esfera decisoria. De acuerdo a lo observado, un
momento clave para la neutralizacion de las posibles resistencias ante un nuevo programa articulado

es el inicio del proceso de elaboracion de propuestas.

Tabla 6: Comunicacion interna y externa de la experiencia

Plan Plan UGL Florencio[Consejo Nifio y|Programa
Estratégico B.|Estratégico [Varela Joven La|Transparencia
Blanca Campana Matanza Morén

Politca de  comunicacion|(SI SI SI SI SI

especifica para apoyar al

proyecto

Destinada al exterior del[SI Sl Sl Sl Sl

municipio

Destinada al interior del[SI NO Sl Sl Sl

municipio

Con el propésito de reducir algunas de las resistencias, en las experiencias se aplicaron
distintas estrategias de comunicacion. La Subsecretaria de Relaciones con la Comunidad de Florencio
Varela, a cargo de la gestion del Programa UGL, desarrollé una estrategia de comunicacion interna a
través de la realizacion de un taller en el que participé el gabinete. En los planes estratégicos, la
politica de comunicacién es imprescindible para motivar la participacion: por ello se hicieron
invitaciones personales a los dirigentes de las instituciones de la ciudad asi como una difusion masiva.
En Bahia Blanca también se mantuvo informada a la ciudadania del avance del plan a través de la
pagina web del gobierno local. En el Unico caso en el cual no existi6 una politica de comunicacion
hacia el interior del gobierno local fue el Plan Estratégico de Campana, gestionado por organismos

externos al municipio (Tabla 6).

Otros problemas en la implementacion de los proyectos

Desde la perspectiva politica, los principales problemas derivaron de la dificultad de conseguir
apoyo de las distintas areas del gobierno local, y de la postura critica de las organizaciones sociales,
muy sensibilizadas respecto de la tendencia de los gobiernos locales al manejo clientelar y a la
cooptacién de lideres sociales, y poco esperanzadas en la oncrecion de nuevas practicas politicas. La
desconfianza de los responsables de organizaciones sociales y redes de la Matanza constituyd un
problema que se fue resolviendo progresivamente, cuando los distintos actores pudieron comprobar la

instalacion de nuevas modalidades de interaccion. En el caso de Mordn, la principal dificultad estaba
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ligada a los intereses vulnerados frente a una nueva modalidad de contratacion con mayor nivel de
transparencia.

Desde la perspectiva técnica, surgieron problemas de gestion referidos a la ausencia de

informacién al momento de tomar decisiones. En el caso UGL se observaron problemas de

comunicacion con los barrios y falta de experiencia en trabajos articulados entre las instituciones de
base y el municipio. La falta de un adecuado sistema de informacion era un elemento que también

incidia negativamente en la eficacia y transparencia del sistema. En los planes estratégicos, la

dificultad surgié en el nivel técnico al comenzar la etapa de implementaciéon: al finalizar el disefio se
generd incertidumbre e inestabilidad de los equipos que no pudieron asumir rapidamente el cambio de
rol que demandaba la nueva etapa. Respecto de los proyectos sin articulacion, los casos estudiados

permiten arribar a conclusiones respecto del tiempo, los recursos humanos y materiales que

insumieron, asi como la emergencia de otros problemas de gestion. Las respuestas de los

responsables actuales de los proyectos sobre estos temas se incluye en la Tabla 7.

Tabla 7: Comparaciéon problemas de gestion proyecto articulado frente a

proyecto no articulado

Plan Plan UGL Consejo Nifio |Programa
La modalidad de gestion|Estratégico |Estratégico |Florencio |y Joven|Transparencia
articulada implicé: B. Blanca Campana Varela La Matanza [Morén
tiempo utilizado respecto de un|MAS MAS MAS MAS MAS
proyecto sin articulacion
recursos econémicos que en un|IGUAL MENOS?® MAS IGUAL IGUAL
proyecto sin articulacion
recursos humanos que en un|IGUAL MENOS MAS IGUAL IGUAL
proyecto sin articulacion
problemas de gestion que en un|IGUAL MENOS MAS IGUAL IGUAL
proyecto sin articulacion

Los responsables de los proyectos aseguran en forma unanime que el tiempo de gestion es la
variable que mas se ve afectada por la articulacién, ya que demanda mayor cantidad de tiempo para
la recoleccion de informacion, la negociacion y la toma de decisiones. En los restantes criterios las
respuestas no son uniformes: algunos plantean que la consecucion de mayores beneficios compenso
el gasto adicional en recursos humanos; y la mayoria opina que aunque llevar adelante el proyecto
significo un riesgo importante para la gestion municipal, al final se alcanzaron resultados que no se

hubieran podido lograr sin la articulacion.

Seguimiento y evaluacion

% g responsable del plan contesta estos items haciendo alusién a que en éste proyecto se consiguieron recursos
externosd Municipio, pero no cuadquier articulacion tendria este resultado..
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Para el seguimiento de los proyectos en cada una de las experiencias se establecieron
distintos mecanismos. En algunos casos se constituyé en una actividad adicional de la dependencia,
mientras que en otros casos se crearon nuevos organismos de control o se establecieron espacios ad
hoc para desarrollar esta actividad.

En el caso del Consejo del Nifio y el Joven esta actividad se desarrollé desde el propio &mbito
de decision. En el Programa de Transparencia, el organismo que cumplié esta funcion fue Poder
Ciudadano, uno de los actores de la articulacién, que generé6 un proceso de mejora de los
instrumentos legales de control e implemento el mecanismo de la audiencia publica.

En el caso de las UGL se desarrollaron talleres de seguimiento del plan en dos oportunidades,
aproximadamente uno por afio, en los que se utiliz6 la metodologia de identificar las fortalezas y
debilidades del programa; se trabajé por regiones que agrupaban a un promedio de diez UGL. Esta
actividad de seguimiento incidi6 en algunos de los cambios producidos, por lo que se resalta como
una experiencia muy positiva.

Respecto de los planes, se destaca la labor desplegada en Bahia Blanca que, al terminar la
etapa de disefio, mantuvo la conduccion del plan en la misma Direccion de la Municipalidad y con el
mismo equipo de gestion”. Esta dependencia desarrollé un sistema de comisiones de seguimiento
para cada uno de los ejes estratégicos que se encontraban en etapa de ejecucion, integradas en
forma mixta por el gobierno local y algunas de las instituciones que participaron mas activamente en
el disefio; estas comisiones generaron informes de avance en forma mensual, lo que le otorgé una
continuidad que no es habitual a los planes estratégicos locales desarrollados en Argentina. Esta

situacion no se dio en Campana, donde al finalizar el disefio se disolvieron las instancias de decision.

Logrosy resultados

El mayor logro alcanzado por los cinco programas es el desarrollo de competencias en las
organizaciones sociales y en los funcionarios y técnicos locales, para la gestion asociada de proyectos,
lo que deriva del impacto de las actividades de capacitacion y de la practica de articulacion
interinstitucional con participacion social y empresaria.

El programa de Unidades de Gestion Local demostré la importante flexibilidad del gobierno
local para adaptarse a las variaciones del contexto. En la actualidad, el programa funciona y es
reconocido en Florencio Varela como canal unificador de las demandas sociales, aunque adn no como
el ambito de priorizacion de las mismas. Existe un numero importante de demandas canalizadas por
esta via, ya que mas de cien resoluciones mensuales son presentadas para ser consideradas por el
gobierno local. Tanto los propios funcionarios, como las organizaciones que participan del programa,
lo consideran un instrumento que ha mejorado la transparencia de la gestion. El programa ha servido

de plataforma para la implementacion de otros programas nacionales® y de acciones locales.

 Aunque parte de los directivos de segunda | inea fueron trasladados a otras &reas de gobierno.
0 Setratadel Plan Jefasy Jefes de Hogar.
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En los planes estratégicos, es destacable la fuerte promocion de la participaciéon que, aunque
de caracter indirecto, gener0 préacticas relevantes para el aprendizaje de procesos de gestion
asociada. Al momento de realizar el trabajo de campo, el grado de implementacion de ambos
programas no superaba el 20 % vy, en general, se limitan a aquellos que no requefian el desembolso
de sumas considerables de dinero, lo que se justifica por el contexto general de empobrecimiento y de
ta de financiamiento. También es plausible la decision del gobierno local de Bahia Blanca de mantener
el equipo técnico del plan, con el objetivo de controlar y promover su implementacion.

El aprendizaje institucional y social también se observa en la experiencia del programa de
Transparencia desarrollado en Mor6n, aunque sin dudas el logro mas contundente es el haber
conseguido garantizar la continuidad de la calidad del servicio con un 35 % de ahorro.

Finalmente, el caso de La Matanza se constituye en una experiencia relevante de articulacion
de organizaciones de primero y segundo grado con el gobierno local, respetando la representatividad
de las fuerzas politicas existentes. Sus logros méas importantes radican en la elaboracién y unificacion
de la politica dirigida a los nifios y jovenes, superando los modelos fragmentados de gestién que las
propias redes tenian. Adicionalmente, la elabomcion de un presupuesto participativo en cada Consejo
se constituyd en otra de las practicas que permitieron modificar la tradicional gestion clientelar del

campo social.
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CAPITULO 4

LA GESTION DE LA ARTICULACION INTERMUNICIPAL

n este capitulo se analiza el proceso de las politicas de articulacion intermunicipal materializadas
Een cinco proyectos: el caso Compras Conjuntas entre distintos municipios del oeste de la
Provincia de Buenos Aires, la creacion de la Universidad Provincid del Sudoeste Bonaerense (UPSO),
el plan estratégico intermunicipal Tuy(, Mar&Campo, la creacién de la Regién Metropolitana Norte,
primer consorcio intermunicipal creado en el conurbano bonaerense, y la constitucion de una
gerenciadora publica intermunicipal para brindar atencion médica a los jubilados y pensionados
afiliados al PAMI en el marco del Consorcio del Centro de la Provincia de Buenos Aires (COCEBA). Por
una parte, se realiza una tarea analitica en la que se presentan los principales elementos @& cada
momento de la politica y, por otra, se intenta alcanzar un nivel de abstraccion que permita comenzar

a conocer las caracteristicas y definir los problemas que enfrenta la gestion intermunicipal.
El origen y laeaboracion

La articulacién intermunicipal en la Provincia de Buenos Aires reconoce como su principal
antecedente a los Corredores Productivos que se propagaron durante la década de los “90. Estas
instituciones de tipo regional supramunicipal reconocen su origen en el Consorcio del Corredor
Productivo del Sudoeste Bonaerense que se constituyé a partir de la iniciativa de distintos gobiernos
locales de esa regién31. En este sentido se puede interpretar a esta iniciativa como una reaccion local
ante la carencia de politicas nacionales o provinciales de desarrollo (Cravacuore 200l1a). A partir de
esa primera experiencia, el gobierno de la Provincia de Buenos Aires procedid6 a subdividir la mayor
parte de su territorio® en  consorcios generando una regionalizacion sui generis (Posadas s/f)
orientada a la descentralizacion econémico—social del desarrollo (De Lisio 1998).

La experiencia de los consorcios productivos bonaerenses no alcanzd las expectativas
generadas al momento de su concepcion. Aquellos que fueron creados por iniciativa provincial m se
han convertido en instrumentos de desarrollo y en general sobreviven formalmente sin proyectos
concretos mientras que el del Sudoeste Bonaerense, que se generd desde el nivel local, fue disuelto

dejando a la UPSO como unico legado.

¥ Eqa expaiencia ha sdo estudiada por Danid Cravacuore ( 2001 y 2001 a) Claudia De Lisio (1998) y
Marcdo Posada (Sff).
% Quedaron fuera de esta politicalos municipios del conurbano bonaerense.
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No obstante la falta de efectividad, la politica provincial destinada a replicar a los consorcios
productivos en gran parte del territorio bonaerense ha servido como marco institucional para el
desarrollo de tres de las experiencias estudiadas y como marco conceptual para otra mas: la UPSO, el
Plan Estratégico Mar&Campo y el COCEBA, se desarrollaron bajo el marco institucional de los
corredores, mientras que la Regidn Metropolitana Norte se reconoce dentro del mismo modelo
conceptual. Sin embargo, cuatro de los cinco responsables de los proyectos no reconocen a esta
politica provincial como estimulo para la cooperacion intermunicipal33; agregan que lejos de ello, las
iniciativas se gestaron en el nivel local y sefialan que en tres de los municipios se habian realizado
anteriormente experiencias de politicas articuladas®.

El origen de la articulacién en los proyectos analizados reconoce la busqueda de tres objetivos
principales que en la practica se entrecruzan de manera compleja. En primer lugar se encuentra
alcanzar un objetivo que un municipio no puede obtener en forma aislada, situacion que si bien es
comun a todas las experiencias, se busco especificamente en el caso de Compras Conjuntas y en el
COCEBA; al organizar compras en mayor cantidad, el municipio de General Pinto se propuso reducir
los costos de los insumos hospitalarios; el COCEBA también buscé alcanzar una escala rentable para
presentarse a la licitacion para el gerenciamiento de los servicios de salud a los jubilados y
pensionados de PAMI al tiempo que mejoraba el indice de utilizacion y la complementariedad de los
distintos niveles de complejidad del sistema de salud regional. La escala también fue el disparador de
la articulacion entre los municipios que impulsaron la creacion de la UPSO porque el reducido tamafio
de cada uno de los distritos conspiraba contra la demanda comunitaria de estudios superiores. Otros
objetivos méas generales y difusos pero que s6lo podian ser abordados desde la cooperacion guiaron la
elaboracion del plan de desarrollo regional TuyG Mar&Campo y la constitucion de la Region
Metropolitana Norte. El segundo objetivo que se propone la articulacion intermunicipal es el de
resolver un problema de gestion: este es el caso de la iniciativa que busco la reducciéon de los costos a
través de las Compras Conjuntas y la de COCEBA, que se propuso financiar la atencion de su
poblacién mayor a través de la integracién al sistema del PAMI. El tercer objetivo procura aprovechar
una oportunidad externa: esto también se presenta en la experiencia de COCEBA que aprovecho el
llamado a licitacion del PAMI que contemplaba explicitamente la posibilidad de que se presentaran
efectores publicos bajo la forma de consorcios o uniones transitorias de empresas.

Respecto del actor o actores que dieron origen a las experienchs analizadas, en dos de los
cinco casos los responsables de los proyectos no identifican a un municipio como el iniciador; por el
contrario sostienen que la idea derivd de la accion colectiva de distintos gobiernos locales. Estos son
los casos de la Region Metropolitana Norte que resultd de la iniciativa conjunta de los cuatro
municipios participantes y de la UPSO, que surgid en el marco del Corredor Productivo del Sudoeste
de la Provincia de Buenos Aires, aunque en este (ltimo caso, sin dudas el municipio de Saavedra
desempefid un rol predominante en el impulso del proyecto. En los otros tres casos se reconoce que

la idea se origind en un municipio que luego convocd a los otros para llevar adelante el proyecto: en

¥ 30lo end caso delaUPSO se reconoce etainfluencia
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el caso de Compras Conjuntas, la idea surgd del municipio de General Pinto que acordd la
implementacion del sistema con un grupo de municipios35; en el Plan Estratégico Tuyl Mar&Campo, la
iniciativa provino de Villa Gesell que, luego de una serie de negociaciones politicas acordé con los
municipios de La Costa, General Madariaga, Pinamar y General Lavalle la elaboracién de un plan
estratégico conjunto; el COCEBA resultd del impulso de Olavarria que motorizd la iniciativa y convocd
a ocho intendentes vecinos, de los cuales s6lo Azul, Laprida y Daireaux aceptaron participar del
proyecto.

En la fase inicial del proyecto se requiere del cumplimiento de ciertos pasos relevantes para la
toma de decisiones. En este contexto el diagnostico resulta sustancial para la recoleccion de la
informacion ya que partir de ella se formulan los objetivos, se establecen las metas, la estrategia y los
indicadores de seguimiento. Los responsables de los proyectos analizados explicitaron la informacion

disponible al inicio de la experiencia y la que se decidié generar (Tabla 1).

Tabla 1: Informacién segun cada caso

Plan Mar y|Compras RMN COCEBA UPSO
Campo Conjuntas
Se realiz6 un diagnostico Sl Sl Sl Sl Sl
Se poseia informacion suficiente y|SI Sl SI SI SI
confiable
Se gener6 nueva informacion Sl NO Sl Sl Sl
Se contd con asesoramiento|Sl NO Sl NO NO
externo
Se consulté bibliografia o[ Sl NO Sl NO NO
participé de cursos s/ el tema

Los responsables actuales de los proyectos coincidieron en que contaron con suficiente
informacion antes de la toma de decisiones, lo que es destacable porque se contrapone con la
tendencia que observan muchos investigadores de la gestién local argentina. Estas experiencias dan
cuenta de suficientes competencias en los recursos humanos, ya que sélo dos de los cinco casos
reconocen haber recurrido al asesoramiento externo, a la consulta de material bibliogréfico o a la

capacitacion especifica.
Caracterizacion de las articulaciones generadas

El primer elemento que surge en todos los casos es la necesidad de generar un espacio que

permita alcanzar un umbral de confianza y que sirva de base para implementar un proyecto de

| ostres casos con experienciaprevia de articulacion son Villa Gesdl, COCEBA y UPSO.
% Los municipios paticipantes en la primera etapa fueron Generd Pinto, Florentino Ameghino, Lincoln, Carlos
Tejedor, Juniny Genera Viamonte. En una segunda etapa se incorporaron otros més.
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articulacion. En este sentido se pueden distinguir dos niveles, uno basico, que permite el surgimiento
del proyecto asociativo, y otro de mayor confianza, para implementar las acciones que requiere el
proyecto. El primer nivel de confianza se genera por los vinculos de vecindad, por la pertenencia a
una misma region; se trata de una variable de tipo territorial que alienta el acercamiento entre los
intendentes de una regic')n36. A ella se suma la adscripcion partidaria (caso COCEBA) y el conocimiento
personal entre los intendentes que han permanecido en sus cargos por varios mandatos (casos
Compras Conjuntas, Plan Estratégico TuyG Mar&Campo, UPSO y RMN). El nivel de confianza mas
profundo demanda una tarea permanente y sistemdtica que incluye consultas continuas y acuerdos
sistematicos sobre las acciones a desarrollar; en este caso domina la légica politica ya que requiere
predisposicion para el acuerdo y un mayor tiempo para la toma de decisiones. En la medida que el
proyecto es mas abarcativo y complejo este proceso de creacién confianza se torna mas lento y
dificultoso: asi se construye un continuo desde la menor a la mayor complejidad. La clasificacion de

los casos segln esta variable se detalla en la Tabla 2.

Tabla 2: Complejidad de la articulacion

Acuerdos para una Acuerdos para Acuerdos para una Acuerdos para una

accion particular una accién serie de acciones serie de acciones
por una vez con particular por una vez con sostenida en el
capacidad de sostenida en el capacidad de tiempo
repeticion tiempo repeticion
menor < > mayor
complejidad complejidad
Compras conjuntas COCEBA Plan Estratégico
de insumos Regional Tuyl
Mar&Campo
UPSO
RMN

Para llevar adelante un proyecto articulado se requiere del aporte especifico de los distintos
actores; en los casos analizados se observa que los municipios intervinientes contribuyeron, con
algunas excepciones y en diferentes niveles, con recursos economicos, fisicos y humanos. En este
aspecto es pertinente diferenciar los casos: cuando se reconoce la existencia de un municipio
iniciador, que en términos generales ocupa el rol de coordinador®’ (Tabla 3) se replican las relaciones

de radialidad demandandole a éste mas recursos; en tanto cuando la articulacion es mas horizontal,

% S bien eta es la vaidble més extendida y la que funciona de comin denominador en las experiencias
andizadas s debe recordar que también se ha desarrdllado articulacion intermunicipa entre municipios que no
pertenecen a una misma region. Son los casos de los hermanamientos o los foros de municipios sustentables
reunidos a partir de cuestiones ambientaes.

% Lo casos de Villa Gesdll para  Plan Estratégico Tuyl Mar&Campo, Olavarria en COCEBA y Genera Pinto
en el de comparas conjuntas.

42



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

como en los casos de la RMN o la UPSO, se incrementa la distribucion de aportes econémicos, fisicos

y humanos.

Tabla 3: Contribucién al proyecto articulado

Plan  Estratégico  Tuyu | Compras Conjuntas COCEBA
Mar&Campo
RECURSOS Villa Gesell Otros General Otros Olavarria Otros
municipios Pinto municipios municipios
Econdmicos Si Si Si Si No No
Fisicos Si No Si No Si No
Humanos Si Si Si Si Si Si

Uno de los riesgos de la articulacion intermunicipal es el incremento de la burocracia, lo que
puede derivar en creacién de nuevas organizaciones. En sblo dos de los casos analizados, lo que
estuvo ampliamente justificado, se crearon nuevas organizaciones y Se incorporaron Nnuevos recursos
humanos, equipamiento y tecnologia: la UPSO es una nueva institucion, cuyos docentes y funcionarios
provinieron fundamentalmente de la Universidad Nacional del Sur; COCEBA, que requeria la
constitucién de una nueva forma juridica para alcanzar sus objetivos, se constituyd con personal que
se desempefiaba en otras areas de los municipios. Entre las razones que explican la escasa utilizacion
de recursos se encuentra la crénica situacion de estrechez presupuestaria que padecen los municipios

argentinos.

La formulacion, implementacion y g ecucion

Laincorporaciéon de nuevos actores

En los casos de la RMN y el Plan Estratégico Tuyd Mar&Campo no se agregaron nuevos
gobiernos locales lo que se explica porque se trataba de experiencias cuya dimension territorial era
determinante.

Por d contrario, en los tres restantes, se registraron incorporaciones durante la ejecucion. En
el caso particular del COCEBA la incorporacion fue impuesta desde afuera del proyecto puesto que se
tratdé de una condicién que estableci6 el PAMI; por ello, si bien no pasaron a integrar el consorcio,
éste debi6 también hacerse cargo de las capitas de los jubilados de los partidos de General Lamadrid,
Tapalqué y General Alvear. En la experiencia de Compras Conjuntas, a los municipios originarios se
agregaron Rivadavia, Alem, Chivilcoy, Chacabuco Trenque Lauquen, Pellegrini, Carlos Casares,
Bernardo de Irigoyen y 9 de Julio, lo que permiti6 mejorar la capacidad de compra por aumento de la
escala de las licitaciones. Finalmente, si bien el proyecto de la UPSO se consolidé en el marco de un

corredor productivo que contenia a 18 de municipios, la participacion se fue haciendo mas activa en
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aquellos que fueron convirtiéndose en sede de la Universidad: Piglié, Coronel Rosales y Patagones en
1998, General La Madrid en 1999, Pellegrini en 2001, y Villarino y Salliqueld6 en 2002, previéndose la
extension a Coronel Suarez, Puan en 2004 y Coronel Dorrego antes del 2005, para completar las once
sedes previstas. Este proceso incremental de nuevos actores responde a la loégica de contrapesar la
demanda regional con las posibilidades reales de expansidon que tiene la propia UPSO, en términos de

calidad educativa.
Apoyosy resigtencias

En todos los casos se encontr6 apoyo en el gobierno local, sobresaliendo el rol de cada uno de
los intendentes. Respecto de los restantes niveles de la organizacion municipal, los responsables
consultados clasifican como muy alto al apoyo recibido en el Plan TuyG Mar&Campo, en el Programa
de Compras Conjuntas y en COCEBA, mientras fue definido como alto en la RMN. En el caso de UPSO,
el respaldo interno fue nulo. Esto se debe a que el apoyo fue brindado directamente por los
intendentes, reproduciendo la légica de cooperacidon politica, y a que no habia ninguna dependencia
dedicada a la educacion superior por lo que ningin éarea del municipio la asumié entre sus
competencias y, por ende, no se involucraron.

En cuatro de los cinco casos se recibieron apoyos externos de agencias gubernamentales
provinciales o nacionales; la Provincia brindd apoyo politico a través del reconocimiento de la
relevancia del Plan Tuyd Mar&Campo, de la Regién Metropolitana Norte y del Programa de Compras
Conjuntas; la Presidencia de la Camara de Senadores y la Direccion General de Escuelas de la
Provincia tuvieron un rol determinante en el desarrollo de la UPSO; el gobierno nacional apoyd desde
el Ministerio del Interior al Plan TuyG Mar&Campo, y a través de la Subsecretaria de Asuntos
Municipales, a la RMN colaborando para que los organismos de control de los servicios publicos
privatizados y el CEAMSE la reconocieran institucionalmente como una interlocutora en los problemas
que se planteaban en su zona de influencia; también el apoyo del gobierno nacional se implementd
dentro de la linea politica trazada por el entonces gobierno de la Alianza que alentaba el desarrollo de
microregiones y puso en marcha el Plan Nacional de Modernizacion de Gobiernos Locales. La
calificacion sobre el nivel de apoyo en cada experiencia se incluye en la Tabla 4.

Tabla 4: Nivel de apoyo externo al municipio

Plan Compras RMN COCEBA UPSO

Estratégico [Conjuntas

Tuyu M&C
0SsC MEDIO NULO ALTO NULO ALTO
Empresas BAJO ALTO ALTO NULO NULO
Otros municipios ALTO MUY ALTO ALTO ALTO MEDIO
Gob. Nacional MUY ALTO NULO ALTO NULO NULO
Gob. Provincial MUY ALTO ALTO ALTO NULO ALTO




La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

En los casos estudiados predomina la baja resistencia al proyecto: los responsables
consultados las calificaron como nulas en los casos de casos del Plan Tuyd Mar&Campo y de UPSO, y
bajo en los de Compras Conjuntas y la RMNM; por el contrario, fue alta en el COCEBA. En este (ltimo
caso se tratd de resistencias pasivas e individuales que ejercieron ciertos médicos de cabecera que
incentivaron a sus pacientes al pase desde la prestadora publica a la prestadora gerenciadora privada.

La politica de comunicacion implementada en cada experiencia fue muy heterogénea (Tabla
5). De esta manera se hizo un uso diferente de este aspecto relevante en la implementacion de una
politica, referido a la comunicacién orientada a obtener apoyos, mayor legitimidad socal y politica, y

recursos extralocales.

Tabla 5: Comunicacion interna y externa de la experiencia

Plan Compras RMN COCEBA UPSO
Estratégico Conjuntas
Tuyu M&C
Politica de  comunicacién|Si No Si No No
especifica para apoyar al
proyecto
Destinada al exterior del|Si No Si No No
municipio
Destinada al interior del|Si Si Si No No
municipio

Otros problemas en la implementacion de los proyectos

Los principales problemas encontrados son de tipo politico, econdmico y de gestién. Entre los
primeros podria haberse encontrado en abundancia la dificultad para separar los proyectos
institucionales de largo alcance de las cuestiones politico partidarias; pero ello s6lo se observé en
algunos casos como en la UPSO y en el COCEBA. Otro problema politico detectado es la dificultad de
alcanzar cierto grado de insercion o al menos reconocimiento de la sociedad civil local: los esfuerzos
de articulacion de la RMN y, en menor medida, del Plan Tuyd Mar&Campo se desvanecen porque las
organizaciones de la sociedad civil continlan tendiendo a relacionarse en forma radial con el gobierno
local, desaprovechando la oportunidad para articularse horizontalmente con las de otros municipios; la
UPSO presenta problemas de aceptacion y legitimidad social que derivan en una falta de apropiacién
de la comunidad local; COCEBA y las Compras Conjuntas parecen requerir una mayor difusion puesto
gue son escasamente conocidas por las sociedades locales.

Los problemas econdmicos pueden tener la suficiente envergadura como para reorientar,
desviar, reducir o anular una iniciativa de cooperacién intermunicipal: la escasez y volatilidad de los
recursos municipales han conspirado contra la continuidad de algunos. En el caso de Compras

Conjuntas, la fluctuante situacién presupuestaria de los municipios produce una variacion en la
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periodicidad y volumen de las compras; esta situacion genera, a su vez, que las adquisiciones se
reduzcan en cantidad y en periodo de recompra, y que se retorne a la provision tradicional con la que
se puede acordar mayor flexiblidad en la forma de pago; no obstante, la experiencia ha sobrevivido
porque desarrolld conductas adaptativas a esta realidad realizando compras conjuntas cuando y entre
los municipios que han podido. Los problemas econémicos también afectaron al proyecto de la UPSO
en sus inicios, debido a que la crisis econémica afectaba el financiamiento municipal; en ese marco se
comenzaron a buscar otras fuentes de recursos.

Respecto de los proyectos sin articulacion, los casos estudiados permiten arribar a
conclusiones respecto del tiempo, los recursos humanos y materiales que insumieron, asi como la
emergencia de otros problemas de gestion. Las respuestas de los responsables actuales de los

proyectos sobre estos temas se incluye en la Tabla 6.

Tabla 6: Comparacion problemas de gestion proyecto articulado frente a proyecto no

articulado
Plan Compras RMN COCEBA UPSO
La modalidad de gestion|Estratégico [Conjuntas
articulada implicé: Tuyu M&C
tiempo utilizado respecto de un|MAS MAS MAS MAS IGUAL

proyecto sin articulacion

recursos econoémicos que en un|MENOS MENOS IGUAL MENOS IGUAL

proyecto sin articulacion

recursos humanos que en un|MAS IGUAL MAS IGUAL IGUAL

proyecto sin articulacion

problemas de gestion que en un|IGUAL MAS MAS IGUAL IGUAL

proyecto sin articulacion

En los casos analizados la articulacion demandé mas tiempo que un proyecto no articulado;
igual o menor cantidad de recursos econdmicos; igual o0 mas personal, y tendi6 a generar iguales o
mayores problemas de gestion que los proyectos no articulados. Pero, también es necesario resaltar
que los entrevistados acordaron en todos los casos que se alcanzaron objetivos que no se hubieran
podido lograr sin articulacién. En este sentido también se reconocié por unanimidad que el proyecto

significo e importante benefcio y un escaso riesgo™.

Seguimiento y evaluacion

% Todos los entrevitados acordaron en resdtar la importancia del  beneficio obtenido para la unidad
adminigrativa que llevd adelante € proyecto. En tres de elos, UPSO, COCEBA y RMN, definieron como
excas0 a riesgo que se asumid. Por su pate d responsable dd Prograna Compras Conjuntas consderé que no se
corrid ningln riesp, mientras que sOlo € Plan Estraégico Tuyd Mar&Campo lo planted como un importante
riesgo.
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En cuatro de los cinco casos estudiados se encontraron mecanismos formales de seguimiento
y s6lo en uno se hallaron mecanismos de evaluacion, pero externos al proyecto.

En cuanto a los mecanismos de seguimiento, la UPSO lo realiza formalmente a través del
Consejo Asesor integrado por representantes de los once municipios involucrados de los dos
Corredores productivos de la zona, de la UNS y de la Direccion General de Escuelas de la Provincia de
Buenos Ares. Pero en la practica este Consejo se reline muy esporadicamente y carece de todo poder
de decision. En la Regién Metropolitana Norte el seguimiento se realiza a través de las reuniones
mensuales del Consejo Ejecutivo, formado por los Intendentes de los cuatro municipios y por el
Consejo Técnico y de Planeamiento, compuesto generalmente por los Secretarios de Gobierno. En el
Plan Tuyl Mar&Campo las acciones de monitoreo fueron realizadas por las Comisiones de
Seguimiento, integradas por representantes inditucionales, barriales, actores del sector privado,
vecinos y representantes de los cinco gobiernos locales articulados. La dindmica de la gestion de
COCEBA comporta elementos de seguimiento permanente, que recaen en la gerencia y se expresan
en los balances mensuales efectuados por la misma; adicionalmente este Consorcio rinde cuentas
ante el PAMI de manera periddica y evalla anualmente las acciones desarrolladas.

Esta ultima fase, de seguimiento y evaluacion, es en general la mas relegada en todos los
procesos. Esto se debe, fundamentalmente, a la escasa cultura de la evaluacion en las organizaciones
publicas, lo que se retroalimenta con la carencia de informacién relevante y confiable para esta tarea.
En este sentido pareceria que la Unica evaluacion que tiene importancia para los dirigentes politicos

locales es la que reciben en los actos comiciales.

Logrosy resultados

En lo que respecta a los recursos econémicos, en el caso de las Compras Conjuntas se detecta
una reduccion en los costos de los inumos hospitalarios del promedio del 35%; a ello se suma que
los municipios pudieron adquirir insumos en forma directa a los precios ofertados en las licitaciones,
logrando de esa forma importantes ahorros. Durante el afio 2002, con devaluacién e inflacion, la
licitaciéon realizada tuvo la doble funcién de lograr mejores precios a partir del volumen de la compra y
de establecer una suerte de patron de los nuevos precios.

Por su parte, la experiencia de COCEBA ha logrado recuperar una porcentaje de los recursos
gue se invertian localmente en la atencion de la salud de los jubilados. Ademas, se garantizd que los
jubilados y pensionados de PAMI recibieran una atencion médica adecuada y de calidad. La
satisfaccion con el sistema puede constatarse a partir del incremento en las capitas del Consorcio que
paso de 15.000 en el afio 2000 a contar mas de 18.000 en el 2002%.

¥ Al momento de hacer efectiva la adjudicacion, d padron de beneficiarios fue dividido arbitrariamente entre la
gerenciadora publica (COCEBA) y la privada (FECLIBA). Sin embargo, para estimular una buena prestacion del
savicio, £ edablecido luego que a patir dd sxto mes d jubilado podia optar libremente entre ambas
gerenciadoras, con d Unico requisto de pemanecer d menos un afio en la que digiera attes de cambiarse
nuevamente.

47



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

En lo respecta a logros no econdmicos se destaca la creacion la Universidad Provincial del
Sudoeste Bonaerense que se encuentra formando a casi dos mil alumnos en diferentes municipios de
la region; la creacion de la Regién Metropolitana Norte que ha sido reconocida como un actor por el
gobierno provincial y otros organismos publicos como el CEAMSE o los entes reguladores, o agentes
privados como las empresas prestadoras de los servicios publicos privatizados. En el caso de las
Compras Conjuntas se gand transparencia en la gestion y mayor legitimidad politica. También a partir
de esta experiencia se comenzé a desarrollar una articulacién informal entre las areas de compras y
de salud de los distintos municipios: en salud comenzaron a realizarse actividades de capacitacion
conjuntas y luego formalizaron una asociacién entre hospitales municipales con el propésito de
concursar como prestadores de salud de PAMI. Por su parte, COCEBA ha sido reconocida por las
autoridades nacionales como una de las mejores generenciadoras que posee el PAMI en todo el pais
con lo que logra impulsar un nuevo rol del Estado municipal en la atencion de la salud, incorporando
la idea de competencia y demostrando capacidad de administrar eficientemente servicios
tradicionalmente prestados por el sector privado. En este sentido, también se realiza un
reconocimiento a una larga tradicién de sostenimiento de la salud publica de calidad como politica de
Estado.

A partir del Plan TuyG Mar&Campo se creé el Consorcio Regional que le otorgd a la region la
herramienta legal para implementar una estrategia de desarrollo colectivamente definida asi como el
organo ejecutivo de las acciones de @racter regional. Este Consorcio posee dos caracteristicas que lo
distinguen de otras herramientas asociativas intermunicipales: el tratarse de un Consorcio de
Desarrollo Econémico y Social, no sélo productivo o turistico como los existentes en la provincia de
Buenos Aires, y el origen de su conformacién, que respondié a la propia voluntad de los gobiernos
municipales involucrados y no a la iniciativa del gobierno provincial.

En base al andlisis de estas experiencias se puede sefialar que la participacion de los
municipios en proyectos de articulacion intermunicipal no ha generado transformaciones relevantes en
su modelo de gestion. La articulacion se circunscribe casi exclusivamente a la experiencia puntual
estudiada y no se replica en otras areas del estado municipal. A su vez si bien los entrevistados
reconocen que este tipo de administracion requiere de un mayor grado de conocimientos técnicos y
un estilo méas flexible y dinamico que el que demandan las tareas tradicionales, en estos casos no se
registr0 kB incorporacion de nuevas tecnologias ni se brindd capacitacion especifica al personal
involucrado.

Desde el punto de vista organizacional y segun la opinién de los responsables de los proyectos
estudiados, se produjo sinergia ya que se han obtenido resutados superiores a los que se hubieran

logrado con la actuacion independiente de cada institucion.
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REFLEXIONES FINALES

| denominador comdn de los casos analizados ha sido conseguir resultados que sin la articulacion
Eno se hubieran podido alcanzar. Esta busqueda de efectividades tiende a explicar el origen, el
desarrollo, las condiciones de éxito y la supervivencia de las experiencias. Los objetivos buscados
fueron esencialmente el aprovechamiento de oportunidades externas, la reducciébn de costos, la
resolucion de problemas de gesti6n, la mejora en la capacidad de negociacion y el establecimiento de
politicas consensuadas a nivel local.

Diferentes condiciones, segun los casos, facilitaron el surgimiento de la articulacion, aunque
ninguna por si sola puede aplicarse a todos los casos: la predisposicion e iniciativa de los decidores
politicos, la cercania territorial, el conocimiento personal, la homogeneidad partidaria, el impulso de
actores publicos no estatales y la existencia de politicas de otros niveles de gobierno, fueron las
precondiciones mas mencionadas.

El principal desafio de la articulacion ha sido de indole politica. Los problemas de gestién no
surgieron como variables determinantes del proceso. Por ello, un aspecto relevante de toda
articulacion es la légica politica de construccién de consensos y legitimidad. Desde esta perspectiva, la
articulacion busca fortalecer la construccion del poder politico indispensable para gobernar.

De acuerdo a los casos analizados, los problemas de gestion de los proyectos articulados
fueron encarados y resueltos con mayor eficacia que los de tipo politico debido a que el
funcionamiento burocratico tendié a ajustarse a las decisiones del poder y los niveles de resistencia
resultaron acotados. Las resistencias que se presentaron no fueron activas ni explicitas; mas bien se
pusieron en evidencia a través de retrasos o falta de compromiso, poco diferenciados de las actitudes
habituales, resultantes del bajo nivel de desarrollo institucional que presentan los gobiernos locales en
la Argentina. El analisis de la gestion articulada demuestra que, si bien implic6 mayor inversion en
tiempo, recursos humanos y econoémicos asi como una cierta pérdida de flexibilidad individual para
resolver los problemas, permiti6 el logro de resultados claramente identificables asi como un
incremento importante de la legitimidad, ambas cuestiones que hubieran sido dificiles de alcanzar sin
la articulacion. El mayor tiempo que requiri6 la gestibn de proyectos articulados incluyd la
construccion de un ambiente de confianza entre los distintos actores publicos, tarea que supuso un
complejo proceso de aprendizaje y reconocimiento mutuo, que adquiri6 ldégicas particulares de
acuerdo a las caracteristicas espaciales, socioeconémicas, culturales e institucionales propias de cada
realidad local.

Con la excepcién de un caso, en las experiencias analizadas la articulacion no representd un
cambio en la fuente de los recursos econdmicos, la que siguié siendo fundamentalmente estatal. Esto

demuestra que los gobiernos locales ocupan, cada vez més, un rol central en la conduccion de la
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sociedad y plantea un alerta sobre el nivel de involucramiento real de las organizaciones sociales y del
empresariado en el desarrollo local.

En lo que respecta a la informacion de base utilizada, en todos los casos se realizaron
diagndsticos de situacion, lo que permite inferir que en general, los municipios no disponen de
informacion suficiente y confiable para la toma de decisiones.

La carencia, en los recursos humanos del municipio, de las competencias necesarias para
disefiar e implementar los nuevos proyectos motivd que en la mayoria de los casos se debiera recurrir
al asesoramiento externo de expertos.

En todos los casos de articulacion publico privada y en la mayofa de los de cooperacion
intermunicipal se produjo un dindmico proceso de incorporacién de nuevos actores, lo que puso de
manifiesto la flexibilidad con la que se diseflaron e implementaron las experiencias. Sin embargo,
estas incorporaciones no implicaron una redistribucién del poder debido a que no produjeron una
modificacion sustancial de la composicion de los o6rganos directivos. La tendencia a promover la
incorporacion de nuevos actores apareci6 mas relacionada con necesidades de legitimacién politica
que con mejoras de la gestibn. También se observd la falta de correlacion entre el nimero de
participantes y el aumento de la participacién o el estrechamiento de lazos solidarios.

La articulacion se circunscribié casi exclusivamente a la experiencia estudiada, no replicandose
en otras areas del gobierno municipal. En el mismo sentido, el apoyo del gobierno local se
circunscribié a la alta gerencia del Departamento Ejecutivo, resultando méas débil en las diferentes
reparticiones municipales no directamente involucradas. Esto permite inferir que la logica de la
articulacion y la horizontalidad de la gestion fue més facil de implementar hacia el exterior que hacia
el interior de la organizacion. De hecho, el apoyo obtenido por las organizaciones externas siempre
fue importante.

De todas las etapas, la del seguimiento y evaluaciéon fue la menos relevante, lo que no escapa
a la tradicion organizacional tanto del Estado como de las organizaciones sociales. El seguimiento se
materializ6 en acciones informales, individuales y no estandarizadas, lo que generé una notoria
ausencia de indicadores y criterios explicitos de evaluacién de los procesos y productos generados. De
esto puede deducirse que, para los dirigentes politicos, evaluacion de sus acciones se realiza en forma
integral y casi exclusiva a través de la competencia electoral.

El desafio politico que significa articular horizontalmente con otros municipios es al mismo
tiempo clasico y novedoso. Por un lado es un desafio clasico porque tradicionalmente los dirigentes
politicos locales buscan aliarse a otros dirigentes, tanto por afinidad politica para incrementar su
influencia regional en el partido politico, como por relaciones de vecindad cuando el problema es
regional. Lo novedoso lo constituye el hecho de que estas experiencias buscan superar la simple
asociacion para la negociacion politica, generando acuerdos horizontales que devienen en politicas de
intervencion concretas; adicionalmente, en la mayoria de los casos y mas alla de algunos fracasos,
buscan un objetivo estratégico que tiende a perdurar.

Todo parece indicar que las experiencias de articulacién requieren de un proceso complejo y

largo para madurar y consolidarse mas alla de los impulsos iniciales. En este sentido, su futuro
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depende de que los lideres politicos y sociales incorporen a la articulacion como una opcién politica

eficiente para resolver problemas y a la vez contribuir a la democratizacién del Estado.
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SEGUNDA PARTE
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LOS CASOS DE ARTICUALCION PUBLICO - PRIVADA

PLAN DE DESARROLLO ESTRATEGICO SONAR CAMPANA

1. Caracterizacion de la Experiencia

| Plan de Desarrollo Estratégico de Campana se constituye tanto en un instrumento como en un
Eproceso de gestion concertada. Su particularidad se debe a que no ha sido impulsado por el
gobierno  municipal sino por wuna alianza conformada por un conjunto de actores politicos,
administrativos, sociales, territoriales y econémico-productivos locales®.

El proceso de formulacion del plan comenz6 en el mes de octubre de 1998, impulsado por el
Centro de Estudios “Proyecto Campana” (actualmente denominado Organizacion para el Desarrollo
Sostenible, en adelante ODS), FUNDES Argentina, la empresa Siderca SAIC y el Departamento
Ejecutivo municipal. La trayectoria recorrida sugiere la importancia de integrar el compromiso explicito
de los actores locales relevantes, el consenso organizativo de la comunidad y el conocimiento como
fundamento de la accion, tripode fundamental sobre el que se asientan los procesos de desarrollo
territorial %

Los actores que originaron la experiencia se sumaron al proceso a través de aportes de
diverso tipo, desde aquellos relativos a recursos humanos hasta econdmicofinancieros”? algo poco
usual en los procesos de planificacion estratégica de las ciudades argentinas, generalmente
financiados casi exclusivamente con recursos gubernamentales.

En cuanto al grado de consenso organizativo alcanzado, se destaca el hecho de que el Plan
Estratégico de Campana no constituya un plan gestionado por el gobierno local sino por un drgano
formado por distintas organizaciones de la ciudad. Se trata de la Junta Promotora, integrada por un
conjunto amplio y representativo de organizaciones del Partido, con un Comité Ejecutivo43 y un Equipo

Técnico, encargado de la coordinacion general del plan‘”. El plan intenta promover una estructura

“0-Tomamos esta caracterizacion de actores locales de la conceptualizacion elaborada por Arocena (1998).

“! Boiser, Sergio: “Conocimiento y Gestion Territorid en la globdizacion”, 11l Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Madrid, 1998.

“2 En ta sentido, la empresa SIDERCA y la ONG FUNDES gportaron la mayor parte de los recursos financieros
parae desarrollo delaformulacion del plan estratégico.

“ B Comité Ejecutivo estd integrado por € Depatamento Ejecutivo Municipd, € Honorable Concgo
Ddiberante, la Universdad Naciond de Lujagn Regiond Campana, la Universdad Tecnoldgica Naciond
Regiond Deta y las dos indituciones que suministraron los fondos para la redizacion dd plan: Siderca SAIC y
Fundes Argentina

“ g equipo técnico estd integrado por una coordinadora generd y dos equipos (locd y externo) que trabgan de
formaarticulada
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decisoria de caracter horizontal, en cuyo marco las decisiones deben ser acordadas por consenso y
acuerdo de la totalidad de sus miembros".

En lo relativo a la construccion de conocimiento pertinente, los esfuerzos encaminados a
relevar y sistematizar informacion y la importancia que se le atribuyd desde el inicio a las actividades
de capacitacién, muestran un esfuerzo sistematico y decidido en dicha direccién.

En 1999 esta experiencia obtuvo el Primer Premio en el Concurso “Experiencias Innovativas
en Gestion Local” del Instituto Provincial de la Administracion Publica (IPAP) dependiente de la
Secretaria General de la Gobernaciébn de la Provincia de Buenos Aires, fue declarada de interés
legislativo provincial por la Honorable Cémara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires® y fue
seleccionada como una experiencia exitosa de gobernabilidad local por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 2002.

2. Caracterigticas ddl ambito espacial

El Partido de Campana se encuentra ubicado en la zona norte de la Provincia de Buenos Aires, a
75 km de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, sobre la margen derecha del Rio Parana Guazl. La
superficie total del ejido municipal es de 954 km? de los cuales 377 pertenecen al sector continental y
el resto al sector insular. La Ciudad de Campana, cabecera del Partido, se asienta sobre la margen
derecha del Rio Parand de las Palmas y cuenta con una importante red de comunicaciones fluviales y
viales que la conectan con las principales regiones del pais y del MERCOSURY.

La ciudad puede ser analizada de acuerdo a tres escalas distintas de insercion: como
integrante de la Regién Metropolitana de Buenos Aires®, formando parte del Corredor Norte de

Buenos Aires® y conformando una suerte de micro—region con el partido colindante de Zarate. Desde

% g bien d Plan Edraégico fue aprobado por medio de la Ordenanza N° 3702, sancionada por @ Concgo
Deliberante de Campana (lo que congituye un indicador més dd grado de consenso publico-privado acanzado)
es de destacar que las actuaciones de las indancias decisorias y operativas no se encuadran en un c¢ddigo o
reglamento, Sino que operan sobre la base de normas internas de funcionamiento.

“ A través de la Resolucion N° 1489/99-2000.

4 La Ruta Naciond N° 9 conecta a Campana con las ciudades de Buenos Aires, Rosario, Cordoba y € norte del
pais. La Ruta Provincid N° 6, con sus conexiones con las rutas naciondes 5, 7, y 8, la conectan con las regiones
Oeste y Noroeste y también con @ Sur. Findmente, la Ruta Naciond N° 12, a través dd complgo Z&ate Brazo
Lago, la comunica con la Mesopotamia argentina y los paises vecinos de Uruguay, Paraguay y Brasil. Por otra
pate, Campana cuenta con una red fluvid navegable por buques de gran cdado que convirtié a sus puertos en
opciones dternatives d Puerto de Buenos Aires. El sstema hidrico conformado por € rio Parana que desemboca
en € Rio de la Paa, y d Rio Paraguay hesta Puerto Caceres y Nueva Pdmira se condituye en la principa
arteria de comunicacion fluvia para Argenting, Uruguay, Paraguay y Brasil.

“ La Region Metropolitana de Buenos Aires esta conformada por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y 42
partidos de la provincia de Buenos Aires Ede conjunto de locdidades conforma un egpacio de 16.767 km
cuadrados, donde residian -de acuerdo a los datos arrojados por € Censo Neciond de Poblacion y Vivienda de
1991- 12 millones de habitantes (gproximadamente € 38% de la poblacién naciond). Esta region se condituye,
dada su envergadura, en d principd aglomerado urbano de pais, concentrando d 50% de la mano de obra
industrial, e 55% dd PBI, y € mayor centro de produccion y consumo a nivel naciond (Plan de Desaradllo
Edtratégico de Campana, “ Sofiar Campana, trabajamos hoy para construir nuestro Futura”; p. 12).

“ Ege “corredor” (conformado por los Partidos bonaerenses de Escobar, Pilar, Exdtacion de la Cruz, Campang,
Zaae, San Pedro, Baradero, Ramalo y San Nicolas) ha concentrado en los dltimos afios los mayores niveles de
inverson dd pais Ello se ha debido, entre otras razones, a su poscion geogrdfica privilegiada respecto de las

54



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

la optica de la dinamica funcional de las relaciones socioeconémicas, Zarate y Campana conforman
una zona dtamente interrelacionada, de caracteristicas netamente industriales®.

Campana presenta un perfil industrial y logistico de gran dinamismo. La produccién industrial
es la principal actividad econdmica, la que contribuye con aproximadamente el 5% del producto bruto
interno industrial de la Provincia de Buenos Aires. Se caracteriza por la gran envergadura de algunos
establecimientos que comprenden las ramas siderlrgica, petrolera y quimica. las actividades del sector
terciario, el transporte y las comunicaciones han alcanzado un importante desarrollo, lo que se explica por

la privilegiada localizacién geogréfica. Asimismo, el comercio, los servicios y las actividades educativas,

han mostrado un notable crecimiento.

Tabla 1: Complejos Industriales (en %0)

Complejos Industriales Porcentaje
Secundario®! 87,9%
Terciario® 10,8%
Primario>® 1,3%

Fuente: elaboracion propia en base a datos Municipalidad de Campana

Tabla 2: Personal Ocupado, Establecimientos, Valor Bruto de produc:ci()n54

Establecimientos Personal Ocupado Valor Bruto de Produccion
Siderurgia 1,1% 51,4% 39,0%
Quimicos 8,9% 20,3% 51,4%
MetalUrgica 35,0% 17,2% 6,6%
Otros 55,0% 11,1% 3,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos Municipalidad de Campana

La informacion contenida en las Tablas 1 y 2 permiten observar las caracteristicas que
presenta el modo de desarrollo de Campana. En la Tabla 2 resalta que el 10% de los establecimientos
productivos industriales concentran mas del 70% del personal ocupado y mas del 80% del valor bruto

de produccion. En su mayoria, estos establecimientos tienen una proporcion importante de capital

ciudades de Rosaio y Buenos Aires su exceente acceshilided vid y fluvid (en particular con reacion a les
principaes rutas comercides dd MERCOUR), asi como a las condiciones naturdes que presenta la denominada
“pampaondulada’ (Plan de Desarrollo Estratégico de Campana, p. 14).

® S bien s reconoce esta redidad y la idea del plan fue desde su origen trabgar regionamente, € plan de
Campana se condituye hasta d momento en un plan digtritd, aln cuando en dgunos temas s eda trabgando en
formaconjuntacon € vecino partido de Zarate.

%! |ndustria: 99,4%; Construccion: 0,6%.

52 Trangporte y Comunicaciones:47,9%; Otros Servicios: 30,5%; Comercio: 16,3%; Vivienday Finanzas: 5,3%.

% Mineria: 44,2%; Agricultura: 37,3%; Ganaderia: 18,4%; Pesca: 0,1%.

* Estos datos se refieren en formaexclusivaa sector industrial.
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inmovilizado y utilizan tecnologias con altos niveles de sofisticacién. Segun fuentes del gobierno local,
las catorce principales empresas que desarrollan sus actividades en el Partido alcanzan un promedio
mensual de ingresos brutos de alrededor de $80.000.000.

En 1997, estas empresas empleaban 11.500 personas, de las cuales aproximadamente un
35% trabajaba en la empresa Siderca SAIC. La activa presencia de esta empresa ®mo importante
generadora de empleo y patrocinadora de acciones de caracter socia®™ le otorga al Partido de
Campana rasgos claramente distintivos respecto del resto de los municipios de la Provincia de Buenos
Aires. Al amparo de este patron de produccion industrial, la mayoria de las pequefias y medianas
empresas han dependido fuertemente de las grandes empresas radicadas en el territorio.

El Partido de Campana® posee una poblacion estimada de 90.000 habitantes™, de los cuales
méas del 90% reside en la zona urbana. En 1994, un informe elaborado por el CEPA%® planteaba que el
19 % de la poblacion local tenia una o mas necesidades basicas insatisfechas, porcentaje levemente
superior a la media provincial ubicada entonces en el 17 %. La situacion se agravO a partir de la
segunda mitad de los “90 cuando creci6 el nivel de desempleo y, al mismo tiempo, comenzd a recibir
flujos de poblacion proveniente de otros partidos bonaerenses y provincias vecinas, como Entre
Rios®.

En los afios noventa, la mayoria de las grandes empresas radicadas en el territorio emprendio
procesos de reconversién productiva y tecnificacion, que derivaron en la expulsion de mano de obra,
lo que también afectd al universo de pequefias y medianas empresas y al comercio local. Los obreros
despedidos cobraron sus indemnizaciones y emprendieron actividades econdmicas por cuenta propia,
con bajo indice de éxito.

En lo relativo a la organizacion politica, la Union Civica Radical asumi6 el gobierno local entre
1983 y 1995. En 1995 el municipio pasé a ser gobernado por un intendente proveniente del Partido
Justicialista, quién en 1997, tom6 la decision de involucrarse en la puesta en marcha de un plan

estratégico de desarrollo para la ciudad.

3. Origen y daboracion dela politica

% Es de destacar, por gemplo, que esta empresa tiene en su propia estructura formal una Secretaria de Desarrollo
Sodid.

% Ademés de la ciudad de Campana, @ Partido esta formado por las locaidades de Otamendi, Rio Lujan y Los
Caddes

" Edimacion de la proyeccion poblaciond del patido para € affo 2000, de acuerdo a un crecimiento del 25%
gigud que en d periodo intercensal 1980- 1991). Fuente: Municipalidad de Campana.

® Véase CEPA (1994), “Mapas de la pobreza en Argentind’; Ministerio de Economia, Obras y Servicios
Plblicos delaNacion: Buenos Aires.

* Entre las razones gue deben tenerse en cuenta para explicar la inmigracion se destacan su cercania con la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (capitd politica y epicentro de la actividad econémica dd pais), la cdidad de
la infraestructura urbana y de sarvicios socides exigentes (sdud poblica y educacién), asi como las
posibilidades de redlizar trabgjos, generamente poco cdificados, en € sector informdl.
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En el marco de la critica realidad descripta, en 1997 se concret6 en Campana una alianza
publico-privada conformada por el Departamento Ejecutivo municipal, FUNDES Argentinaﬁo, la
empresa Siderca SAIC y la Organizacién para el Desarrollo Sostenible, con el propésito de emprender
acciones capaces de mejorar las condiciones y la calidad de vida de una sociedad local inmersa en un
proceso de transformacion. Si bien estas organizaciones tenian trayectoria de trabajo conjunto, lo
hacian de manera poco articulada y en funcién de la gegion de proyectos puntuales. La totalidad de
los actores impulsores, a quienes se sumaron las dos universidades nacionales que tienen sede en la
ciudad, pasaron a formar parte del Comité Ejecutivo del Plan Estratégico.

Un factor importante en el impulso del plan estratégico de desarrollo fue la voluntad de las
partes de trabajar articuladamente y en forma concertada para pensar a futuro la realidad local,
aprovechando las potencialidades y recursos endégenos de la ciudad, con el propdsito de impulsar un
proceso de desarrollo local. La alianza inicial se fortaleci6 con la puesta en marcha de plan, dado que
el mismo constituyéd un marco estable para emprender acciones conjuntas de manera mas sistematica
e integral. La generacion de ese espacio y su institucionalizacion implicé un proceso de aprendizaje,
reconocimiento mutuo y generacion de compromisos por parte de los actores involucrados.

El lanzamiento del Plan tuvo lugar durante el proceso preelectoral de 1999, en el que se
elegirian autoridades nacionales, provinciales y locales. Esto fue percibido como una situacion
problematica, dado que por entonces el Concejo Deliberante estaba controlado por la Alianza UCR-
Frepaso mientras el Departamento Ejecutivo municipal estaba a cargo de un intendente perteneciente
al Partido Justicialista. Ante esto, el Intendente municipal decidi6 convocar a la oposicion a formar
parte de la Junta Promotora® lo que facilité el proceso de negociacién politica.

El apoyo del Intendente se materializO en el compromiso de participacion de personal
municipal en los Equipos Técnicos, en la cesién de infraestructura para la realizacion de las tareas, en
la convocatoria conjunta a las instituciones de la ciudad y en la participacion personal en las reuniones
del Comité Ejecutivo. Esto demuestra el alto nivel de apoyo del Departamento Ejecutivo local, que
incluso aportd recursos financieros, bajo la modalidad de subsidios aprobados por el Concejo
Deliberante.

La Junta Promotora defini6 que los recursos serian administrados por Fundes Argentina, en
tanto se trata de una organizacion no gubernamental que dispone de un sistema de auditoria externa
e interna, y que la sede del Plan seria la oficina del Centro de Estudios Proyecto Campana (hoy ODS)
puesto que no era visto de modo positivo que se indalara fisicamente en el municipio. Respecto del
Equipo Técnico, se acorddé que debian participar tanto profesionales del gobierno local, como
profesionales seleccionados por la oposicion politica e independientes, con el propésito de garantizar

el pluralismo y la diversidad de orientaciones.

% | a Fundacion para d Desardllo Sogtenible en América Latina FUNDES es una red de ingdituciones privadas y
empresarides que fue creeda a patir de una asociacion entre FUNDES Suiza (creada en 1986) y lideres
empresarios en los diferentes paises dondela Red se encuentra presente.

' En la campafia dectord previa a las decciones de 1999 (se degian a nivel locd intendente y concgdes) los
dos patidos mayoritarios (Jdusticidista y Unidén Civica Radicd) presentaron entre sus propuestas de gobierno la
redizacion del Plan de Desarrollo Estratégico.

57



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

4. Formulacién, implementacion y g ecucion de la experiencia

El proceso de formulacién comenzd en octubre de 1998 y se extendié hasta fines de 1999. La

convocatoria a los principales actores de la vida local a sumarse a la Junta Promotora se realizd desde
la concepcion de que una participacion amplia es un requisito fundamental para la adecuada
expresion de los intereses de cada uno de los sectores que componen la ciudad®. Sin embargo,
debieron resolverse problemas operativos a fin de garantizar la consolidacion de los espacios de
participacion: se hizo necesario trabajar sobre el modo de articulacién de los actores participantes en
equipos de trabajo interdisciplinarios“; adicionalmente fue necesario garantizar que todos los sectores
intervinientes contaran con la informacion requerida y tuvieran protagonismo en el desarrollo del plan.
En la etapa de formulacion se llevaron a cabo dos tipos de acciones. En primer lugar, se puso en
marcha una intensa labor de comunicacion interna y externa del plan, que posibilitd su difusién tanto
a nivel local como entre organismos nacionales e internacionales”. En segundo lugar, se realizaron
estudios técnicos y relevamientos informativos necesarios para arribar a diagnéstico preliminar sobre
los principales temas criticos de la ciudad. En este Ultimo aspecto, el principal obstaculo lo constituyd
la escasez de datos estadisticos actualizados sobre la situacién socio-econdmica de la ciudad®, lo cual
requirid la realizacion de una Encuesta sobre Imaginarios Urbanos en el distrito y el relevamiento de la
informacion®®, lo que posibilitd una aproximacion bastante ajustada a la realidad socioeconémica
local.

Con posterioridad se emprendieron acciones destinadas a consensuar las visiones de los
diversos actores involucrados en el proceso de planificacion, de manera de arribar a un objetivo
general, a la definicibn de los ejes estratégicos del plan y las respectivas lineas de accién. En
diciembre de 1998 se edité el Informe de Avance 1, que fue distribuido entre un conjunto de
organizaciones locales a las cuales se les solicitdé que efectuaran criticas, correcciones u observaciones

que consideraran pertinentes. Dos meses después se redefinieron las debilidades y fortalezas del

%2 Notese gue no se convocd directamente a paticipar a la ciudadania en generd, Sno a sus organizeciones, las
que a su vez debieron degir representantes de su sector. Como se expresd anteriormente, cada una de las
organizaciones que se sumaron a proyecto debid formdizar su incusion a través de la firma de un Acta de
Compromiso.

% De acuerdo a la interpretacion ofrecida por la coordinadora generd del Plan, esto se dehid fundamentamente a
una debilidad vinculada a la formacion de caracter anditica y no Sstémica o integrd de los profesondes
agentinos.  Los miembros dd equipo técnico externo trabgaron para coordinar las acciones y reducir la
importanciadel problema

® Ello derivo en la incorporacion del Programa de las Naciones Unidas para € Desarollo (PNUD) y € Banco
Mundia (BM) como observedores del proceso lo que contribuyd a superar los recdos inicides que ciertos
funcionarios del gobierno local mostraron respecto del plan.

% Cabe destacar aqui que @ partido de Campana no entra en las mediciones bianuales (ondas mayo y octubre)
redizadas por €@ Ingituto Naciond de Edadisticas y Censos (INDEC) mediante la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH), que s0lo s aplica en los grandes aglomerados urbanos del pais. Fruto de élo, la informacion
estadistica disponible erala correspondiente al Censo Nacional de 1991.

® Por gemplo, = rdevd la demanda de comedores escolares y los registros dd correo sobre tdlegramas de
despido de las empresas de lalocalidad, ademés de solicitarlesinformecion de manera directa
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territorio, y se conenz6 a trabajar en la validacion del diagnoéstico, a través de la realizacion de
entrevistas con actores locales relevantes.

Entre los meses de mayo y junio se llevaron adelante once talleres tematicos y sectoriales, en
los cuales participaron méas de trescientos informantes clave. Durante agosto y septiembre se
determinaron el objetivo general, los ejes estratégicos y los objetivos particulares del Plan de
Desarrollo Estratégico local, y se editd6 un nuevo documento de trabajo que sirvi6 de insumo a las
comisiones intersectoriales que se conformaron para ampliar el debate, de las cuales participaron una
centena de organizaciones locales junto a funcionarios municipales y profesionales del equipo técnico.
Esta etapa culmindé con la determinacion de los proyectos y actuaciones que poseen una funcion
estructurante para lograr la transformacién y desarrollo de la comunidad local.

El plan adopté una estructura ordenada alrededor de siete ejes estratégicos, de los cuales
fueron destacados el educativo y el social”. El objetivo general del plan fue definido como
“Transformar a Campana en un modelo de desarrollo equitativo, participativo y sostenible apoyando
principalmente la calidad educativa en todos los niveles y fortaleciéndola como centro productivo y
logistico eco-eficiente de la region®®.

El principal producto del plan ha sido la generacion de una plataforma de gestion orientada al
largo plazo. Entre los resultados alcanzados cabe destacar que el esfuerzo de concertacion tripartito
implic6 en si mismo un proceso de aprendizaje para los actores involucrados; las diferencias en las
l6gicas de actuacion y tiempos de decision del sector publico, las organizaciones del tercer sector y las
empresas, que inicialmente fueron visualizadas como un obstaculo, lograron superarse a partir de
establecerse un marco estable para trabajar de manera articulada. Otro logro radica en la
materializacién y fortalecimiento de espacios de participacion comunitaria que hicieron posible que los
técnicos y profesionales, asi como los responsables e integrantes de organizaciones sociales de base
encontraran canales para plantear sus demandas, formular propuestas e intervenir de manera activa
en el disefio de una estrategia de futuro para la ciudad, lo que contribuy6 a que los mecanismos

participativos y los espacios de construccion de consenso resultaran socialmente legitimados.

% Cada uno de los ges de trabgo fue acompafiado por un conjunto de objetivos particulares y lineas de accion.
Los ges fueron: 1) Edructuracion de un partido equilibrado donde se aticulen € casco urbano, la periferia y
aea rurd, con una mayor cdidad ambientd y priorizando su integracion con la regidon; 2) Reconversdn de la
relecion entre la ciudad y las &ess indudtrid y costera, mejorando su funciondidad operativa, la seguridad y la
cdidad ambientd; 3) Fortdecimiento de Campana como nodo de transporte, logisica y comunicaciones de
carécter regiond y naciond; 4) Promocion de las micro, pequefiass y medianas empresas y de la generacion de
empleo potenciando € crecimiento y desarollo industrid del  Partido; 5) Priorizacion de las politicas de
integracion social y de atencion a las demandas de sectores excluidos, basadas en la promocion, la participacion
solidaria y plurdista y en la articulacidon indtitucional, tanto pldica como privada, 6) Meoramiento funciona
ded dsema sanitario de Campana a través de un mayor énfasis en prevencion, la cdidad y € fortdecimiento de
la autogestion hospitalaria, promoviendo la participacion en los problemas sociosanitarios; 7) Priorizacion de
una educacion pemanente de cdidad paa potenciar € proceso de desarollo mediante la interaccion de la
educacion con @ mundo de laculturay € trabgjo.

%8 \/éase Plan Estratégico de Desarrollo de Campana, “Sofiar Campana..” op. cit. (pég. 125-129).
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Los principales actores” del plan advierten que, en la actualidad, las decisiones que van
tomando distintas organizaciones locales se empalman con las lineas estratégicas y los programas que
fueron priorizados durante el proceso de planificacion. Como ejemplo vale citar el cambio de enfoque
en la tarea social que realizd la empresa Siderca con posterioridad al desarrollo del plan, cuando
cambié el apoyo a organizaciones de base por la inversion en el mejoramiento de la calidad educativa,
asumiendo a la educacién como un elemento clave para superar los problemas sociales y aumentar
los niveles de desarrollo humano de la poblaci(')n70.

Otro impacto positivo del plan es el cambio de visibn que produjo al interior de la propia
organizacion municipal, cuyas diversas areas comenzaron a asumir una nueva forma de gestionar las
politicas publicas locales, incorporando el enfoque estratégico, la participacién social y la articulacion
interinstitucional. Segun lo expresado por diversos funcionarios entrevistados, la experiencia del plan
estratégico de desarrollo permiti6 a la Municipalidad de Campana contar con una agenda de trabajo

orientada al corto, mediano y largo plazo, disefiada en funcion de las necesidades reales identificadas

6 Opiniones surgidas de una srie de entrevigtas redizadas a la coordinadora genera del plan, a integrantes de
equipo técnicoy afuncionarios del gobierno municipd.

™ Sderca ha mantenido una filosofia empresarid basada en la idea de crecer y fortdecerse a la par de su
comunidad, desarrollando una fuerte labor socid en d territorio. Hasta hace dgunos afios, € aporte socid estaba
vinculado a organizaciones comunitarias de base (b&sicamente, las sociedades de fomento barides). Mas
reciertemente, la empresa comenzd a percibir @ vaor de generar una mayor articulacién con un conjunto Méas
amplio de organizaciones y a promover en la comunidad & vaor de fortalecer las propias iniciativas. Esta
filosofia s vio fortdecida por € trabgo en red y la mayor articulacion interingtituciona que poshilité la
concrecion del plan de desarrollo estratégico. El cambio de enfoque de Siderca -y e clima més propicio a la
cooperacion y la aticulacion interingtitucional en € teritorio- puede verse claramente a partir del lanzamiento
dd “Programa Red Escudas de Campana Un caso de desarollo curricular de base locd”, que involucra a la
Oficina Internaciond de Educacion de la UNESCO, la Direccion Generd de Escudas de la Provincia de Buenos
Aires, la Municipaidad de Campana, la organizacion FUNDES Argentina, la Universdad Tecnol6gica Naciond
Regiond Ddta, la empresa dderlrgica Siderca SAIC, la empresa ESSO Perolera Argenting, d Grupo Minetti /
Fundacién Juan Minetti e inspectores de la Ensefianza Genera Bésica de Campana. Este programa que se lanzd
en e afio 2000, es un proyecto de disefio y gestion interingituciona de base locd, cuyo propdsito centra es
lograr megjorar la cadidad de la educacion que reciben los nifios y jévenes que asisten alas escudlas dd Partido.
Para elo, se disefi6 una edrategia de trabgo en red, patiendo de supuesto de que las escudlas podrian mejorar
en la cdidad de su ensefianza, en la retencidn 'y promocion de los dumnos, en la convivencia excolar y en los
resultados de aprendizgje, en la medida en que trabgjaran cooperativamente entre s, acompafiadas en sus
procesos de trabgo por las autoridades provinciaes, los padres, las organizaciones intermedias, las empresas y
todos aguellos actores socides comprometidos con la educacion de los nifios y jovenes. El primer paso para su
concrecion fue establecer @ contacto con la oficina de IIPEUNESCO, que diseid d prograna luego
presentado para su gprobacion a la Direccidon Generd de Escudlas de la Provincia de Buenos Aires, en agosto de
2000 s firmd un convenio entre la Municipdidad de Campana, la Direccién Generd de Escudas de la Provincia
de Buenos Aires BIEUNESCO y Sdeca SAIC que determinaba que Siderca SAIC y la Municipdidad de
Campana aportarian € financiamiento, la UNESCO brindaria la asstencia académica y técnica, y la Direccion
de Escudas acompafiaria € desarrollo dd proyecto, otorgando puntge a las actividades de capacitacion docente
(apoyo de importancia teniendo en cuenta que las escuelas de EGB y Polimodd son de jurisdiccion provincid en
Argentind). El segundo tramo de programa, que s llevd addante entre noviembre de 2001 y agosto de 2002,
aumo a la dianza inicid a la empresa ESSO radicada en la ciudad de Campana y € grupo econdmico Miretti /
Fundacién Juan Minetti, que comprometieron recursos financieros. Findmente, en septiembre de 2002 se
cdebrd un tercer convenio que sumé a la Universdad Tecnolégica Naciond Regiond Deta como organismo
gportante de asstencia técnica y se determind que los recursos econdmicos (hasta € momento administrados por
Fundes Argentind pasarian a s administrados por ODS. El Proyecto Red de Escudas no se plantea como un
prograna de financiacion privada permanente ya que s estdn edudiando actudmente posibles acciones para
garantizar su sogtenibilidad futura. En este sentido, se han establecido conversaciones con la Direccidn de
Educacion de la Provincia de Buenos Aires para que € proyecto sea incorporado a los Inditutos Superiores de
Formacion Docente, de Orbita provincial.
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por los propios ciudadanos del municipio y socialmente consensuada. La metodologia participativa y la
informacion cualitativa generada por el plan permitieron tener una idea méas precisa de las principales
demandas de la poblacion local y las soluciones que resultaban mas atinentes desde su propia
perspectiva y no desde la vision de los funcionarios municipales. Ello implic6 un cambio importante
respecto de las modalidades previas de trabajo de las areas que componen el Departamento Ejecutivo
del gobierno local, que a partir de la experiencia del plan han comenzado a incorporar mecanismos de
participacion, consulta al ciudadano y usuario de los servicios publicos, abandonando la planificacion
de acciones de acuerdo a criterios fundamentalmente tecnocraticos. Las diversas areas municipales
tenian poca experiencia en el trabajo concertado con otras organizaciones y actores sociales y, a
partir de la experiencia del plan, comenzaron a ser mas receptivas a las demandas sociales y a valorar
més el consenso y la gestion asociada’™.

Finalmente, el plan también ha generado un impacto importante que ha permitido que
Campana sea reconocida por diversos organismos internacionales como una ciudad organizada e

interesada en su propio desarrollo.
5. Seguimiento y evaluacion

Una vez superada la etapa de definicion de los ejes estratégicos y de las lineas de actuacion,
el plan dej6 de contar con una instancia formalizada que efectuara un seguimiento sistematico de las
acciones formuladas en el marco del proceso de planificacion. Esta tarea pas6 a ser asumida de hecho
por la ODS.

Para sortear esta debilidad critica del proceso, comenzé a plantearse la necesidad de crear
una nueva organizacion de gestiéon publico-privada bajo la forma de una Agencia de Desarrollo, con la
mision explicita de constituirse en el brazo operativo de los proyectos y lineas de actuacion que

surgieron del plan, como asi también de la gestion de todos aquellos nuevos proyectos ligados al

™ A modo indicativo, vale destacar una experiencia desarollada en € &ea de Planeamiento dd Municipio, que
comenzd a incorporar la paticipacion comunitaia en la planificacion territorid, buscando que cada nueva
medida adoptada estuviera previamente consensuada con los actores de la comunidad. Con edta filosofia, € aea
encard una sie de acciones concertadas con un grupo de actores sectorides locdes (basicamente, Colegios
Profesondes) para discutir € Codigo de Planeamiento Urbano dd  municipio (que data de 1984). Esa
experiencia, que derivd en @ disefio de una propuesta para actudizarlo, comenzd en diciembre de 2001 con la
conformacion de Consgo Urbanistico de Campana integrado por los Colegios de Arquitectos, Ingenieros,
Técnicos, Martilleros, Abogados, dd cud la municipdidad participd como miembro informante. La idea que dio
origen a ede Concgo, apoyada por la municipdidad, fue que fuera una organizacion no gubernamentd la
encagada de monitorear las normes de planeamiento urbano y medioambientaes, asi como de proponer lineas
de trabgo. En € marco dd Consgo, se puseron en discuson proyectos que surgieron del Eje Territorid del Plan
Egratégico de Desardlo, deteniéndose paticularmente en la discuson de un proyecto de urbanizaciones
especides (barrios cerados y countries) locdizado en la Ruta 4 (Camino Rio Lujan — Los Caddes), donde se
convocaron a representantes de los barrios dedl sector quienes conformaron una comision para definir la zona y
los sctores de proyecto, proponiendo una reglamentacion. Al mismo tiempo, desde la Direccion de
Planeamiento se trabgd en d disefio de una ordenanza de zonificacion industrial con la participacion de digtintos
sectoresinvolucradosen e tema
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desarrollo integral del partido de Campana que pudieran surgir en el futuro™.  Sin embargo, se han
presentado obstaculos que dificultan la concrecion de este proyecto, en particular las limitaciones
institucionales que el marco legal vigente73 impone a la Municipalidad de Campana por lo cual se

estan evaluando otras alternativas.

6. Conclusones

La gestiébn del desarrollo local, asi como la concrecion del tipo de alianzas que la misma
requiere, se constituye en un proceso complejo de aprendizaje y reconocimiento mutuo de actores
territoriales diversos, que adquiere légicas particulares de acuerdo a las caracteristicas espaciales,
socioeconémicas, culturales e institucionales propias de cada realidad local. El desarrollo local requiere
de un proceso de construccion colectiva, por lo que las lecciones aprendidas a través de experiencias
gue aparecen como positivas, resulta fundamental para contribuir a un tipo de comprensién

encaminada a superar obstaculos, idear alternativas singulares y poner en juego las ensefianzas

emergentes de estas experiencias.

2 Desde findes dd 2002 = viene registrando un proceso de negociacion entre actores locdes encaminado a
indituciondizar la Agencia y s ha conformado un equipo promotor integrado por los gerentes generdes de las
principdes grandes empresas radicadas en d partido (Siderca SAIC, Minetti, Cabot, Sol Petrdleo y ESSO), d
Intendente  Municipa y los Secretarios responsables de las diversas &eass dd Depatamento Ejecutivo, €
Presdente dd Concgo Deliberante de Campana y los presidentes de los tres bloques partidarios (Partido
Judticidista, Union Civica Radicd y Argentinos por una Replblica de Igudes), Fundes Argentina, la
Organizacion para d Desarollo Sogtenible, representantes de las universdades necionadles con sedes locaes
(Naciond de Lujan y Tecnolégca Neciond), d cud se estén por integrar las Camaras de Comercio e Industrid
locdes. Dicho grupo promotor se encuentra trabgando en la definicion de la vison, la miséon y € plan de
trabgo delafutura Agenciade Desarrallo Loca (ADEL).

" Bl municipio se rige por la Ley Orgénica de Municipdidades de la Provincia de Buenos Aires la que no
habilita a los municipios boneerenses a edtablecer asociaciones indituciondes con actores privados. Por esto ha
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CONSEJO MUNICIPAL DEL NINO Y DEL JOVEN DE LA MATANZA

1. Caracterizacion de la Experiencia

I Consejo Municipal del Nifio y del Joven de La Matanza constituye una experiencia de articulacion
Einterinstitucional que involucra al gobierno local y a diversas organizaciones de la sociedad civil,
cuyo proposito es atender en forma integral los problemas que afectan a una porcion significativa de
los jovenes de La Matanza.

Su creacion en agosto de 2002, implicd un riesgo importante debido a que las relaciones entre
el municipio y las diversas organizaciones sociales y comunitarias de La Matanza estaban impregnadas
de recelo y desconfianza mutua. La voluntad politica demostrada por el gobierno local y el trabajo de
articulacién coordinado por el Secretario de Accién Social del municipio, permitieron comenzar a
revertir ese clima inicial para dar paso a un proceso de acercamiento y diélogo”.

Al inicio de la experiencia, la cultura organizacional predominante en el municipio era proclive
a interactuar exclusivamente hacia el interior de la propia organizacién; esto, sumado al
desconocimiento y al temor al cambio, generaron la resistencia pasiva de algunos sectores. Sin
embargo, a partir de la puesta en marcha del proyecto, esta tendencia comenzé paulatinamente a
revertirse dando lugar al surgimiento de otras iniciativas de articulacion interinstitucional ligadas con
la generacién de emprendimientos productivos e iniciativas enmarcadas en la economia social.

A pesar de su reciente implantacion, el Consejo Municipal del Nifio y el Joven ha generado
resultados que dificilmente se hubieran conseguido sin mecanismos de articulacion interinstitucional.
Entre otras acciones, ha permitido llegar a méas beneficiarios, mejorar la capacidad de gestion y hacer
mas eficiente la asignacion del presupuesto destinado a la infancia y adolescencia, sin necesidad de
incrementar la planta de personal de la municipalidad ni crear nuevas estructuras administrativas.
Desde la Optica de las organizaciones de la sociedad civil, en muchos casos la participacion en el
Consejo les ha permitido incrementar la legitimidad de su accionar hacia el interior de sus

comunidades.

debido descatarse la figura juridica de la Asociacion Civil sn Fines de Lucro, que la literatura internaciona
recomienda como gpropiada para este tipo de organizaciones co-gestionadas por € sector publicoy privado.

™ A esto contribuyd que @ lider operativo del proyecto, e Secretario de Accion Socid, René Antonio Colicigno,
de pefil técnico y reconocida trayectoria en la gestion socid, no es oriundo dd Patido, por lo cud es
visudizado por la comunidad como una persona no ligada a accionar politico territorid identificado con d
clienteismo y laambicion persond.
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2. Caracterigticas del ambito espacial

El Partido de La Matanza esti localizado en el centro-este del Gran Buenos Aires, limitando
con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y con los partidos bonaerenses de Tres de Febrero, Morén,
Merlo, Marcos Paz, Cafiuelas, Esteban Echeverria, Ezeiza y Lomas de Zamora”™. Con una extension de
323 km” es el distrito mas extenso del conurbano bonaerense y estd integrado por 15 localidades”®.

La Matanza posee 1.255.288 habitantes’ distribuidos en 333.882 hogares. La tasa de
analfabetismo es 1,81%. La estructura poblacional deviene de la transformacion del perfil agricola-
ganadero, propio de la pampa humeda, en un area receptora de la inmigracion atraida por la
industrializacién sustitutiva de importaciones® (Tabla 1). La distribucion de la poblacion en las
localidades del Partido, asi como la superficie de cada una y su densidad puede observarse en la

Tabla 2.

Tabla 1: Evolucion demogréfica de La Matanza 1930-2001

Afio Habitantes % incremento intercensal
1930 42.000

1947 98.471 134%

1960 401.738 308%

1970 659.193 64%

1980 946.113 44%

1991 1.120.225 18%

2001 1.255.288 12%

Fuente: elaboracion propia en base datos Municipalidad La Matanza y Censo Nac. Pablacién y Vivienda

2001.

Tabla 2: Poblacién, superficie y densidad por localidad (1991-2000)

" E| |imite con estos tres municipios esta constituido por e Rio Matanza.

™ Las localidades comprendidas son Gonzdlez Catan, Virrey del Pino, Gregorio de Laferrere, Tapides, Aldo
Bonzi, Lomas dd Mirador, 20 de Junio, Ciudad Bvita, Isidro Casanova, La Tablada, Rafad Cadtillo, Ramos
Megjia, San Justo, VillaLuzuriagay VillaMadero. Lastres primeras abarcan € 60% de la superficietotal.

" Datos provisionales del Censo Naciona de Poblacion y Vivienda 2001.

78 En la digribucion de puestos de trabgo ocupados a 1994, se obsarvaba la preeminencia del sector industria
con @ 43%, seguido de comercio con @ 34% y de los servicios, con d 23% (Fuente Ministerio dd Interior
WWW.municipios.gov.ar).
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Localidad Poblacion Poblacion Superficie Densidad
1991 20007 (hab/km?2)

20 de Junio 426 632 14,22 knt 30

Aldo Bonzi 13.380 20.778 4,94 kn? 2.708

Ciudad Evita 63.575 69.531 16,22 knf 3.920

Gonzélez Catan 154.771 191.827 51,36 knf 3.013

G. de Laferrere 153.885 182.115 23,52 knf 6.543

Isidro Casanova 111.008 118.200 19,52 kit 5.687

La Tablada 84.164 91.639 10,71 kn? 7.859

Lomas del Mirador s/d s/d s/d s/d

Rafael Castillo 88.218 125.561 14,70 knf 6.001

Ramos Mejia 116.102 118.208 11,90 knf 9.756

San Justo 157.961 190.450 15,13 knf 10.440

Tapiales 15.024 15.713 4,86 kn? 3.091

Villa Luzuriaga 70.326 79.721 10,09 knf 6.970

Villa Madero 67.274 79.715 9,51 knf 7.074

Virrey del Pino 25.184 42.910 116,52 km? 216

Total 1.121.298 1.327.000 323,20 knm? 3.469

Fuente: Municipalidad de La Matanza.

En relacion con la situacién socio-econdmica, en mayo de 2001 existian 528.000 pobres, lo
que afectaba al 39,8% de la poblacién total. De ese total, 170.000 habitantes eran indigentesgo.

Tabla 3: Pobreza en La Matanza en la ultima década

ARo Porcentaje
1989 56 %
1990 51 %
1991 35%
1992 23%
1993 22 %
1994 20 %
1995 2T%
1996 33%
1997 3B%
1998 30 %
1999 3B %
2000 7%
2001 40%

Fuente: Equis (2001).

79 Lapoblacion del afio 2000 es proyectada.
8 Datos estudio realizado por Consultora Eqiis.
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Con historia de altos niveles de pobreza, los afios 2000 y 2001 fueron los mas elevados,
después de la etapa de la hiperinﬂaciéngl. Cabe destacar el entorno de pobreza en el que se
encuentra ubicado el Partido, que se extiende sobre el primero y segundo cordén del conurbano: en el
primer cordon la pobreza impacta sobre el 30,4% de la poblacion y la indigencia al 9,2%, en tanto en
el segundo corddn la pobreza afecta al 49,3% vy la indigencia al 16,1%. En relacién al desempleo, la

situacion de La Matanza en los afios 2000 y 2001 puede observarse en la Tabla 4.

Tabla 4: Desocupacion y subocupacion 2000-2001

ARo Desocupacion Subocupacion Poblacion con problemas
abierta de empleo

Mayo 2000 17,9% 16,5% 34,4%

Mayo 2001 18,2% 15,9% 34,1%

Fuente: Equis (2001).

En abril de 2002 un total de 235.000 nifios menores de 15 afios de La Matanza se
encontraban por debajo de la linea de pobreza. De ese total, 90.000 se encontraban en situacion de
indigencia, o sea que vivian en hogares cuyos ingresos no alcanzaban a cubrir el valor de una canasta
basica de alimentos. Esta dificil situacion se agravaba ain mas por la ausencia del Estado en la
elaboracion de politicas para hacer frente a la crisis social y por la absoluta fragmentacion en el
trabajo desarrollado por las diversas organizaciones comunitarias y sociales del territorio. Esto
resultaba en una infancia duramente castigada por la crisis y, en muchos casos, en situacién de

abandono, y habia una muy baja la cobertura de diversos programas provincialeé”.

3. Origen y elaboracion dela politica

El gobierno que asumié la conduccion® en diciembre de 1999 comprendié que la compleja
realidad social que caracteriza a La Matanza requeria la instrumentacién de nuevos estilos de abordaje
de la gestion de la politica social, apoyados en la innovacion, la participacion y el aprovechamiento de
los recursos comunitarios existentes.

Desde el comienzo, la gestion demostré la voluntad de articular esfuerzos entre el Estado y
los distintos sectores de la comunidad® . En primer lugar, se avanz6 en un proceso de

desconcentracion de las actividades de la Secretaria de Accion Social que posibilitara transferir la

8 Como s sefida en d edtudio redizado por Equis “dé ciclo de pobreza en La Matanza encuentra su techo a
findes de 1989, cuando € 56,4% de la poblacion fue arrastrado por debgjo de la linea de pobreza, producto de
los picos hiperinflacionarios de findes de la gestion de la UCR’ (Equis, 2001: 10). Los datos presentados
muestran gque este ciclo ascendente serevierte en 1991 y comienza un ciclo descenderte.

82 Por gemplo, en laMatanza no seimplementé e PROMIN vy las becas escolares eran muy escasas.

8| ntendente municipa Alberto Balestrini (PJ).

# S buscaba convertir “a la gedtion plblica en un ge dinamico que pata de lo poshble e inicie d camino de
recongtruccion de una sociedad mésjustay solidarid’ (Secretariade Accion Socid, diciembre de 2002).
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atencion de los servicios al area territorial mas préxima a la poblacion®. Simultaneamente, se definio
la necesidad de trabajar no sélo en las tradicionales actividades de asistencia social, sino también en
la construccion de un proceso generador de condiciones y oportunidades para que las personas y sus
organizaciones desarrollaran capacidades para mejorar y optimizar su calidad de vida®.

La prioridad que la nueva administracién local le otorgd a la poltica social se vio
tempranamente reflejada en la asignacién presupuestaria: de un promedio anual de aproximadamente
$1.700.000 para el periodo 1996-1999, el area social pas6 a contar con mas de $4.000.000 en el afio
2000 y més de $8.000.000 en el afio 2002. Paralelamente se increment6 la eficiencia del gasto:
mientras en el periodo 1996-1999 solo el 15% de los recursos llegaba directamente a los beneficiarios
(el resto correspondia a gastos de personal, administrativos y operativos), en la actualidad se estima
que solo el 30% se destina a gastos administrativos y 70% llega directamente a la poblacion.

Durante el afio 2001 la Secretaria de Accion Social de La Matanza, se propuso promover la
creacion de un espacio de articulacion y de debate permanente entre todos los sectores de la
comunidad, para orientar politicas de Estado en lo relativo a juventud y la nifiez. A tal fin inicié6 un
proceso de acercamiento y convocatoria a las organizaciones de la sociedad civil con actuacién
territorial. El acercamiento buscado no resulté sencillo, habida cuenta de la historia de recelos y
desconfianzas mutuas, a pesar de lo cual lograron concretarse dos actividades abiertas a la
comunidad que oficiaron como puntapié inicial del proceso que tendria lugar a continuacion.

En primer lugar, en marzo de 2001 se realizd un seminario que tuvo como lema “Por una
Politica Local y Participativa en Defensa de la Nifiez y la Juventud de La Matanza”. Este encuentro fue
organizado conjuntamente por la Secretaria de Accidn Social y la Red de Instituciones por los
Derechos de la Nifiez y de la Juventud de La Matanza, y dio impulso a la creacibn de una comisién
gue comenzé a trabajar, de manera voluntaria, en la redaccion de un proyecto de ordenanza para
crear el Consejo Municipal del Nifio y el Joven. Con esto se buscaba integrar los esfuerzos de todos los
sectores de La Matanza y quebrar la logica del trabajo descoordinado, compartimentado y competitivo
entre diversas organizaciones y redes que trabajaban sobre la misma problematica.

Con posterioridad, en agosto de ese afio se realizd6 una segunda actividad, bajo la consigna “El
Estado y las Organizaciones Comunitarias en la Construccion de una Politica Pablica para la Infancia
en La Matanza”, organizada en forma conjunta por la Secretaria de Accion %cial y un conjunto de
redes comunitarias entre las que se destacaron la Coordinadora de Jardines Maternales Comunitarios
de La Matanza, la Federacion de Jardines Comunitarios y la Fundacién Nuestra Familia. De esta
instancia surgié la constitucion de una mesa de trabajo con las redes y organizaciones comunitarias

que trabajan con la nifiez y la adolescencia, como paso intermedio a la creacion del Consejo.

% Con d propésito de meorar tanto la cobertura como la cdidad de las prestaciones, en € transcurso del afo
2000 s desconcentraron las actividades de la Secretaria en las localidades de Virrey dd Pino, Gonzdez Catan,
Gregorio Laferrere, Rafad Cadlillo, I1s9dro Casanova, Ciudad Evita, Los Manzanares y Villa Cding, quedando
Eendiente parad 2001d resto.

® Se concibié que la cdidad de vida no consdtia sdlo en d acceso la sdud, la educaciéon y la vivienda sno
también “la integracion a una trama socid organizada, con participacion ciudadana y desarollo de una identidad
cultural” (Secretariade Accidn Socid, diciembre de 2002).

67



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

Un afio después, en agosto de 2002 se aprobd la ordenanza municipal de creacion del
Consejo Municipal del Nifio y del Joven de La Matanza®. Los responsables del proyecto asignan una
gran trascendencia a esta via de formalizacion en tanto sefialan que su creacién no fue concebida
como una accién temporal sino como una politica de Estado destinada a trascender el programa de

gobierno de una gestion.

4. Formulacién, implementacion y g ecucion de la experiencia

El Consejo esta integrado por tres miembros del Departamento Ejecutivo, un representante de
cada blogue politico del Concejo Deliberante de La Matanza® y nueve miembros elegidos en
asambleas de organizaciones correspondientes a las tres zonas en las que se dividi6 el Partido™.

A los efectos de que todas las organizaciones se encuentren adecuadamente representadas,
cada asamblea zonal elige a tres personas, siguiendo un criterio de division de las organizaciones
segun tematicas: 1) proyectos preventivos y socio-educativos, con poblacion infantojuvenil; 2)
organizaciones que intervienen en la asistencia de niflos y adolescentes con necesidades bésicas
insatisfechas pero que conservan la integracion fisica y afectiva con sus grupos primarios y
secundarios; 3) organizaciones que trabajan con nifios y jovenes en situaciones socio-familiares
conflictivas, que presentan indicadores de fractura o grave deterioro vincular familiar o social.

Todos los integrantes del Consejo deben ajustar su actividad a las prescripciones de un
reglamento interno que busca garantizar, entre otras cuestiones, la rotacion de los cargos y la
vigencia de mecanismos de control de las asambkas sobre sus participantes, que incluye modalidades
para la remocion de los mismos.

El Consejo funciona en un espacio fisico propio, ubicado en el interior del edificio municipal. El
municipio facilita la infraestructura y los recursos econdmicos, fisicos y humanos necesarios para su
funcionamiento, en tanto las organizaciones sociales comunitarias aportan trabajo voluntario v,
fundamentalmente, know how. La creacion del Consejo no ha implicado la incorporacién de nuevo
personal municipal, asignandose personal de apoyo que se desempefiaba en otras &reas de la
administracion.

Es interesante sefialar que, a partir de su creacion, el proceso se ha enriquecido con la
incorporacion de nuevos actores: mientras al inicio de la experiencia participaban del Consejo wnas 60
organizaciones no gubernamentales, en la actualidad cuenta, aproximadamente, con 170
instituciones.

Transcurridos los seis primeros meses de gestion, el Consejo pudo exhibir los siguientes

resultados:

8 B Consgo se cred a través de la sancion de la Ordenanza Municipa N° 12.183, aprobada por unanimidad. Fue
inaugurado oficidmente en & mes de octubre de 2003.

% Setrata de l0s bloques UCR, PS, Frepaso y Frente parael Cambio.

8 | & tres zonas respondian a las siguiente delimitacion: Zona A, desde Avenida Generd Paz hasta @ Camino de
Cinture; Zona B, desde d Camino de Cintura hasta Avenida Luro, y Zona C, desde Avenida Luro hasta d km
47,7.
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* Relevamiento y sistematizacion de necesidades de 175 ONGs que trabajan por la nifiez y la
adolescencia en La Matanza.

= Articulacion con el Consejo Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia (CONNAF) y con la
Subsecretaria de Menores de la Provincia de Buenos Aires, para la gestion de 900 planes de
integracion social para jovenes.

= Firma de contratos de comodato para la construccion de dos comedores comunitarios: Gauchito
Gil y Arco lIris.

=  Ampliacion de un sector del Jardin Patricias Argentinas.

=  Cerramiento de un sal6n de usos multiples del Jardin Dame la Mano.
Si bien en el inicio no se estableci6 una politica especifica para difundir las actividades,

actualmente se estd trabajando con la Universidad de La Matanza con el propésito de comunicar las

acciones del Consejo.

5. Seguimiento y evaluacion

Hasta el momento no se han establecido mecanismos de evaluacion, aunque se esta

considerando la conveniencia de hacerlo.

6. Conclusiones

El Consejo gener6 cambios interesantes en la forma de gestionar la politica social en el Partido
de La Matanza. Entre los méas trascendentes, se observa la ruptura con la concepcién individualista del
trabajo de diversas organizaciones para comenzar a pensar en la construccion de un colectivo mas
abarcador, mltiple y plural, la generacion de una politica integral para el nifio y el joven de La
Matanza que no reconocia antecedentes en el distrito, la revalorizacién de un espacio de pertenencia y
representatividad de las ONGs locales, y el transito de la l6gica de la confrontacion a la concertacion y
la cooperacion entre estas organizaciones y el gobierno municipal.

En lo relatvo a la organizacion y politca municipal, se destaca la elaboracion de wun
presupuesto participativo para infraestructura y comestibles®, la desarticulacion del clientelismo y la
consiguiente optimizacion de los recursos publicos, y la sujecion de las demandas a las necesidades
reales de las organizaciones no gubernamentales en contraposicion con las pretensiones individuales

de funcionarios o responsables de la organizacion.
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PLAN ESTRATEGICO BAHIA BLANCA

1. Caracterizacion de la Experiencia

esde mediados de los “90 la metodologia de planificacion estratégica participativa comenzd ser
Dutilizada a nivel municipal en Argentina, encontrandose Bahia Blanca entre los primeros
municipios bonaerenses que abordaron el desafio de generar su propio plan. La continuidad politica
del equipo gobernante se constituyd en una de las particularidades de este caso, ya que hicieron
posible que quienes lo concibieron pudieran gestionarlo desde su inicio en 1997 hasta mediados del
2003.

En el Plan Estratégico Bahia Blanca el gobierno local asumié un rol protagénico en todas las
etapas. En su fase de disefio fue gestionado desde una unidad ad hoc, el Equipo Técnico, integrado
por un asesor externo y un equipo multidisciplinario de distintas areas del municipio; dependia
directamente del Intendente local y tenia las funciones de investigar, coordinar y procesar datos,
oficiar de nexo y articulacion entre los actores sociales del sector publico y privado, dirigir y coordinar
metodolégicamente las distintas fases del plan, y procesar y comunicar los avances y resultados
generados por el trabajo concertado®™.

Para la promocion del Plan, el municipio propicié la formacién de un amplio Consejo Promotor
integrado con las autoridades de las instituciones y sectores de la ciudad mas representativos y con
mayor capacidad para desencadenar un proceso de cambio. El proceso de elaboracion del Plan abarco
dos afios, periodo en el que se realizé el diagnéstico de situacién, se establecieron los ejes
estratégicos y se acordaron 9 programas de accion, que incluyeron 2 subprogramas y 67 proyectos.

En 1999, al finalizar la etapa de disefio, el Equipo Técnico pasd a constituirse en el principal
organismo de seguimiento y promocion del plan y participé activamente en la gestion de algunos
proyectos, lo que se constituye en otra de las caracteristicas distintivas de este Plan.

Cabe destacar que la experiencia fue seleccionada como una experiencia exitosa de
gobernabilidad local por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el afo

2002.

% A este concepto se destina € 10% del presupuesto total de la Secretaria de Accion Socid y € 05% del
resupuesto total del municipio.

' Bl Equipo Técnico estaba formado por un Asesor Generd, & Arg. Eduardo Resse, un Director, € Arg. José
Maria Zingoni y un grupo multidisciplinario de doce personas de diferentes &reas del gobierno locdl.
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2. Caracterigticas del ambito espacial

El Partido de Bahia Blanca esta ubicado al sur de la Provincia de Buenos Aires, comprende una
superficie es de 2.300 km? y segun d Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2001, tiene una
poblacion de 284.313 habitantes. La ciudad homoénima, cabecera de esta unidad administrativa,
aglutina casi la totalidad de la poblacion.

La ciudad de Bahia Blanca comprende seis areas urbanas diferenciadas: el macrocentro, y las
delegaciones de Harding Green, Las Villas, Villa Rosas, Norte, Noroeste; otras tres delegaciones, Cerri,
Cabildo e Ing. White se ubican en pequefias localidades que también integran el Partido, ubicadas
entre 10 y 50 km de distancia de la ciudad.

En el plano politico, desde el retorno de la democracia en 1983, Bahia Blanca estuvo a cargo
de intendentes provenientes del Partido Radical®® pero, atravesada la crisis de 2002, el gobierno local
paso a ser conducido por un intendente justicialistags.

Bahia Blanca tiene una gran importancia en el sudoeste bonaerense y pampeano por sus
actividades comerciales, educativas y administrativas y por ser sede de organismos publicos vy
privados nacionales y provinciales. A partir de una base productiva regional eminentemente agricok-
ganadera, la ciudad se consolida como centro urbano proveedor de bienes y servicios de la zona
circundante.

Su ubicacién geogréfica y la disponibilidad de materias primas también la convierten en
asentamiento de grandes empresas agro-indudriales, petroquimicas y refinerias de petréleo, que en
conjunto participan en més del 65% del valor de la produccién industrial local. Estas empresas son las
que presentan un mayor dinamismo, y las que en los JUdltimos afios incrementaron mas
significativamente el valor de su produccion, de las ventas y las exportaciones.

La vinculacion de la ciudad con los mercados externos se produce fundamentalmente a través
del puerto local: con un calado de 45 pies de profundidad y una ubicacion estratégica en relacion ©n
los centros agricolas de la zona pampeana, se constituye en el punto de salida natural de la
produccién agropecuaria y sus subproductos. La creacion del Consorcio de Gestion del Puerto de
Bahia Blanca en 1993 contribuydé a su mejor aprovechamiento; este ente de derecho publico no
estatal estd dirigido y administrado por un directorio integrado por representantes del gobierno
municipal y provincial, y de distintos organismos vinculados al quehacer portuario; su creacién genero
un cambio sustancial debido a que permiti6 que la actividad portuaria local estuviera ligada a los
intereses de la ciudad y de los propios usuarios. La operatoria del Puerto de Bahia Blanca esta

orientada a la exportacién de productos primarios; €l notable incremento alcanzado en la exportacion

= promotor del Plan Edratégico, Agrimensor Jame Linares 2 hizo cargo de la Secretaria de Obras Plblicas
entre 1983 y 1987; luego, de 1987 a 1991 fue Presdente dd Honoreble Concgo Deiberante. En 1991 accedio a
la intendencia del gobierno locd cargo que ocupd hasta @ afio 2003. Es de destacar que en 1999 € partido
oficidista, en  marco dela“Alianza’ obtuvo € 65 % de los votos dd dectorado locd.

% Setratadel Sr. Rodolfo Pérez.
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de granos, que lo ubica entre los primeros puertos cerealeros del pais, se vincula con el eficiente
desempefio de las cuatro terminales privadas Glencore-Toepfer, Terminal Bahia Blanca, Cargill y

Moreno.

3. Origen y elaboracion dela politica

Variadas experiencias de planeamiento y administracion estratégica en organizaciones
publicas, privadas y sociales precedieron al caso de Bahia Blanca. En el ambito publico local existian
antecedentes de planes estratégicos en ciudades como Barcelona (Espafia), y en Argentina (Coérdoba,
Maipl, Rafaela y Rosario, entre otras). Incluso en forma simultinea al desarrollo del Plan en Bahia
Blanca, se formulaban planes similares en otras ciudades de Argentina.

El gobierno local tenia antecedentes relevantes en experiencias innovadoras, habiendo sido
uno de los primeros municipios bonaerenses en implementar el sistema de presupuestacion anual de
tipo base cero. Se carecia de incentivos provinciales o nacionales que alentaran la innovacion; a nivel
provincial s6lo se habian implementado algunos cursos sobre el método de planeamiento estratégico
participativo, dictados por el Instituto Provincial Administracion Pablica (IPAP).

Bahia Blanca atravesaba una situacion muy particular al momento del inicio del plan,
relacionada con un importante nivel de inversiones privadas en el polo petroguimico. Esto fue
considerado por el gobierno local como una oportunidad para el desarrollo productivo de la region y
su mejor aprovechamiento estaba ligado al uso de herramientas de planeamiento estratégico. En
contraste con este proceso de inversion de las grandes empresas, la realidad social de mediados de
los 90 mostraba en Bahia Blanca uno de los indices de desocupacion més altos de la Argentina. Esta
contracara social también fue considerada al momento de iniciar el plan, de modo que las nuevas
inversiones impactasen de manera positiva en el empleo local.

La estrategia concreta de elaborar un plan no fue directamente demandada por la ciudadania,
ni por otros organismos externos al gobierno local. La iniciativa parti6 del propio intendente local,
quién habia participado en 1996 de un curso sobre planeamiento estratégico dictado en Bilbao,
Espafi@®. También fue el Intendente quién designé al director del plan estratégico™ y de quién

dependio directamente el Plan hasta fines de 2002.

4. Formulacién, implementacion y g ecucion de la experiencia

% En ese amhito @ Intendente Linares conocié d Arg. Eduardo Resee, quién luego seria d responssble téenico
dd plan. El Arg. Resee es reconocido en Argentina por haber asesorado los procesos de formulecion de varios
planes estraégicos, incluso estaba asesorando d Plan de Venado Tuerto, implementado en forma smulténea &
de BahiaBlanca

® Bl Director ddl Plan, d Arg. Jos2 Maria Zingoni, se desempefiaba en @ gobierno locad y era conocedor de la
metodologia, d haber redizado una Maedria en Colombia en la temédica dd desarrdllo locd. Cabe destacar que
esde profesond ocupd este cargo hasta fines del 2002 y, aunque con menor nimero de persond, € &ea siguid
trabgjando con un equipo Smilar d conformado en 1997.
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En septiembre de 1997 se puso en marcha el disefio del Plan Estratégico con la conformacion

de un Equipo Técnico multidisciplinario, dotado de un grado de autonomia importante en relacion con
el resto del gobierno local. En tanto se evaludé que llevar adelante la formulacién del Plan implicaba un
riesgo importante, el Director de la unidad solicit6 a las distintas secretarias del gobierno local la
designacion de un representante de cada una para formar parte del equipo; a pesar de la invitacion,
la Secretaria de Economia y Hacienda no transfiri6 a ninguno de sus miembros. Como se estimaba
gue la modernizacion del gobierno local era uno de los temas qe podria llegar a generar malestar, se
lo excluy6 de la formulacion del plan, el que quedd acotado al abordaje de la problemética de ciudad.
Desde un primer momento el Equipo Técnico se fijo6 como objetivo que el plan se constituyera en una
herramienta de desarrollo y no de mera competitividad empresaria. Esta decision implicé dedicar un
gran esfuerzo a la convocatoria de las organizaciones sociales de mayor representatividad a efectos
de conformar el Consejo Promotor®. Uno de los documentos oficinales del Plan establece que “la
conformacién de este organismo adquiere una importancia vital para la ejecucion del Plan, en tanto
cumple la funcién de espacio institucional de acuerdos entre el Estado y la sociedad civil"®’.

La metodologia de planeamiento estratégico participativo se apoya en el desarrollo de la
ciudad en el contexto regional, dentro de un marco consensuado con los diferentes actores. Por ello,
la etapa de elaboracién se constituyd en una instancia fundamental del proceso, que const6 de seis
fases que debian atravesarse antes de la ejecucion: prediagnéstico, diagndstico en talleres, definicion
de objetivos y lineamientos estratégicos, formulacion de proyectos, lanzamiento del plan estratégico y
elaboracion de la version definitiva del plan estratégico.

En las primeras etapas del proyecto debieron sortearse una serie de dificultades: la
conformacion del Equipo Técnico multidisciplinario y representativo de todas las secretarias del
gobierno local, la necesidad de instalar el tema dentro del gobierno local, y la falta de tradicion
participativa, lo que se manifestaba en la postura mas ligada al reclamo que a la construccién
conjunta de un diagnostico de la ciudad. Ante estas dificultades, los encargados del plan debieron
realizar un gran esfuerzo de logistica dirigido a la comunicacién, la busqueda de recursos econdmicos
externos al municipio y la puesta a disposicion del equipo al trabajo conjunto con las distintas

secretarias del gobierno local. También se considerd trascendente demostrar que el Equipo Técnico

% Ege incluyd a representantes del Departamento Ejecutivo y del Concgio Deliberante (bloques Alianza UCR-
FREPASO y Judicidista), Consgo Escolar, Universdad Naciond dd Sur y Universdad Tecnoldgica Naciond,
asociaciones  sectorides como d Consorcio de Gestion dd  Puerto, Camara Regiond de la Indudria Union
Industrid de Bahia Blanca, Confederacion Generd de Trabgo, Asociacion Intercooperativa Regiond, Union de
Empresss y Entidades de Servicios Corporacion dd Comercio y de la Industria, Bolsa de Comercio de Bahia
Blanca, Arzobispado de Bahia Blanca, Mesa Coordinadora de Colegios y Consgos Profesondes de Sur
Boneerense, Bolsa de Ceredes, Circulos de Periodistas, Federacion Sociedades de Fomento, Consgo Municipd
del Deportey un representante por |as ingtituciones culturales de Bahia Blanca.

% Entre los objetivos centrdes del Consgo Promotor se encuentran “la legitimacion de los resultados parcides
que genera € proceso de planificacion, a la vez que garantiza € compromiso de llevar addlante las propuestas
gue surgen de consenso de los actores socides involucrados en d mismo. En rdacion a los roles, fundones y a
la viddililided operativa de este organismo de coordinacion, € mismo s conforma con las austoridades de
agudlas indtituciones y sectores de la ciudad mas representativos y con mayor cgpacidad para desencadenar un
proceso de cambios’ (CD Plan Estratégico Bahia Blanca).
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seguia un modelo de trabajo diferente a partir de un enfoque integral, y una actitud conciliadora. En
relacion a los medios se estimé conveniente preservar el plan evitando la saturacion.

Sin dudas, el Plan tuvo un fuerte apoyo politico por parte @&l Departamento Ejecutivo local, lo
gque se manifestd en gestos simbolicos y econémicos®; tal como ocurre en las relaciones de poder de
tipo suma cero, estos respaldos fueron evaluados negativamente por otras instancias de gobierno, asi
como la flexibilidad otorgada al personal en relacion a los horarios de trabajo.

Las decisiones vinculadas al plan seguian un circuito administrativo que se iniciaba
generalmente con el disefio de una propuesta desde el Equipo Técnico, que luego la transferia al resto
de las unidades del gobierno local para su consideracién. Al ser aprobada por el gabinete local la
decisién pasaba a ser una definicion del gobierno, que se giraba luego al Consejo Promotor con el
objeto de que fuera consensuada en la ciudad®. Lo novedoso del método de trabajo del Consejo
Promotor era que se trababan de comprender los diferentes intereses, avanzando Unicamente
“cuando la posicion del representante de cada entidad recibia el acuerdo de todos, por lo cual la
negociacion y la busqueda del consenso eran permanentesmo”.

El Equipo Técnico asumid el desarrollo de varios informes previos al prediagnéstico, los que
permitieron una mejor construccion del mismo'®. Para comenzar, realiz6 una recopilacion de
documentos, publicaciones, libros, articulos, estadisticas, recortes periodisticos y estudios especiales
gue permitieron obtener elementos para desarrollar una vision integral de la ciudad y de la region.
Con el objeto de profundizar los niveles de estudio y comprension de la realidad, se efectuaron
entrevistas y consultas a actores sociales que por su conocimiento y experiencia mejoraron,
desecharon o acentuaron la definicion de los temas criticos de la ciudad; también se desarrollaron
talleres internos para la deteccion de debilidades y fortalezas, trabajos de campo a través de
recorridos terrestres y aéreos, encuestas a funcionarios municipales, arsos de capacitacion internos y
sondeos de opinion. Las encuestas realizadas a funcionarios municipales, diputados y senadores
provinciales y diputados nacionales tuvieron por finalidad detectar los temas criticos de la ciudad que
dificultaban o retrasaban la puesta en marcha de un proceso sostenido de desarrollo, a la vez que
significdban impactos negativos en lo social, ambiental o institucional; su importancia radic6 en la
posibilidad de acceder a la visiébn que tenian de la ciudad algunas personas con mucha experiencia de

gestion.

= gpoyo politico del Intendente se puso de manifiesto cuando asumié ser la cabeza visble del proyecto.
Tamhién fue respddado por la Secretaria de Obras Plblices, la de Sdud y Accion Socid, y la de Coordinacion y
Planeamiento. Al Pan se asgnaron recursos econdmicos suficientes, ya que la direccion contd  con
gproximadamente $135.000 de presupuesto anuad para € desarollo dd plan y la gestion de agunos proyectos
epecides.

» Aprobada por € Consgo, € Equipo Técnico la revisaba en sus aspectos metodologicos para findmente ser
reconsiderada por & Consgjo Promotor para su gprobacion.

1% aNacién, 18/7/2001.

' Entre otros trabgjos, se estudié e impacto en la ciudad de las nuevas inversones en @ &ea industrid
portuaria se redizd una caracterizacion del &ea centrd, asi como informes preliminares para ser utilizados por
la Comisén paa d Esudio y Desarollo dd Programa de Concrecion de una Nueva Termind de Omnibus
También se presentd d Ministerio de Obras Plblicas de la Provincia de Buenos Aires, un segundo documento
referido d Proceso de Industridizacion de Bahia Blanca
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El prediagnéstico se puso a consideracion de las entidades representativas de la ciudad: la
primera version tenia un caracter prelimina que requeria la revision y los aportes complementarios
que pudieran realizar las autoridades de gobierno, el Consejo Promotor y demas instituciones publicas
y privadas de la ciudad. Dado que el objetivo del mencionado documento era convertirse en un
insumo béasico para los talleres, se elabor6 una version sintética para facilitar su difusion entre los
actores sociales convocados a las jornadas de trabajo. Esta etapa comprendié la organizacion de diez
talleres configurados en torno a distintos temas estructurales de la realidad de la ciudad de Bahia
Blanca, Ing. White, Cerri y Cabildo. Participaron representantes de méas de 170 instituciones; cada
jornada se desarroll6 en dos dias consecutivos, comprendiendo un total de 14 loras de labor conjunta
en cada taller, lo que para este ciclo supuso un total de 126 horas de trabajo. Esto permiti6 identificar
las cuestiones de la ciudad y de su entorno en las cuales existe acuerdo, y definir los intereses y las
percepciones de la comunidad sobre el territorio y su futuro. El producto de los talleres fue compilado

textualmente y el material procesado pasé a integrar el documento final: “el diagnéstico del Plan
constituye una visién de Bahia Blanca frente al siglo XXI, identificando escenarios y tendencias, como
requisito previo a la formulacion de los objetivos. Los resultados del diagnéstico permitieron avanzar a
la fase propositiva del Plan“'%.

La etapa siguiente se desarrollé con el objeto de acordar los ejes estratégicos que iban a
orientar las actividades del Plan. El Equipo Técnico realiz6 una propuesta preliminar de objetivos y
cursos de accion, luego acordada en el propio gobierno local y posteriormente con las organizaciones
sociales; se organizaron siete comisiones de trabajo que durante los meses de noviembre y dciembre
de 1998 concertaron los objetivos particulares de cada eje estratégico.

El paso siguiente de disefio de los programas y proyectos también se inici6 con una propuesta
elaborada por el Equipo Técnico y discutida en el gobierno local. El producto de este trabajo de
denominé “Documento Preliminar de Formulacion de Programas y Proyectos”. Sobre la base de este
material se volvi6 a convocar a las organizaciones sociales, las que participaron en dos reuniones por
cada uno de los programas y en reuniones prticulares por cada uno de los proyectos; esto implicd la
realizacion de 89 jornadas de trabajo, con la participacion de 280 personas en representacién de 170
instituciones locales. Al momento de la elaboracion de los proyectos se enfatizo el debate de
proyectos existentes aunque no todavia implementados por el gobierno local o por algunas
instituciones de la ciudad.

Las organizaciones externas no produjeron resistencias o bloqueos a la elaboracion del plan.
En tanto, se observaron algunos retaceos a brindar informacion en los niveles jerarquicos intermedios
del gobierno local, lo que puede obedecer a la falta de conocimiento sobre los objetivos del plan y al
temor a ser evaluados a partir de esta informacion; el surgimiento de estos bloqueos no superd las

expectativas que tenian los miembros del equipo promotor, al inicio del plan. Por estas razones, el

1% hocumento Plan Estratégico de Bahia Blanca, junio de 2000, pag 14.
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grado de resistencia puede ser calificado como bajo. A nivel externo algunos funcionarios resaltan en
particular, el apoyo brindado por algunas instituciones'®.

Terminado el proceso de discusion y definicién del plan, durante los meses siguientes el
Equipo Técnico se aboc6 a la elaboracion del informe final y en diciembre de 1999 se realizd el acto
formal de lanzamientd™.

La etapa siguiente de puesta en préctica de los programas es usualmente critica en los planes
estratégicos. El Consejo Promotor dejé de reunirse pero, a diferencia de otras experiencias, el Equipo
Técnico continud trabajando y se constituyd en el principal organismo de seguimiento y promocbn del
plan. Al principio, el equipo tuvo dificultades para asumir el cambio de rol, a lo que se sumo al
agotamiento derivado de la conclusion de la etapa participativa, y al cambio de posicionamiento
dentro de la estructura municipall®. Superadas estas ingancias, cabe resaltar que ademas del
seguimiento y promocién del plan, el Equipo Técnico también participd activamente en la gestién de
algunos de los proyectos®.

En la etapa de formulacion se habia decidido trabajar en 9 programas de accion, 2
subprogramas y 67 proyectos. El estado de avance del plan, a principios de 2001, se resume en la

Tabla 1.

1% Degtacan e agpoyo brindado por la Unién Industria Argentina, materidizado en la participacion en la mayor

parte de lostaleres desarrollados, asi como € acompafiamiento del Colegio de Ingenieros de Bahia Blanca

104 Cabe tener cuenta que e Equipo Técnico optd por entregar las invitaciones a solo 48 horas del acto, dado que
temian que, en d contexto politico que se estaba viviendo, llegara a ser un espacio utilizado por opositores
politicos para iniciar un proceso de descrédito. Sin embargo, los funcionarios del plan coinciden en que la
oposicién politica no tomé un rol critico. Por @ contrario, € principd problema que visudizaron desde d
lanzamiento fue & exceso de confianza que pareciaexistir en los resultados del plan.

15 También en d mes de dicembre de 1999 se modifico la estructura organica del municipio y la Direccion de
Planeamiento Estratégico pasd a subordinarse a una Secretaria Por una parte, eso era viso como una reduccion
de los espacios de poder controlados por la Direccidn, d ubicarse un intermediario en la privilegiada rdacion
directa que se habia generado con € Intendente durante @ desarrdllo dd plan. En cambio, dgunos funcionarios
velan en eda trandformacion, la poshilidad de contar con un Secretario comprometido directamente con € plan,
con lo cua se podiallegar atener mayores posibilidades de implementacion.

1% B Equipo Técnico pudo participar asumiendo cuatro funciones distintas segiin se tratara de proyectos: a)
liderados por @ ET; b) liderados por otra unidad del gobierno loca ynto a ET; c) liderados por otra unidad del
gobierno locd y en los cudes € ET sdlo coopera periddicamente; d) liderados por otra unidad, en los cudes d
ET stloredizasu seguimiento.
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Tabla 1. Programas y proyectos en marcha a principios del 2001

Programa Proyectos en marcha

1. Gestion urbana ambiental Elaboracion del Plan Director de Infraestructura Urbana®®’

2. Fortalecimiento y Promocién de las|Mesa de Concertacion para la implementacién de politicas
organizaciones de la sociedad civil sociales'®

Capacitacion de gerentes sociales, dirigentes de organizaciones
sociales y lideres comunitarios'®®.

Banco de datos para las organizaciones de la sociedad civil y

biblioteca de proyectos sociales'*°.

3. Creacion y consolidacion de ambitos de

participacion ciudadana

4. Consolidacion del nuevo modelo del | Seguro Municipal de Salud™%

sistema de salud

5. Desarrollo integral franja costera Diagndstico™'?

6. Fortalecimiento del perfil de la ciudad | Conformacién de la red de Ciudades del corredor bioceénico
como nodo de transporte, logistica Y | Bahia Blanca — Talcahuano

comunicaciones

7. Fortalecimiento y diversificacion  del | Creacion de la Agencia de Desarrollo 2.

sector productivo local Ampliacion del parque industrial de Bahia Blanca'*.
Andlisis de alternativas productivas para Cabildo

8. Revitalizacion del area central de la|Preservacion y puesta en valor de edificios historicos,

ciudad monumentos y muebles urbanos.

9. Identidad y posicionamiento BB Consolidacién de BB en redes Mercociudades y Urb-aft®

7 En d 2001 se entregd a las empresas prestadoras de servicios publicos una base catastra. En dicho mapa,

cada empresa deberia agregar la informacion de sus redes Se trata de un sidema de informacion geogréfica
(GIS) que seraincluido en e sitio web del municipio.

1% Se inicié en agosto de 2000, participando en la Mesa e gobierno loca, & Consdo Provincid de la Familia y
Desarrollo Humano, Carites y @ Ministerio de Desarrollo Socid de la Nacion. Uno de los productos de esta
Mesa es € nuevo proyecto “Incubadora de proyectos socides’, incluido en € Banco de Experienciss locdes
http.//municipios.ung.edu.ar

1% se etén redizando una serie de cursos pacidmente financiados por € Centro Nacionad de Organizaciones
Comunitarias (CENOC), cogestionados con laUniversidad Naciond del Sur.

M0 También cogestionados n la UNSur, se observa la existencia de sinergia entre los intereses de un grupo de
profesores-investigadores de la universdad y e gobierno local. De hecho, cada uno de estos actores comenzd de
manera independiente a trabgar en d tema y d momento de dissfiarse @ plan confluyeron en un proyecto
comdn.

! Sp trata de un proyecto que € gobierno local tenia desde varios afios arés; de hecho fue implementado en
1998 en Ing. White con una cobertura de 5000 beneficiarios.

"2 Ege programa posee la dificultad de su amplitud y complejidad a intervenir un nimero considersble de
actores de gran heterogeneidad tdes como & Consorcio dd Puerto, grandes empresas, € gobierno provincid,
vaias dependencias del gobierno loca, asociaciones de fomento, escudas, eic  Adiciondmente, la mayor parte
de las obras son muy costosas. Slo se avanzo en € diagnostico, actividad a la que se aocd persond de la propia
Direccion de Planificacion Estratégica

3 Eda unidad es administrada de manera conjunta por representantes de distintas &ess del gobieno locd, ©
Concgo Deliberante y a su vez, la participacion de entidades privadas y plblicas através de un Consgjo Asesor.

1 Egte se realiza con fondos de bonos municipales, por un monto de $ 2 millones de pesos.

15 Bahia Bl anca coording una de |as redes, integradas por municipios de América Latinay Europa.
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5. Seguimiento y evaluacion

Durante las etapas de formulacion del plan se implementaron mecanismos formales e
informales de seguimiento dirigidos fundamentalmente al control de las actividades realizadas, de los
tiempos establecidos y de los resultados de los talleres; el Equipo Técnico estuvo encargado de este
monitoreo.

Se efectu6 una Unica evaluacion general formal, realizada por el Colegio de Arquitectos de la
ciudad de Mar del Plata, y evaluaciones parciales a cargo del Equipo Técnico. La asistencia técnica
externa continué luego de finalizada la formulacion del plan, de modo que durante un periodo
considerable, se analizd mensualmente el avance del plan y su promocién en el gobierno local.

A principios del 2001 se crearon Comisiones de Seguimiento para los cuatro programas que se
encontraban con mayor nivel de ejecuciénnﬁ; fueron constituidas en forma mixta por el gobierno local

"7y se reunian con una periodicidad mensual. Para facilitar el

y organizaciones de la sociedad civil
trabajo el Equipo Técnico ofrecid a las comisiones un modelo para identificar los proyectos prioritarios,

y elabor6 unamatriz para la cuantificacién del estado de avance de los mismos'

6. Conclusones

Si bien el plan no establecié plazos estimados para cada programa, a 18 meses de finalizada
la redaccién del documento final podia observarse un bajo grado de ejecucion, debido a estaban en
este estado so6lo 11 de los 67 proyectos formulados. No obstante, se evalué como positivo que siete
de nueve programas se encontraran con alguna actividad. Los programas de mayor grado de
implementacion eran los dirigidos directamente a desarrollo econémico local (8) y al desarrollo social
( 2), y tenian la caracteristica de no requerir el desembolso de sumas considerables de dinero.

En general, durante la ejecucion de los proyectos, las articulaciones interinstitucionales se
desarrollaron en forma bilateral como es el caso de la relacion Municipalidad y Universidad Nacional
del Sur, que se observa en 3 de los 11 proyectos implementados.

En el caso Bahia Blanca fue singular la apuesta que hizo el gobierno local por la continuidad
del Equipo Técnico, a efectos de controlar y promover la implementacion del plan. Incluso es
destacable el gesto simbdlico de que el plan estratégico mantuviera su espacio en el sitio web del
gobierno local hasta el afio 2003.

Aunque se trataba de un nivel indirecto de participacion, en su formulacion el plan incluyd la

participacion de actores sociales y empresarios generalmente no consultados en el desarrollo de las

18 Se trata de los programas Franja Costera, Gestion Urbano Ambiental, Fortalecimiento y Promocion de las

Organizaciones de la Sociedad Civil, y Centro.

" Por dgemplo, la Comisién de Seguimiento del Programa Fortaecimiento y Promocién de las Organizaciones
de la Sociedad Civil, tenia representantes de la Universdad Naciond de Bahia Blanca, € Arzobispado, la
Federacion de Sociedades de Fomento, € Concglo Ddliberante, |la Cooperativa Obreray € municipio.

M8 Seqiin su estado, los proyectos podian clasificarse en: “estado de formulacion”, “inicid de implementacion” o
“avanzado de implementacion”.
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politicas, asi como la posibilidad de la discusion de las estrategias a seguir a nivel local. El grado de
participacion alcanzando fue alto, dado que las principales asociaciones representativas de los
diferentes sectores de la ciudad cogestionaron la formulacion del Plan al intervenir en el Consejo
Promotor y el resto de las instituciones fue invitado a participar en el diagnéstico y el armado de

proyectos a través de los talleres.
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UNIDADES DE GESTION LOCAL DE FLORENCIO VARELA

1. Caracterizacion de la Experiencia

Se trata de una experiencia de participacion de la comunidad en la gestion local, asi como de
articulacién de distintas unidades del gobierno local, con el propésito mejorar el canal de solicitud
y gestion de las demandas sociales. Con la coordinacion de la Subsecretaria de Relaciones con la
Comunidad, el gobierno local generd incentivos para que, de manera progresiva, se formaran las
Unidades de Gestion Local (UGL) organismos integrados por las instituciones sociales de cada barrio,
con la misibn de comunicar al municipio las principales necesidades a través de circuitos
administrativos especialmente disefiados para este fin.

La experiencia resultd de la propuesta desarrollada por el Intendente y la Federacion de
Sociedades de Fomento de Florencio Varela. Entre sus funciones iniciales estaba la mejora de la
recaudacion de los tributos municipales, pero la crisis econdmica y la consecuente imposibilidad de
acrecentar la recaudacion en el corto plazo, produjeron la transformacion del programa hacia la
creacion de un ambito de fijacion de las prioridades sciales y de gestion del Programa Nacional Jefas
y jefes de Hogar Desocupadost®®.

Las UGL son entidades de representacion indirecta, debido a que estan integradas por
representantes de las instituciones sociales del barrio, y son dirigidas por el presidente de la sociedad
de fomento. Hacia el afio 2003 se habian constituido 74 unidades, que cubrian casi el 90% del

territorio del Partido, manteniéndose una tendencia creciente.
2. Caracterigticas del ambito espacial

El municipio de Florencio Varela se localiza en sector sur del Area Metropolitana Buenos Aires,
en lo que se denomina comunmente segunda corona, debido a que comprende a los partidos que no
son colindantes con la Capital Federal. El territorio ha observado un importante crecimiento

poblacional en las Ultimas dos décadas (Tabla 1).

" F Plan Jefas Jefes de Hogar Desocupados es un subsidio a desempleo de $ 150.- mensudes con
contrgprestacion de taress; los beneficiarios deben ser personas desocupadas y ademés tener hijos menores de 18
afios de edad. Su gecucion operdiva esta descentrdizada a favor de los municipios, los que en edta etgpa
adquieren un rol importante.
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Tabla 1: Poblacion y aumento intercensal

Poblacién 2001 % aumento intercensal
1980 173.452
1991 254.997 47%
2001 349.242 37%

Aunque se trata de un territorio mayoritariamente urbanizado, adn un 25% del mismo se
encuentra en zona rural. La distribucion de la poblacion es muy desigual entre las localidades que
componen el Partido, observandose concentracion superior al 40% en la ciudad cabecera.

Tradicionalmente Florencio Varela ha sido uno de los municipios del conurbano con mayor
pobreza. De acuerdo al indice de Desarrollo Humano, ocupa el pentltimo lugar en la Provincia, sélo
superado por San Vicente. En educacién, segin datos de 1991, a pesar de que la tasa de
escolarizacion de 6 a 12 afios es similar al promedio povincial, la de 13 a 17 afios alcanza uno de los
peores niveles de la provincia; también la tasa de analfabetismo de adultos es elevada (3,5 %),
aunque no llega a los niveles mas alarmantes de la Provincia®. En salud, la mayor problematica se
observa por ¢ nivel de poblacion en alto riesgo sanitario que alcanza el 17,4 % mientras el promedio
provincial es del 8 %; la mortalidad general y la tasa de mortalidad infantil también superan los
valores promedio. La variable que mayor carga representa para el desarrollo del Partido es el nivel de
vida: el producto bruto per capita es muy bajo y el consumo de energia es de 173 Kwh por persona,
el menor de la Provincia cuyo promedio se ubica en los 590.

Segun el censo de 1991, 81.438 personas tenian sus necesidades basicas insatisfechas (NBI),
lo que en términos absolutos ubicaba a Florencio Varela como uno de los territorios con mayor
cantidad de poblacion carenciada (puesto 12 sobre los 522 partidos-departamentos de la Republica
Argentina y el 8° lugar entre los partidos de la Provincia de Buenos Aires). En relacion a la poblacién
total del Partido, hacia 1991 el 32% tenia sus NBI; en el ranking de los partidosdepartamentos
argentinos ocupaba una posicion intermedia, pero respecto de los partidos de la Provincia de Buenos
Aires, Florencio Varela resaltaba como de mayor nivel de poblacion con NBI (le sigue Moreno con
28,5%).

Tabla 2: Poblacion con NBI, valores relativos (1980-2001)

Poblacion en Hogares con| 1980 1991 2001 Disminucion Disminucion
NBI (% sobre poblacion 80-91 91-01

total)

Florencio Varela 44.5% 32.0% 29.5% 28.1% 7.8 %
Promedio Conurbano 26.7 % 19.5% 145% 27 % 25.6%
Promedio Provincia 243 % 17 % 13% 30 % 23.6%
Promedio Argentina 271.7 % 19.3% 14.3% 30.3% 26 %

Fuente: elaboracion propia en base a datos INDEC y CEPA.

120 por giemplo Tordillo dcanzad 6.7 %y Generd Lavale, d 5.4 %.
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En la Tabla 2 puede observarse el porcentaje de poblacion con NBI sobre el total en los tres
Ultimos censos. De su observacién se concluye que desde 1980 en adelante, Florencio Varela ha
reducido en términos relativos la poblacion con NBI pero en un nivel menor al Sector Sur del
Conurbano, a la Provincia de Buenos Aires y al pais, por lo que las décadas del “80 y 90 implicaron
un periodo de desmejoramiento relativo de la situacion respecto del Conurbano y de la Provincia de
Buenos Aires en general.

Respecto de su situacion econdmica, el municipio “enfrenta un proceso de desindustrializacion
acelerada con una permanente ausencia de articulacion entre las actividades productivas derivadas o

complementarias de la produccbn agricola y la existencia de desarticulacion entre las industrias que

1215 122

aln permanecen Segln la informacion disponible*=*, la distribucion de puestos de trabajo por
sector indicaba la preeminencia de la industria (39%), seguida del comercio (33%) y los servicios
(28%).

Desde el punto de vista politico, desde 1983 el municipio ha sido gestionado por dos

intendentes de extraccion justicialista, el tltimo de los cuales permanece en el cargo desde 1991'%,

3. Origen y elaboracion dela politica

El municipio de Florencio Varela se caracteriza por ser un territorio en el cual se ha generado
una fuerte organizacién comunitaria. La presencia de un alto nimero de organizaciones de base y de
instituciones que articulan teméticamente su accionar son elementos que se lan tenido en cuenta al
momento de implementar las pruebas piloto de programas sociales de escala provincial, tales como el
Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN) y el Plan Vida, que se iniciaron en esta ciudad a
mediados de los “90. Segin la informacion de la Direccion de Relaciones con la Comunidad del
Municipio, existen aproximadamente 100 Sociedades de Fomento, 90 clubes barriales y 60 Ligas de
Mujeres Varelenses, éstas Ultimas promovidas desde el gobierno local por el bajo grado de
participacion femenina en las organizaciones de base tradicionales. A su vez se han constituido
organismos de articulaciéon horizontal tales como la Federacién de Asociaciones de Fomento, la
Federacion de Cooperadoras Escolares y la Unién de Centros de Jubilados.

En el municipio ya existian antecedentes de programas municipales que abordaban la
tematica social, tales como el Programa de Gestién Local (PROGEL) desarrollado a principios de los
“90 o los Consejos de Comunidad Barrial, dirigidos a la promocion de la organizacion comunitaria. El
Programa Unidades de Gestion Local se inici6 para potenciar el tejido social a través de la
consolidacién de las instituciones sociales existentes en el municipio y acrecentar su nivel de

articulacion, en la busqueda del doble proposito de mejorar la recaudacion y generar un espacio de

21 \nforme Find, Etapa Exploratoria para Proyectos estratégicos en Florencio Varda, Convenio Municipalidad

de Florencio Varda—FADU UBA, Junio de 2003, p&g. 39.
122 Fyente http://mww.mininterior.gov.ar
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identificacion de las necesidades sociales prioritarias. El Programa no incluyd la participacién de
movimientos piqueteros o de organizaciones sindicales.

El intendente local impulsé personalmente este emprendimiento y mantuvo reuniones con el
titular de la Federacion de Sociedades de Fomento a fin de disefiar lo que por entonces se denomind
Programa de Gestion Participativa. Con posterioridad, el gobierno local conformé un equipo de

trabajo, coordinado por distintos funcionarios municipales*

4. Formulacién, implementacion y g ecucion de la experiencia

El Programa se formalizo6 en junio de 2001 mediante un decreto del Departamento
Ejecutivolzs, firmado ad referendum del Concejo Deliberante, en el que se invitaba a las entidades de
bien publico a conformar las Unidades de Gestion Local y se establecia la modalidad de
funcionamiento de las mismas.

Se determiné que cada UGL fuera representada por el presidente de la asociacion de fomento
barrial y que, por cada una, existiera un coordinador local que oficiara de nexo entre el Municipio y la
UGL. La misiébn de las UGL fue definida como “difundir, explicar y concientizar a los vecinos
varelenses, qué son los tributos, para qué sirven qué funciébn cumplen en el funcionamiento del
Estado y qué derechos y obligaciones conlleva para el ciudadano, todo ello tendiente a crear una
cultura tributaria” (art. 5). Se establecid un sistema por el cual cada UGL, podia disponer del 30% por
encima de la media de recaudacion, producto del recupero de los fondos provenientes de las Tasas de
Servicios Publicos, Salud y Accion Social y de Seguridad e Higiene. Con tal fin se establecié que la
Secretaria de Economia debia disponer la apertura de cuentas bancarias para la asignacion de etos
recursos.

Cada UGL se ha dictado a si misma un estatuto en base a un modelo disefiado por el
municipio, en el que se establece la modalidad de funcionamiento interno y se delimitan las funciones
de la Comision Directiva y del Coordinador Local. A nivel administrativo, el Programa es administrado
desde la Subsecretaria de Relaciones con la Comunidad a la cual se incorporaron 32 personas
provenientes de otras areas del gobierno local, que asumieron el rol de coordinadores locales®®,
También fueron sumados al Programa beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar a quienes se los
entreno para la asuncién de tareas administrativas.

Para la puesta en marcha se comenzé por un barrio, San Nicolas, y luego se amplié
progresivamente la cobertura. Cada UGL fue conformandose con la coordinacién del personal

municipal y la direccion del presidente de la sociedad de fomento barrial. Mediante reuniones

123 % trata dd . Julio César Pereyra; cabe resdtar que en las Cltimas decciones municipaes fue reglecto con

més dd 50% de los votos,

4 Eqe equipo estaba coordinado por la Lic. Palla Amaya, también participaron los secretarios de Economia,
Obrasy Servicios Plblicos y Relaciones con la Comunidad.

125 Decreto 854 del 2001

126 Egas personas participaron de un taller de capacitacion que, durante tres encuentros, abordd la temdtica de la
coordinacion de gruposy la planificacion de proyectos.

83



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

generalmente semanales, cada UGL fue constituyéndose en el principal espacio desde el que se
plantean demandas al gobierno loca™™’. Si bien en el inicio se definio que cada UGL debia priorizar
éstas demandas, con el paso de los meses los pedidos se fueron derivando sin procesar, lo que fue
generando diferencias entre las UGL'%.

Durante el periodo de ejecucion se produjeron cambios significativos al Programa, la mayoria
de los cuales no llegaron a explicitarse formalmente. Uno de ellos estuvo referido a la decision de que
las UGL no administraran dinero, limitando su funcién a la disposicion del destino de los recursos. Pero
el cambio més importante se relaciond con el posible vaciamiento de la mision de la organizacion ante
la crisis econdmica de 2001: en Florencio Varela se produjo una reduccibn muy importante de la
recaudacion, que llegé a so6lo el 17% de cobrabilidad, con b cual ninguna de las UGL podia mejorar la
situacion de recaudacion previa a la crisis. Esto hizo que el gobierno local dejara de lado el objetivo
recaudatorio, manteniendo este espacio como medio de vinculacion con la sociedad. En el afio 2002,
al crearse a nivel nacional el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, el intendente local resolvio
que las UGL fueran las administradoras del Plan, lo que distingui6 a Florencia Varela entre los
restantes municipios que utilizaron las vias oficiales que establecia el Plan. Esto implic6 que las
autoridades de cada UGL debian, entre otras cosas, controlar que los beneficiarios del Plan cumplieran
con sus obligaciones de contraprestacion. Esta modalidad se mantuvo hasta mediados del 2003, pero
la complejidad de la gedion de 39.000 beneficiarios generd conflictos dentro de las propias UGL y una
demanda de tiempo extraordinaria a sus autoridades que cumplian funciones ad honoren. Por ello, el
gobierno local dispuso completar la designacion de coordinadores locales en todas las UGL, lo que
redujo de manera importante la carga administrativa de las mismas. Otro cambio, ésta vez en la
direccion de las UGL, derivd de la incorporacion en la Comision Directiva de cada UGL de un
representante de los beneficiarios del Plan Jefas y Jefes, y de un representante de las trabajadoras
vecinales del Plan Vida, a partir de las demandas de estos sectores.

Ademas de servir de plataforma para la implementacion del Plan Jefes y Jefas, el Programa
fue el nexo para el desarrollo de otras acciones a cargo del gobierno local. Como ejemplo vale citar el
caso de la Direccion de Alumbrado Puablico: como resultado de la baja de recaudacion, un gran
porcentaje de las calles de la ciudad quedaron con una menor iluminacion, debido a que el municipio
carecia de recursos para reemplazar ldmparas o reparar los faroles; cuando se recibieron fondos del
gobierno provincial, esta Direccion solicit6 a cada UGL que realizara la identificacion de los lugares
prioritarios a reparar, asi como que controlara y certiftara los cambios o arreglos efectuados.

Aunque de manera irregular, durante el desarrollo del proceso de ejecucién del programa se
volvieron a realizar talleres con los coordinadores locales, actividades que resultaron de trascendencia

para obtener informacién del seguimiento del programa. También a principios del 2003 se desarrolld

27 e edablecio, de manera informa, un circlito administrativo para cada solicitud (0 “resolucion”), la que

debia presentarse en un formulario determinado, referirse a un problema en particular y ser presentada a través
de los coordinedores locdes en la Subsecretaria de Rdaciones con la Comunidad. Por otro lado, cada nota debe
ser respondidaala brevedad por cada una de las oficinas municipal es correspondiente.

128| a5 més demandantes elevan una nota de pediidos por semana
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un taller con las autoridades de las UGL a fin de detectar las fortalezas y debilidades del programa; de
este encuentro surgié la propuesta de incorporar la figura del coordinador del Plan Jefas y Jefes en
cada UGL. Entre los principales problemas detectados se destacé la compleja comunicacion con los
barrios, la falta de experiencia en trabajos conjuntos entre las instituciones de base, la demora del
gobierno local en contestar cada demanda y la falta de un adecuado sistema de informacién.

Los funcionarios del gobierno local entrevistados resaltan que existen diferencias entre las
UGL. Entre las que mejor funcionan, coinciden una serie de circunstancias: la participacion de un gan
nimero de organizaciones politicas y religiosas de la comunidad y de instituciones representativas del
barrio, buena organizacién interna y coordinaciéon, la preeminencia que los actores dieron al interés
comun, la formacion y capacidad de los representantes, la generacion de proyectos propios, los
procesos democraticos para la toma de decisiones y el aumento de la recaudacién. Por otra parte, en
las UGL que observan problemas en su funcionamiento, detectan un alto grado de discusiones y
disputas politicas y falta de claridad en el objetivo que deben cumplir. Las autoridades municipales
consideran que el mayor apoyo recibido proviene de las sociedades de fomento, con las cuales se
desarroll6 la primera alianza para la gestion del programa.

Hacia el interior de la organizacidbn municipal, no todas las secretarias apoyaron el Programa
de la misma manera, lo que se expresdé por ejemplo a través del suministro o reticencia a entregar la
informacion requerida o la rapidez en las respuestas. Las resistencias, pasivas y fragmentadas, se
manifestaron especialmente al inicio del programa, debido a que algunas personas cuestionaban la

continuidad del proyecto.
5. Seguimiento y evaluacion

Mas de 100 resoluciones mensuales son presentadas por las UGL para su consideracién por el
gobierno local, lo que indica la importancia que ha adquirido este canal de comunicacion con la
comunidad.

Si bien no se han establecido mecanismos formales de seguimiento y evaluacion, tanto los
funcionarios municipales como los representantes de las organizaciones que participan del programa
consideran que el Programa se ha constituido en un instrumento de mejora de la transparencia de la

gestion.
6. Conclusones

El Programa UGL ha sido reconocido como el canal unificador de las demandas sociales del

territorio de Florencio Varela. Sus promotores han mostrado flexibilidad para adaptarlo a las

variaciones contextuales, tanto al desechar el énfasis inicial en el aspecto recaudatorio al producirse la

crisis del 2001, como al integrar a las comisiones a nuevos actores reconocidos en los barrios.
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Entre las dificultades que subsisten se destaca la demora en las respuestas del gobierno a
cada demanda, la falta de una correcta sistematizacion de la informacién y el escaso nivel de
formalidad e institucionalizacion a nivel gubernamental. Respecto de las UGL se observa poco avance
en el proceso de identificacion de las demandas prioritarias, debido a que actualmente limitan su tarea
a la recepcién y comunicacion de los pedidos.

La mayor parte de las UGL se encuentran activas, y aunque cuentan con muy escasos
recursos tienen mucha presencia barrial. El programa sigue siendo respaldado por el ejecutivo local y
se presenta como una modalidad de trabajo con mayores posibilidades de profundizacion.

El caso muestra las posibilidades de articulacion horizontal entre las distintas secretarias de
gabinete, a través de acciones concretas, tales como la desarrollada entre la Direccion de Alumbrado
y la Direccién de Desarrollo Laboral, dependientes de la Secretaria ¢ Obras y Servicios Publicos. A su
vez, se constituye en un modelo de articulacion publico privada, de participacion indirecta, de la

mayor parte de organizaciones de la sociedad civil.
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PROGRAMA PARA LA CONTRATACION
TRANSPARENTE DE MORON

1. Caracterizacion de la Experiencia

| Programa para la Contrataciéon Transparente se constituye en una experiencia de articulacion
Einterinstitucional gue involucra al gobierno municipal de Mor6on y a la organizacion no
gubernamental Poder Ciudadano, capitulo local de Transparencia Internacional. Formalizado a través
de un convenio celebrado entre ambas instituciones en los inicios del afio 2000, se buscé garantizar la
libre competencia entre oferentes asi como respetar los intereses vecinales. Su importancia deriva del
hecho de haber permitido la publicidad y la participacion social en un é&rea emblematica para la
gestion municipal como lo es la licitacion de los servicios de recoleccion de residuos, mas aun
considerando las denuncias de corrupcion que se habian presentado por el desempefio de la gestion
anterior.

Morén ha sido la primera ciudad argentina y la tercera en el mundo en comprometerse a
través de wun Pacto de Integridad, acciébn promovida por Transparencia Internacional y su
representacion local, por el cual el gobierno municipal y el sector privado se obligaron a no dar ni
recibir sobornos, a denunciar a aquellos que intentaran hacerlo y a impulsar sanciones para quienes
se vieran involucrados en practicas corruptas. Esto sefiala un cambio significativo en la valoracion
ética del servicio publico, asi como la vigencia de un estilo de gestion mas participativo, eficiente e

integrador.

2. Caracterigticas del ambito espacial

El Partido de Morén estad situado en el centro del Area Metropolitana de Buenos Aires, al
noroeste de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Por su cercania con la capital federal y por su
elevada concentracién de poblacién y de recursos econdémicos, es considerado como uno de los
centros urbanos méas importantes de la region.

La delimitacion actual de Morén es fruto de una division territorial que tuvo lugar en 1995
mediante la cual ltuzaingd y Hurlingam, antes pertenecientes a Moron, pasaron a constituirse en
nuevos municipios. En la actualidad estd integrado por cinco dcalidades; todas las cuales cuentan con
accesos directos ferroviarios y carreteros a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y a los principales

centros urbanos de la Provincia de Buenos Aires.
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Segun el censo nacional de 2001, el Partido cuenta con 309.086 habitantes, agrupados en
alrededor de 100.000 hogares, poblacion que supera la de algunas provincias argentinas tales como
Catamarca, La Pampa, La Rioja, Santa Cruz y Tierra del Fuego. La densidad poblacional es de 5.525
habitantes por km=2.

La actividad econdmicd® se asienta basicamente en el comercio y los servicios, cada uno

generador del 35% de los puestos ocupados, y luego la industria, con el 30%.

3. Origen y elaboracion dela politica

El Intendente municipa™, promotor del Programa, accedié a su cargo en diciembre de 1999,
mientras el municipio se encontraba sumergido en una crisis profunda. El Estado municipal estaba
devastado luego de mas de diez afios de vaivenes institucionales, lo que caracterizd la gestion del
intendente anterior quien, luego de pmtagonizar sucesivos escandalos, fue acusado de corrupcion en
varias ocasiones y removido de su cargo™".

Desde el momento de su asuncién, el nuevo intendente se propuso efectuar una
transformacién sustancial del modelo de gestién, sobre la base de tres grandes pilares: mejoramiento
de los servicios municipales, transparencia de los actos de gobierno, y austeridad en la inversion de
los recursos publicos. Para ello se generaron mecanismos para recuperar el Estado y ponerlo al
servicio de los vecinos, los que eran comprendidos en su doble rol de beneficiarios directos de las
politicas publicas municipales y sujetos activos de las transformaciones que se pretendian
instrumentar. Asi, se dejo atrds la concepcion del ciudadano pasivo, excluido de las decisiones
publicas que afectan su vida cotidiana.

Alentado por el desafio de superar el cuadro de desconfianza imperante, una de las primeras
mediadas fue exigir que los nuevos funcionarios presentaran una declaracion jurada patrimonial,

documentos que fueron puestos a disposicion de los vecinos en la Direccion de Prensa de la

129 Datos del Censo Econdmico 1994,

%0 E Intendente Martin Sebbatella accedié d cargo en las elecciones de 1999 y resultd redlecto en 2003. Fue
electo por primera vez a los 29 afios, convirtiéndose asi en d intentende més joven de la Provincia de Buenos
Aires Luego de paticipar en la fundacion dd Frepaso en Mordn, en 1995 s= desempefid como secretario dd
bloque de dicho patido en € Concgo Ddiberante. Dos afios después, fue eegido Concgd y presdente de su
bancada Desde esa poscion impulsd diversas acciones de combate a la corrupcion. En particular, presidio la
Comison de Juicio Politico que tuvo por objetivo evduar la conducta dd entonces Intendente Juan Carlos
Rousdot, encontrado culpable de negligencia por la contratacion dd servicio de ordenamiento vehicular 'y
separado de su cargo. Pogteriormente, € conjunto de las fuerzas politicas que integraban la Alianza UCR-
Frepaso |0 designaron candidato a Intendente. Més recientemente, Sabbatdla se degd dd Frepaso y fundd su
propia fuerza politica, Nuevo Morén.

3! Segin @ Informe de Gestion del afio 2000, “la postal que presenteba Mordn (..) era trégicamente elocuente:
las cdles edaban llenas de pozos, comerciantes ilegdes y basuras @ ssema de sdud edaba colgpsado por fdta
de inverson, igud que los sarvicios educativos la asistencia socid sdlo acanzaba a los punteros politicos y a
sus entornos, no s gercian controles sobre la mercancia que circulaba por € digrito, ni inspecciones en los
comercios y las indudtrias; la promocién del deporte, la cultura y la recreacion brillaba por su ausencia; los
proveedores de los bienes y sarvicios que requeria € municipio cobraban 1o que querian y acumulaban créditos
porque € Edtado gestaba en forma desmedida; la deuda plblica dcanzaba vaores histdricos, mientras la
recaudacion caia por @ deterioro econdmico de la poblacion y la desconfianza que despertaba € gobierno
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Municipalidad y en la sede de Poder Ciudadano. De esta forma, los vecinos del Partido de Mordn

pasaron a contar con un instrumento concreto para controlar a sus representantes, desde el

Intendente hasta los secretarios y responsables de programasm. En esta misma linea, cabe

mencionar una serie de acciones impulsadas durante el primer afio de gestién:

* Implementacion de una vasta reforma administrativa que impacté en la estructura y en la
organizacion municipal, en virtud de la cual se eliminaron subsecretarias, direcciones generales y
subdirecciones, jerarquizando el vinculo con las entidades intermedias.

= Establecimiento de una relaciébn permanente y directa con las organizaciones no gubernamentales
del Partido, a través de la creacion de una Secretaria de Relaciones con la Comunidad.

= Abordaje integral de la politica social, incluyendo dentro de la Secretaria de Desarrollo Social a las
areas de educacion, deportes, cultura y accion social.

= Promocion y apoyo al fortalecimiento de los Foros Vecinales de Seguridad, en cuyo marco se
definen acciones para aumentar la seguridad en Morén.

= Creacion de una Oficina Anticorrupcion encargada de receptar reclamos y denuncias sobre ilicitos
en los cuales pudieran verse involucrados funcionarios, empleados o inspectores municipales*®,

= Apertura de todas las areas del gobierno local a la participacion ciudadana y ampliacion de la
supervision de sus iniciativas, més alla de la labor de los organismos oficiales habitualmente
encargados de auditarlas.

= Suscripcion de un convenio de asistencia técnica con la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN)
con el fin de lograr una mayor capacitacion del personal de la Direccion de Control de Gestiéon en
sus funciones de auditoria interna y andlisis de la gestion municipal™.

Las acciones de promocién de la participacion ciudadana en un marco de transparencia Yy
eficiencia se complementaron con otras tendientes a mejorar la administracion de los recursos
publicos, seriamente comprometidos durante la gestion anterior. En este aspecto, se parti6 de una
situacion de despilfarro en proyectos de dudosa utilidad social, enorme aumento de la deuda publica

135
[~

municipal, profundizacion del déficit y ostensible deterioro de la recaudacion fisca Se tomaron

municipa (...); los moronenses no paticipaban ni en @ disefio ni en la implementacion de las acciones
municipaes, las que parecian definidas alamedida de losintereses delos gobernantes...” .

%2 Induso, en d marco de la politica de transparencia adoptada por € nuevo gobiermo, se multé a algunos
miembros de la planta jerarquica de la anterior gestion que no rindieron cuenta de sus mMovimientos
patrimoniales.

3 La Oficina Anticorrupcion fue formaizada mediante @ Decreto Nro. 1331/00 del Poder Ejecutivo Municipd y
comenzd a funcionar a parttir dd mes de octubre dd afio 2000. Las denuncias pueden formularse a través de una linea
gratita (0800 222 9602) o persondmente. Actudmente, las denuncias recibidas se clasfican en  denuncias
Persondizadasy de Oficio.

¥ A partir de esa fecha, representantes de la SIGEN y de la Direccion de Control de Gestion trabajaron en
conjunto en le disefio de un plan de rdevamiento de las &eas dd Estado municipd. La idea fundamentd de ee
trabgo es que d control sea gecutado a través de diversos mecanismos de una manera Sstemdica, eficaz y
eficiente, contando con herramientas concretas para medir € desempefio de las &eas con € propésito de
mantener y mejorar los estandares logrados en @ primer afio de gobierno en términos de trangparencia, eficacia y
austeridad.

5 En e periodo muchos vecinos dgaron de cumplir con sus obligaciones tributarias anto por € deterioro de la
Stuacion econdmica generd como por @ descontento que despertaba la mala administracion de los recursos
publicos.
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medidas encaminadas a reducir la deuda publica, orientar el gasto a las necesidades de la poblacion,
conseguir precios mas bajos en todos los bienes y servicios, aumentar la recaudacion a través del
otorgamiento de facilidades de pago a los deudore s y mejorar el control de las actividades privadas
lucrativas. Otra medida que permitié disponer de recursos adicionales fue la eliminacion de gastos
superfluos en la estructura municipal, propésito que se logr6 a través de dos disposiciones vinculadas
con el personal: eliminaciéon de mas de cincuenta cargos politicos que no se justificaban en criterios de
eficacia, eficiencia y racionalidad, y la no renovacion de aproximadamente el 40% de los contratos de
personal temporario.

Las acciones sefialadas se complementaron con la puesta en marcha de tres programas:
Programa de Modernizacion y Transparencia del Estado municipal (PMTEM), Programa de Verificacion
Integral (PVI) y Programa de Desarrollo Econdmico Local. El Programa para la Contratacion
Transparente se inscribi6 en el marco mas general del Programa de Modernizacién y Transparencia
del Estado Municipal (PMTEM) promovido con el propdsito de analizar e implementar cambios en pos

de una organizacién estatal mas eficiente.

4. Formulacion, implementacion y g ecucion de la experiencia

La recoleccion y la remocion de desperdicios domésticos e industriales, la limpieza manual y
mecanica de las calles, el mantenimiento del sistema de alcantarillado y los parques publicos se
encuentran entre las funciones mas importantes y costosas del gobierno local. Durante el afio 2000, la
licitaciébn del servicio se constituydé en uno de los mayores desafios del nuevo gobierno municipal,
heredero de la desconfianza generada por la anterior gestion que habia adjudicado el servicio a una
empresa luego sospechada de pertenecer a un grupo de empleados municipales.

Con estos antecedentes y con el proposito de promover la participacion civica y la
transparencia del proceso, el Intendente decidi6 lanzar el Programa para la Contratacion
Transparente. Poder Ciudadano™’ habia ofrecido el programa a 40 gobiernos locales de la Provincia
de Buenos Aires, siendo Mordn el Gnico en mostrar interés en que dicha ONG supervisara este proceso
de contratacion publica. En la primera mitad del afio se firmd el Pacto de Integridad entre el sector
publico y el privado, se elaboraron los pliegos que fueron discutidos en audiencias publicas y llevd a

cabo un proceso licitatorio internacional, original y transparente; finalmente, la prestacion del servicio

38 E plan de facilidades de pago fue creado en & mes de julio de 2000, con € propdsito de fadilitar que aguellos
contribuyentes que registraban deudas con @ municipio se pusean d dia luego dd establecimiento de un
acuerdo previo respecto de una moddidad de pago acorde con las necesdades y poshilidades de cada vecino.
En d plan s incluyeron las tasas de Savicios Generdes, Seguridad e Higiene Derecho por Publicidad y
Propaganda; Derechos de Cementerios y Servicios Funebres, Tasa de Habilitacidn de Comercio e Indudria y
Derechos de Ocupacion y/o uso dd Espacio Plblico. Béscamente, € acuerdo —actudmente en vigencia-
permite abonar los compromisos contraidos hasta en 30 cuotas y lograr quitas que oscilan entre un 50 y un 100%
en losrecargosy multas que la deuda hubiera originado hastael momento de inscripcion.

¥ Poder Ciudadano es una organizacion que cuenta con una amplia expeiencia en @ monitoreo de
contrataciones publicas mediante & uso de audiencias publicas. Un gemplo reciente ha sdo € de su
paticipacion en la licitacion publica para @ disefio y la congtruccion de la Linea H de la red de subterraneos de
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fue adjudicada a la empresa Urbaser S.A.. En virtud de este proceso se logré garantizar la calidad del
servicio y al mismo tiempo generar un 35% de ahorro lo que demostré que el combate a la corrupcion
no se limita al problema ético sino que posee también unaimportante racionalidad econémica™®,

Posteriormente, con la devaluacion del peso en diciembre de 2001 tras diez afios de
convertibilidad, el nuevo escenario econdmico ubicé a la renegociacion de los contratos con las
empresas prestadoras de los servicios publicos en el centro del debate nacional. A principios de 2003,
la concesionaria del servicio de recoleccion de residuos en Morén, comenzé a solicitar al
Departamento Ejecutivo un reajuste del 65% de los precios pactados en el contrato original, basada
en el aumento del costo laboral, del precio del gas oil y de otros insumos.

Ante esta demanda, el municipio respondi6 de un manera inédita, convocando a una
audiencia publica en la que la comunidad pudiera participar y hacer oir su voz en la revision del
contrato. El proceso fue autorizado por el Concejo Deliberante.a través de la Ordenanza Municipal
4875/03', Para garantizar la trasparencia del proceso, el municipio solicité a Poder Ciudadano que
participara como observadora de la audiencia publica; su rol consisti6 en explicar a las partes“o las
condiciones de aplicacion de la herramienta de participacion, y de resolver las cuestiones formales de
la audiencia, sin involucrarse en los aspectos sustantivos del debate. Poder Ciudadano también
elabor6 un instructvo donde quedaron planteados una serie de requisitos indispensables para la
realizacion del proceso participativo; entre ellos constaban la obligacion de difundir publicamente la
convocatoria, el nombramiento de un instructor y la realizacion de una preaudiencia®*.

El 19 de marzo de 2003 tuvo lugar la audiencia publica final en la que participaron mas de
150 personas, entre vecinos, funcionarios del Departamento Ejecutivo, concejales, representantes de
asociaciones profesionales, sindicales, universidades, sociedades de fomento y camaras sectoriales,
asi como directivos de la concesionaria. En esa instancia, la Universidad de Mordn analizd
exhaustivamente el cuadro de costos de la empresa y sus posibles alteraciones, constituyéndose en la
Unica institucion externa al municipio que opiné sobre el costo a ajustar, considerando adecuado el
reconocimiento entre un 45% y un 54% de incremento sobre el valor del contrato, cifra bastante
inferior al 65% reclamado; esta informacién resultdé sumamente Util para evaluar la solicitud de la
empresa. También el municipio calculd los porcentajes de incidencia de la devaluacion sobre los

costos del servicio de recoleccion de residuos y de barrido; los porcentajes obtenidos arrojaron un

la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde la organizacion controlé la preparacion y la gecucion de una
audiencia publica para este proyecto.

1% Eqe proceso licitatorio redizado en @ afio 2000 se convirtié en un eemplo internaciona de participacion
ciudadanay ha sido considerado, en ese sentido, como uno de los més trangparentes del mundo.

% Recuérdese que la Ley Nadond de Emergencia Econdmica (25561) establece la redizacion de audiencias
publicas como requisito para los procesos de renegociacion de contratos, de manera que la ciudadania pueda -a
través de un debate publico y transparente conocer los argumentos que sodienen los reclamos de las empresas y
las condderaciones de las autoridades oficides de gplicacion, ai como partcipar de manera informada en los
asuntos de orden publico.

10 | as partes intervinientes eran la Comision de Seguimiento del Contrato del Concejo Deliberante y la empresa
concesonariadd sarvicio.

141 | a convocatoria se concretd a través de solicitadas publicadas en los diarios Clarin, Popular, Pagina 12 y en d
periddico locd Anticipos, fue designado indructor € Dr. Juan Ignacio Seenz, a ingancias de Poder Ciudadano y
lapreaudienciafue celebradael 12 de marzo de 2003 en un testro de Morén.
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incremento del 40,8% de variacion global respecto de los costos pautados en el contrato original. Este
ultimo fue el aumento consensuado con los vecinos en la audiencia publica, la cual fue refrendada por
el Concejo Deliberante'*. El Departamento Ejecutivo se comprometié a absorber los mayores codos,
de manera que el incremento acordado no afectara el nivel de las tasas abonadas por los vecinos.

Esta experiencia de articulacion contd con aportes de distintos actores. El municipio dispuso
de los recursos econdmicos necesarios para la impresion de folleteria, la difusion de la informaciéon y
otras actividades tendientes a garantizar la realizacion de la audiencia publica. Poder Ciudadano, por
su parte, aportd recursos humanos que no cobraron honorarios y su know how. También se contd con
asesoramiento externo de las universidades de Mor6n y Tecnologica Nacional. La puesta en marcha
del Programa no implicé ni la creacion de una nueva unidad de gestion ni la incorporacion de
personal.

Las resistencias se manifestaron durante las etapas de formulacién y ejecucion del programa;
tuvieron un caracter colectivo y encubierto. Las mismas se explican por la tradicion de escasa
transparencia en los procesos de licitacion del Estado y la consecuente lesion de intereses concretos.
La metodologia participativa del proceso contribuyd a desarticular las resistencias, debido a que las
mismas no podian ser expresadas publicamente, dado el caracter espurio de los intereses en que se
apoyaban.

Entre las organizaciones que mas respaldaron el proyecto se destacan, ademéas de Poder
Ciudadano y Transparencia Internacional, las universidades Tecnolégica Nacional y de Morén, y la
Camara Empresarial local. El personal de planta permanente de la municipalidad fue paulatinamente
incorporando las nuevas practicas y las termind apoyando. Ello permitid, entre otras cosas, recuperar

el rol del empleado municipal como un servidor publico socialmente valorado.

5. Seguimiento y evaluacion

La experiencia en si misma se constituye en un montaje de seguimiento y evaluaciéon de un
proceso habitual en el municipio, constituido por la licitacibn y contratacion de un prestador de
servicios publicos. Pero en ese montaje se advierten dos planos: uno constituido por el seguimiento y
evaluacion que deriva de la incorporacion de nuevos actores en las etapas decisorias, a través de las
audiencias publicas; el otro, generado por el rol de controladora y garante de la calidad de ese
proceso participativo que asumié Poder Ciudadano.

Como resultado del conjunto de actuaciones, durante el primer afio de la nuewa
administracién pudieron conseguirse ahorros sustantivos en los gastos municipales, participacion de
los vecinos y organizaciones locales en diversas politicas implementadas y multiplicacion de acciones
en el Estado municipal, mejorando sustantivamente la valoracion ciudadana sobre el ejercicio de la

funcién publica.

2 o acordado en la audiencia piblica fue refrendado & 16 de abril por @ Concejo Deliberante loca, por 21
votos contra 3.
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Las reformas imprimieron un nuevo dinamismo al gobierno local y permitieron comenzar a dar
respuestas a las demandas, alentar fuertemente la participacion ciudadana en los procesos de toma
de decisiones y reconstruir los lazos de confianza, intercambio y solidaridad entre el Estado y la
sociedad civil. Un buen indicador del grado de satisfaccion social y de la confianza generada por la
nueva administracion surge de observar el aumento en los votos obtenidos por el intendente
municipal en las elecciones de 2003 respecto de las de 1999, pasando de 33% en la primera eleccion

al 53% en la reeleccion.

6. Conclusiones

La imagen social del municipio asociada por la gestion anterior al delito y a la impunidad hacia

necesario modernizar y transparentar el Estado local. El Intendente local, principal lider del proyecto,
consider6 oportuno compensar esa debilidad institucional mediante la asociacion con Poder
Ciudadano, una institucién con prestigio, con know how probado y programas previamente disefiados.
La instrumentaciéon del programa sélo fue posible porque en el nuevo equipo de gobierno prevalecid la
vision del Estado local como articulador de consensos para la elaboracién de politicas publicas
eficentes, transparentes y participativas, postura que logré un creciente apoyo de las asociaciones
sindicales y profesionales, sociedades de fomento Yy asociaciones de vecinos, entre otras
organizaciones locales.

Los actores que lideraron el proyecto coinciden en que la modalidad de gestion articulada
implicé la inversion de mas tiempo, recursos econdémicos y humanos que en un proyecto sin
articulacion pero paralelamente, generé6 menos problemas de gestion, permitiendo el logro de
propésitos que no se hubieran podido alcanzar sin la misma. Del mismo modo, estos actores
consideran que aunque la decision de instrumentar el programa implicd para el municipio un riesgo
importante, provoco un beneficio inesperado dado que no se esperaba obtener un ahorro tan
significativo. El proceso ha permitido al municipio mantener el costo mas bajo de la Provincia de
Buenos Aires; incluso los montos del contrato renegociado siguen siendo mas bajos que las
propuestas realizadas por otras empresas en el proceso licitatorio previo a la devaluacion.

La evidencia parece indicar que se trata de un caso en el cual se ha producido sinergia entre
el Estado y la sociedad civil. El valor de la transparencia y de la participacion se han revalorizado
fuertemente en Mor6n, debido a que el proceso implementado ha resultado de gran valor en términos
de aprendizaje institucional; pudo demostrarse la eficacia de la participacion y de la publicidad de la
negociacion para obtener resultados equitativos, legitimos y econdmicamente eficientes. En este caso,
b audiencia publica institucionalizada en el articulo 42° de la Constitucion Nacional ha demostrado ser
una herramienta importante para la generaciébn de consensos intersectoriales y para promover el

empoderamiento de la sociedad civi. En ese sentido, dada la percepcion extendida sobre su
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efectividad, los expertos de la OEA™ aconsejan la realizacion de audiencias ciudadanas para prevenir

la corrupcién a través de una amplia participacion social.

LOS CASOS DE ARTICULACION INTERMUNICIPAL

PLAN ESTRATEGICO REGIONAL TUYU MAR & CAMPO

1. Caracterizacion dela Experiencia

sta experiencia de gestion del desarrollo local-regional involucra a los municipios bonaerenses de
EViIIa Gesell, Pinamar, La Costa, General Lavalle y General Madariaga. En sus inicios denominado
“Plan Estratégico Regional Atlantico Norte Argentina”, fue finalmente difundido como “Tuyd Mar &
Campo”, nombre que surgié del debate comunitario y creativo de los participantes. Esta denominacion
reconoce una caracteristica diferencial del paisaje de la regidon respecto de otras zonas turisticas del
pais.

En el marco nacional, el plan se destaca por resultar de un esfuerzo de articulacion
interinstitucional entre  actores  politicos, administrativos, sociales, territoriales y economicos
pertenecientes a cinco municipios de signos partidarios diversos. El alcance regional constituye una
practica aun poco difundida en el pais, dado que desde la década de 1990 han proliferado los planes
estratégicos de ciudades, en detrimento de los territoriales o funcionales® El trabajo concertado
entre las comunidades de los cinco municipios implicados, y los logros tempranamente materializados,
retroalimentaron un proceso de reconocimiento de los actores y de sus intereses, que fueron dejando
de concebir los problemas de sus localidades en forma aislada, para comenzar a pensarse y definirse
en un marco regional, transitando el camino desde una lbgica competitiva hacia una de
complementacién, acuerdo y cooperacion.

El plan se impulsé y sostuvo a pesar del contexto de alta turbulencia politica, institucional y
social, y durante la crisis econémica mas aguda de la historia reciente. En este escenario de
descrédito de los dirigentes, se hizo necesario incorporar a la metodologia de trabajo, la produccion
de resultados durante el transcurso del proceso de planificacion, lo que imprimié dinamismo a las
instancias participativas comunitarias. El éxito del plan derivdé en gran medida de la voluntad politica y
compromiso de los cinco intendentes municipales, y del esfuerzo de los equipos técnicos y de los

miembros de la comunidad que participaron activamente del proceso.

% Mas precisamente, se trata dd Comité de Expertos dd Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de

la Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA.

1 La tendon o @ desencuentro, segln los casos, entre la logica funciond dd territorio y la divisén
jurigdicciona en diferentes unidades politico-adminidrativas, ha acompafiedo € disefio de un buen nimero de
planes edratégicos argentinos, llegando en cietos casos a hacar fracasar experiencias que presenteban, en su
inicio, interesantes potencialidades.
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2. Caracterigicas dd ambito espacial

La regidon se encuentra localizada en el litoral maritimo de la Provincia de Buenos Aires, a 350 km
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y su paisaje comprende una costa urbanizada (una franja
gue abarca los partidos de Villa Gesell, Pinamar y La Costa) y un area rural (integrada por los partidos
de General Lavalle y General Madariaga).

La conformacion regional debe ser comprendida en el marco de una historia particular, asociada
al proceso de subdivision de los antiguos partidos de General Lavalle y General Madariaga, y la
consecuente creacion por medio de la Ley N° 9024 de 1978, de los nuevos partidos de La Costa, Villa
Gessely Pinamar.

Desde el punto de vista politico, se trata de cinco municipios gobernados por intendentes de

distintos signos partidarios, todos reelectos en las elecciones de 1999 (Tabla 1).

Tabla 1: Continuidad partidaria en el gobierno local

Municipio Partido gobernante Intendente Continuidad
reelecto partidaria

Villa Gesell Alianza Si Si

Pinamar Vecinal Si Si

La Costa Alianza Si Si

General Lavalle Partido Justicialista Si Si

General Madariaga Partido Justicialista SI Si

Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.

También muestran importantes diferencias en cantidad de poblacion, superficie y densidad:
en poblacion, el rango va desde los 3.000 habitantes de General Lavalle hasta los casi 60.000
habitantes del Partido de La Costa; en superficie, desde el extremo inferior de Pinamar con 63 km a
General Madariaga con méas de 3.300 km; la densidad refleja las mayores diferencias con extremos
entre 1 habitante por km? en General Lavalle y 321 en Pinamar. Respecto del aumento de poblacién
intercensal, en numeros absolutos el incremento mas importante ocurri6 en el Municipio de la Costa,
con algo méas de 20.000 habitantes, en tanto el aumento relativo mas destacable es el de Pinamar,

que casi duplico su poblacion entre ambos censos (Figura 2).
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Tabla 2: Poblacién, superficie y densidad por municipio

Municipio Poblacion Poblacion % aumento| Superficie Densidad
1991 2001 intercensal

Villa Gesell 16.012 23.649 48% 285 km? 83 h/knf

Pinamar 10.316 20.263 96% 63 knt 321 h/knf

La Costa 38.603 59.577 54% 300 km? 199 h/kn?

General Lavalle 3.046 3.088 1% 2.875 knf 1 h/kn?

Gral. Madariaga 16.923 18.278 8% 3.312 knf 6 h/knf

Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.

La estructura productiva regional se distingue por la escasa importancia relativa del sector
primario y aun menor ingerencia del secundario. EIl mayor aporte es el del sector terciario dentro del
cual el turismo constituye claramente la principal actividad econémica de los partidos costeros,
contribuyendo al mismo tiempo a la dinamizacion de los partidos interiores de la region. La principal
oferta turistica regional estd constituida por el producto “sol y playa”, que vene enfrentando una serie
de dificultades originadas en una demanda empobrecida® el aumento de la competencia y una
insuficiente oferta de productos disefiados para operar mas alla de los meses del verano.

Entre las principales caracteristicas de la estructura econdmica regional se destaca la marcada
estacionalidad de la actividad principal, concentrada en el periodo estival, de diciembre a marzo™,
con la contrapartida de la existencia de infraestructura ociosa durante los restantes meses del afio. La
falta de conformacion de una oferta de servicios multiple, y la carencia de articulacion entre las
actividades economicas locales preexistentes y la actividad turistica, constituyeron dos de las
principales restricciones al desarrollo regional que fueron detectadas al momento de poner en marcha
el plan estratégico.

La situacién social regional posee caracteristicas propias que se asocian al modo en que la
estacionalidad de las principales actividades productivas (turismo y agro) impacta sobre la dinamica
del mercado de trabajo, produciendo informalidad y precariedad. De acuerdo a datos del afio 2001, la
region presentaba una tasa de desocupacion abierta del orden del 30%; 14,3% de subocupacion
demandante, y 24,9% de personas que teniendo trabajo buscaban otro.

Respecto de los ingresos del grupo familiar, el 12% de los hogares encuestados percibia

ingresos inferiores a los $200.- en tanto el 50% de los hogares encuestados percibia ingresos

145 Es importante sefidar que eta region es receptora de vistantes que proceden principdmente dd area
metropolitana de Buenos Aires y de la Provincia de Buenos Aires, de estratos medios y medio-bgjos (UNMdP,
1999).

146 Datos proporcionados por la Subsecretaria de Turismo de la Provincia de Buenos Aires en 1999, la region
alantica norte recibe anuamente 3.480.750 vidtantes, distribuidos del siguiente modo: 18% en diciembre, 38%
en enero, 30% en febrero y 14% en marzo (Plan Estratégico Regiona Tuy( Mar y Campo).

96



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

menores a $600'’.- Los valores méaximos de pobreza e indigencia correspondian al Partido de la

Costa en tanto los minimos pertenecian a Pinamar. Este critico panorama generd la necesidad de
disefiar politicas y programas tendientes a buscar y potenciar alternativas para generar empleo

productivo durante todo el afio, de modo de paliar los efectos negativos de la estacionalidad.
3. Origen y elaboracion dela politica

El origen del Plan Estratégico Regional lo constituyd la experiencia previa de planificacion
estratégica llevada a cabo en Villa Gesell. En 1997, este municipio celebrd6 un convenio con la
Direccion de Asuntos Municipales de la Universidad Nacional de La Plata (en adelante DAM-UNLP)
para la realizacion de un diagnostico urbano que sirviera de base para gestionar politicas de desarrollo
local. Concluido ese trabajo, en 1998 se publico un informe que actué como disparador del inicio del
proceso de planificacion estratégica participativa de caracter local. El plan estratégico, que se elabord
durante el afio 2000 y se present6 a la comunidad en marzo de 2001, entre otros ejes estratégicos se
propuso “articular el Plan de Villa Gesell, en una estrategia conjunta entre los municipios integrantes
de la regién” para lo cual fij6 como objetivos especificos “institucionalizar la Region del Corredor
Atlantico Norte Argentino”, “elaborar un Plan Estratégico Regional de Desarrollo” y *“aportar las
propuestas del Plan Estratégico Villa Gesell, que involucren la escala de la regién, como insumo a
debatir en el marco del Plan Estratégico Regional”**.

Comenzaron entonces las negociaciones politicas tendientes a asociar a los municipios de Villa
Gesell, La Costa, Madariaga, Pinamar y Lavalle, al tiempo que se solicit6 a la DAMUNLP una
propuesta metodoldgica para llevar adelante el proceso de planificacion a escala regional. La
restriccibn econdmica para afrontarlo pudo subsanarse por el apoyo obtenido por el gobierno nacional
y provincial, ambos de signos politicos diferentes. Sin dudas, la diversidad politica de los intendentes
de los cinco partidos se constituyd en un factor clave para sumar aestos dos niveles de gobierno al
esfuerzo de planificacion regional.

En diciembre de 2000, los intendentes de los cinco municipios y los representantes del
gobierno nacional, provincial y de la Universidad Nacional de La Plata, firmaron un convenio, luego
ratificado por los departamentos legislativos de cada partido, que materializd el compromiso inicial

149

para la puesta en marcha del plan™. Esto permite afirmar que, en su origen, el Plan Estratégico

47 Edtos datos fueron obtenidos en una encuesta socio-econdmica redlizada en 2001 durante la etapa de pre-

diagnégico dd Plan. Por entonces, s= consderaba “pobre’ a grupo familiar cuyos ingresos mensudes eran
inferioresalos $623-e“indigente” d que percibiamenos de $ 238-
148 D\ an Etratégico de Villa Gesdll:69.

9 B convenio establecia las digtintas responsabilidades asumidas por las partes: la Provindia de Buenos Aires, a
través de la Subsecretaria de Asuntos Municipdes dd Ministerio de Gobierno, se comprometia a financiar los
honorarios profesondes y técnicos dd Plan; la DAM-UNLP s encargaria de la coordinacion metodoldgica y de
la adgencia técnica a lo largo del proceso; los municipios proveerian infraestructura, recursos humanos y
asumirian los costos operativos del proceso (folleteria de difusidn, maerides para la convocatoria, €tc.). El
gobiernonaciona actud como auspiciante, gpoyando d disefio de una politica de regiondizacion concertada
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Regional Tuyu Mar & Campo resulté de un proceso de articulacion de actores publicos que no tiene

precedentes a nivel nacional.

4. Formulacion, implementacion y g ecucion de la experiencia

Un aspecto critico detectado al inicio de la experiencia lo constituia la escasez de canales de
participacion ciudadana y la necesidad de encontrar modos de articular las aspiraciones sociales con el
proceso de toma de decisiones publicas, acercando la gestion a las necesidades y demandas concretas
de la comunidad.

Para canalizar la participacion de vecinos y organizaciones en un proyecto comun, el Plan
Estratégico Regional se propuso constituir espacios institucionales especificos tanto a nivel local como
regional, considerando las particularidades de cada municipio y la complejidad derivada de la
asociacion interjurisdiccional. Por un lado, se conformaron Organos Promotores Locales (en adelante
OLP), integrados por representantes institucionales, barriales, actores del sector privado, vecinos y el
gobierno local de cada partido, con la funcién de brindar un marco institucional a los ambitos de
debate participativo y comunitario, y alcanzar una postura consensuada por la comunidad. Por otro
lado, se establecieron Comisiones de Seguimiento, con la finalidad de profundizar y ampliar a escala
local los distintos debates producidos en los OPL. En tercer término, se conformaron Foros Regionales,
abiertos a la participacion de toda la comunidad, en los cuales los representantes electos en los OPL
asumieron la comunicacion de los documentos producidos en los mismos y en las Comisiones de
Seguimiento. Finalmente, el Consejo Regional se integré con los miembros del Comité Ejecutivo del
Plan, por representantes directos de la comunidad surgidos de los Talleres Tematicos™", y por el
equipo técnico de la DAMUNLP, y fue el dérgano que tuvo la responsabilidad de llevar adelante la

etapa de formulacion del plan (Tabla 3 y Tabla 4).

Tabla 3: Organos y funciones

Organos Integrantes Funciones

Equipos Técnicos | Coordinador del plan en cada| Garantizar la realizacion de las reuniones
Municipales municipio. locales y los foros regionales.

Técnicos municipales. Difundir las reuniones y sus resultados.
Comité Ejecutivo del| Un representante por municipio. Coordinar la  convocatoria para las
Plan actividades a realizarse a nivel local y
regional.

Organos Promotores | Representantes institucionales, | Crear ambitos de debate y consenso a
Locales barriales, actores del sector privado,| nivel local de los grandes temas
Gral. Lavalle vecinos y representantes del| territoriales, para luego trasladar esas

™0 Egos representantes de los Organos Promotores Locales (OPL) eran, ademés, los Unicos habilitados para

definir posiciones através del voto, en caso de presentarse esta necesidad.
! Se redizaon cudro Taleres Temdicos en cada locdided. Luego, en d Consgo Regiond, paticiparon
representantes de éstos taleres arazén de uno por taller y por partido.
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Gral. Madariaga Pinamar gobierno local. posturas a los espacios de debate

Villa Gesell regional.

La Costa Norte Elegir representantes para los Foros

La Costa Centro Regionales.

La Costa Sur

Comisiones de Representantes institucionales, Profundizar la discusién de los temas

Seguimiento barriales, actores del sector privado, trabajados en los Talleres Tematicos.
vecinos y representantes del Difundir los resultados de los Talleres.
gobierno local.

Consejo Regional del Comité Ejecutivo del Plan. Elaborar la matriz DAFO.

Plan Un representante titular y un Definir el modelo de desarrollo.
suplente de cada uno de los talleres Delinear los ejes estratégicos.
realizados en los OPL (total: 20) Establecer los objetivos especificos.
Equipo Técnico de la DAM/UNLP. Disefiar programasy acciones.

Equipo Técnico DAM Coordinacién y asesoramiento

metodologico
Fuente: Plan Estratégico Regional Tuy( Mar & Campo
Tabla 4: Ambitos de Participacion
Ambitos de participacion Actores

Talleres Tematicos Representantes institucionales, barriales, actores del sector privado,

1.  Productivo-Comercial vecinos y representantes del gobierno local.

2. Urbano-Ambiental

3. Social

4.  Turismo

Foros Regionales Representantes electos en los OPL, Comisiones de Seguimiento,

Equipo Técnico de cada municipio, Concejos Deliberantes. Abiertos a
la.comunidad.

Consejo Regional Representantes electos en los OPL por tematica, Comisiones de

Seguimiento, Equipo Técnico de cada municipio, Comunidad.
Fuente: Plan Estratégico Regional Tuy( Mar & Campo
El Plan Estratégico fue estructurado alrededor de cuatro etapas: lanzamiento e insercién

comunitaria del plan, elaboracion del diagnostico y de las propuestas, formulacion, e implementacion.

En la primera etapa, se constituyeron el Comité Ejecutivo del Plan y los equipos técnicos

locales'> que trabajaron en la difusion del plan y en el relevamiento de informacion para la

elaboracion  del

diagnostico  preliminar.

La Unica

152

informacién disponible a nivel

regional era la

Los equipos técnicos locdes (designados por los gobiernos de cada municipio) coordinaron en conjunto con

los técnicos de la DAM-UNLP la egpa participaiva Sus principdes tareas fueron la difusén de plan en sus

99



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

proveniente del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda realizado en 1991, con datos acumulados y
muy desactualizada. Para suplir esta carencia se realizaron entrevistas a informantes clave de la
regién asi como una encuesta socioeconémica a una muestra de 1.432 viviendas, se digitalizaron las
plantas urbanas, y se sistematizaron los resultados de los primeros talleres tematicos participativos,
informacibn que permiti6 efectuar una aproximacion a las diferentes probleméticas locales y
regionales. En 2002 se realiz6 en la ciudad de Pinamar el acto de lanzamiento del Plan, que marcé el
fin de la primera etapa.

La segunda etapa, de diagndstico y elaboracion de propuestas, se constituyd en el periodo de
mas intensa participacion comunitaria, a partir del trabajo con los actores en las instancias locales y
supralocaleslS3. Se llevaron a cabo cuatro talleres que abordaron la situacion productiva y comercial,
la urbana y ambiental, la social y la turistica, desarrollados en tres encuentros abiertos a toda la
comunidad, una reuniéon local y dos foros regionale5154. Desde marzo de 2001 hasta septiembre de
2002, se realizaron mas de 40 reuniones con la comunidad, representantes técnicos y politicos, y con
los intendentes, en las que se logré consensuar los lineamientos estratégicos del plan. Los resultados
de las mismas fueron transmitdos por el Consejo Regional a los cinco intendentes, en una reunién
desarrollada en julio de 2001 en la cual acordaron poner en funcionamiento un abasto comun para la
promocién de productos regionales, institucionalizar la regién mediante la conformacion de un
consorcio regional, elevar una propuesta a la Direccibn General de Escuelas para incorporar
contenidos propios de la actividad turistica a la educacion formal, confeccionar un calendario turistico
regional anual integrando la oferta de turismo rural, hacer un inventario de efectores y prestadores de
salud y poner en préctica acciones de complementariedad de la atencién sanitaria, y gestionar ante el
Banco de la Provincia de Buenos Aires el freno a los apremios y la renegociacién de la deuda de los
productores y comerciantes de la region. Otro resultado del Consejo Regional fue la elaboracion del
Estatuto del Consejo Regional, de caracter consultivo y propositivo, para la implementacién de

acciones regionales™>.

respectivos municipios, la elaboracion dd mapa de actores locdes, la pueta en macha de campafias de
sensibilizacion y comunicacion.

153 Los espacios de participacion a nive locd estaban condgituidos por los Organos Promotores Locdes, y los
supralocales por |os Foros Regionaes.

% | a dindmica de estos encuentros fijaba una reunion de apertura en cada uno de los Organos Promotores
Locdes (OPL), una profundizacion de la discuson en los Foros Teméticos Regiondes. Edtos (ltimos se
condituian en instancias de condruccion de consenso entre las digtintas localidades, con d fin de daborar un
documento definitivo acerca de los problemas encontrados en torno a cada tema, su priorizacion y busqueda de
poshbles soluciones. En la reunion de apertura de cada Tdler Temético, la comunidad designd uno o varios
representantes, encargados de llevar |l posturas asumidas por cada locdidad d Foro Regiond, es decir, s
conformaron Comisones de Seguimiento surgidas de los OPL. Los representantes comunitarios, futuros
miembros dd Consgo Regiond de Plan, fueron degidos en d marco de los Foros Temdicos La mecanica de
eleccion propuesta por la  coordinacion técnica fue la dd consenso, sin descatar en caso de no haber acuerdo
plenos la votacion por mayoriasmple, que no fue necesaria en ninglin caso.

155 Segln la opinién de dgunos actores involucrados en € proceso de planificacion, a partir de la conformacion
dd Consorcio Regiona los municipios pasaron a contar con una nueva herramienta para impulsar politicas
publicas de caracter supramunicipa. Pero también sefidaron que la apertura politica que implicd @ proceso
paticipaiivo de planificacién produjo un incremento importante de las demandas ciudadanas hecia @ gobierno
locd y por ende, del riesgo de aparicion de nuevos frentes de conflicto politico. No obstante, los mismos actores
reconocieron que la moddidad de gedtion aticulada y paticipaiva implico més tiempo que la gestion
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Durante la tercera etapa del proceso de phnificacion estratégica, los integrantes del Consejo
Regional tuvieron a su cargo la formulacion del plan. Para ello, se elaboré una matriz DAFO regional,
se defini6 el modelo de desarrollo, se determinaron los ejes estratégicos y los objetivos especificos, y
se diseflaron los programas, medidas y acciones. Como resultado de esta etapa, se definieron seis
ejes estratégicos, articuladores de objetivos y programaslss. Finalmente, en octubre de 2002 se firmo
el Contrato Social mediante el cual las partes involucradas se comprometieron ante los vecinos de la
region a llevar adelante las acciones necesarias para alcanzar los objetivos socialmente consensuados.
A partir de entonces, se inicié la cuarta etapa, referida a la implementacion de las politicas, la que adn

esta desarrollandose.

5. Seguimiento y evaluacion

El monitoreo del plan estuvo a cargo de las Comisiones de Seguimiento, integradas por representantes
institucionales, barriales, actores del sector privado, vecinos y representantes del gobierno local. A través de
la realizacion de reuniones periddicas, las mismas persiguieron el propésito de profundizar la discusion de los
temas trabajados en los talleres tematicos, asi como difundir sus resultados, retroalimentando el trabajo de
los equipos técnicos del plan. Sin embargo, no se han establecido hasta el momento mecanismos formales

de evaluacion.

6. Conclusiones

En términos cualitativos, la puesta en macha del Plan Estratégico Regional Tuyu Mar & Campo
implic6 una apuesta por construir y consolidar una estrategia de desarrollo conjunta para las
comunidades de cinco municipios. En funcion de ello, el logro principal de la experiencia es haber
conseguido instalar una conciencia regional en los actores sociales y politicos, mediante una fuerte
apuesta por la generacion de espacios plurales de participacion.

En tal sentido, merece especial atencién la conformacion del Consorcio Regional, que se

constituyd6 en la herramienta legal necesaria para implementar la estrategia de desarrollo

tradiciond pero pemiti6 € logro de mayores niveles de eficacia y eficiencia a lo largo dd proceso. Otra
condusion hacia d find del proceso fue que no se registraron resistencias aunque s indiferencia por parte de
ciertos actores locdes, fundamentdmente integrantes de los Concgos Ddiberantes, a quienes no s logrd
incorporar como protagonistas del plan.

156 Los sas ges edratégicos definidos fueron: “Integar la regidn a patir de la participacion comunitaria, d
fortdecimiento de la identidad y la indituciondizacion regiond”; “Impulsar una politica integrad de desarollo
socid conceptudizeando d empleo como factor de coheson socid”; “Implementar ura gestion ambienta para
lograr d crecimiento equilibrado de la regién y la cdidad de vida de sus ciudedanos’; “Fortdecer la edructura
econdmica de la region impulsando la diverdficacion de la produccion agropecuaia y @ desarrollo de
emprendimientos, con criterios de sustentabilidad y complementariedad”; “Impulsar € desarollo integrd de la
region promoviendo una ofeta turigtica complementaria y diversficada que tienda a la ruptura de la
esaciondidad y se transforme en ventga competitiva’; “Propiciar una mayor integracion regiond, mediante €
ordenamiento del territorio, & desarollo sogtenible de las urbanizeciones y @ meoramiento dd sistema de
movimientos'.
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colectivamente definida, y en el érgano ejecutivo de las acciones de caracter regional. Este Consorcio
posee dos particularidades que lo distinguen de otras herramientas asociativas intermunicipales: por
un lado, se trata de un Consorcio de Desarrollo Econémico y Social, no productivo ni turistico como los
existentes en la provincia de Buenos Aires; por otro lado, se conformd por iniciativa de los gobiernos
municipales involucrados y del gobierno provincial.

Mas alld de este avance clave en términos institucionales, se debe resaltar que durante las etapas
de diagnostico participativo y formulaciéon, se han logrado acuerdos regionales de suma importancia
para el mejoramiento de la situacién socioeconémica de la poblacién, entre los que se destacan la
conformacion de una Comision Regional de Abasto Comuan™, y la elaboracion de un Calendario
Turistico Regional Anual y de Temporada Alta.

El plan Tuyu Mar & Campo revela un aspecto poco visible del proceso de regionalizacion pero de
suma importancia en términos simbdlicos: la articulacion entre mar y campo evidencia que el proceso

de regionalizacion ha sido acompafiado por el surgimiento de una identidad regional que supera las

fragmentaciones entre partidos interiores y costeros.

“'Eqa Comison ha estado trabgjando durante € aflo 2002 en @ andlisis de mecanismos de exencion de tasss de
ingpeccion bromatoldgica a los productos de origen regiond y en la unificacion de criterios a nive regiond de
los contenidos de las ordenanzas impositivas de cadamunicipio
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REGION METROPOLITANA NORTE

1. Caracterizacion dela Experiencia

a creacion de la Region Metropolitana Norte (RMN) es la primera experiencia de articulacion
Lintermunicipal en el area metropolitana de Buenos Aires. Las regionalizaciones anteriores habian
derivado de iniciativas nacionales o provinciales en donde los municipios eran integrados a partir de
una decision supramunicipal. En este mismo sentido se inscriben la mayoria de los corredores
productivos de la Provincia de Buenos Aires, los que a partir de la primera experiencia del Corredor
Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires se multiplicaron hasta abarcar a todo el
interior provincial a través de una politica impulsada por el gobierno provincial.

Esta experiencia reline a cuatro municipios gobernados por tres partidos politicos diferentes y
fue planteada como una forma de ampliar el poder de negociacion con el gobierno provincial y

resolver problemas comunes a través del trabajo conjunto.

2. Caracterigicas dd ambito espacial

La Zona Norte del Gran Buenos Aires comprende a 6s municipios de Vicente Lopez, San Isidro,
San Fernando vy Tigre. Posee una poblacion de més de un millén de habitantes en una superficie que
se compone de 257 km? de territorio continental y 1.140 km? de territorio insular. Esta ubicada sobre
la ruta del MERCOSUR, proxima al Puerto de Buenos Aires, y cuenta con rutas, autopistas y caminos
gue permiten la circulacion de vehiculos de distinto porte. Ademés, esta atravesada en toda su
extensién por cuatro lineas ferroviarias, posee un aeropuerto y su condicbn costera le permite contar
con pequefios puertos en distintos puntos del territorio.

Desde la perspectiva politica, la Regidon observa una significativa continuidad en términos de
partidos gobernantes. Los municipios de Vicente Lépez, San Isidro y San Femando son gobernados
por los mismos partidos desde 1983; Tigre también tiene continuidad partidaria pero desde 1987. Los
intendentes que firmaron el convenio que dio origen a la Region habian sido todos reelectos, con la

excepcion de San lIsidro.
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Tabla 1: Continuidad partidaria en el gobierno local

Municipio Partido gobernante Intendente Continuidad
reelecto partidaria
Vicente Lopez Alianza Si Si
San Isidro Alianza No Si
San Fernando Partido Justicialista Si Si
Tigre Accion Comunal | Si Si
(vecinalista)

Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.

En términos demograficos, en tres de los cuatro municipios no se observan grandes
diferencias poblacionales, resaltando el gran crecimiento intercensal de Tigre. En lo relativo a la
situacion socioeconémica se observa que la Regién relne a los dos municipios con menor pobreza de
la Provincia, con otros dos cuya poblacién con necesidades basicas insatisfechas (NBI) es levemente

inferior a la media del conurbano bonaerense %,

Tabla 2: Poblacién total y poblaciéon con NBI

Municipio Poblacion Poblacion Poblacion con
1991 2001 NBI (2001)

Vicente Lopez 289.505 273.802 3,9

San Isidro 299.023 293.212 7,6

San Fernando 144.763 150.467 15,9

Tigre 257.922 300.559 17,8

Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.

Esta relativa heterogeneidad social se ve compensada por una identidad cultural y un sentido
de pertenencia que cohesiona al entmmado social y se constituyd en el sustento cultural para el
surgimiento de la Region. A esto contribuye el alto indice de escolarizacion, instruccién y capacitacion
técnica, basado en una gran oferta de establecimientos escolares publicos y privados de todos los
niveles'™® y una rica actividad cultural alentada por centros culturales publicos y privados, bibliotecas
populares, sociedades de fomento, clubes, cooperadoras escolares, agrupaciones de distintas
colectividades y asociaciones sin fines de lucro cuyo objeto son las artes, la historia, la ecologia, los

derechos humanos, entre otras.

%8 Al momento ddl relevamiento, € promedio neciond era de 19,3%, la media de la Provincia de Buenos Aires

acanzabad 17%y € indicador del conurbano trepabaa 19,3%.
159 Posee 536 escudas publicasy privadas, y 6 universidades.
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En términos econdémicos la Region se caracteriza por la preeminencia del sector terciario; le
sigue una relativamente importante actividad industrial, en especial en los municipios de Vicente

Lopez y San Isidro.

3. Origeny daboracion dela poalitica

En la Zona Norte del Area Metropolitana Buenos Aires ya se habian llevado adelante
experiencias que contemplaban acciones de articulacion intermunicipal pero tenian la particularidad de
tratarse de iniciativas supramunicipales y abocadas a un tema especifico. Los casos mas relevantes
son el CEAMSE, creado durante la dictadura militar con el proposito de disponer de los residuos
sélidos urbanos, y el CONINDELTA, emprendimiento integrado por los nueve municipios bonaerenses
abarcados por el Deltd®. Sin embargo, estas iniciativas otorgaron a los municipios un rol secundario,
que los definen como simples efectores con escasa capacidad de negociacién o influencia en los temas
centrales.

Durante la década de los “90 proliferaron en la Provincia de Buenos Aires los consorcios
intermunicipales denominados Corredores Productivos. Estos nacieron a partir de la iniciativa de
algunos municipios del sudoeste bonaerense que crearon el primero en 1992 a partir de lo cual el
gobierno provincial promovié su expansion en todo el interior de la Provincia™. El Area Metropolitana
Buenos Aires quedd al margen de esta iniciativa provincial.

A la tendencia provincial, se sumaban dos elementos importantes: una cultura politica regional
més proclive a la cooperacion que a la confrontacion'®, y a la toma de conciencia de los principales
dirigentes politicos locales de que numerosos problemas de gestion s6lo podian resolverse con la
participacion de los municipios vecinos®. Los problemas que respondian a esta ldgica, por ejemplo,
eran la realizacion de obras publicas de alcance regional, la relacion con los prestatarios de servicios
publicos concesionados o privatizados por la Nacién'® la solucion de viejos problemas de limites
intermunicipales en la zona de las islas del Delta, o la negociacion con el gobierno provincial sobre
cuestiones como seguridad educacion, salud o disposicion final de los residuos sélidos urbanos.

Las elecciones de 1999 fueron aprovechadas por algunos candidatos para posicionarse
politicamente en la regioén. Por ejemplo, el intendente y candidato a la reelecciébn en el municipio de

San Fernando promovid durante la campafa electoral la constitucion de un consorcio con los

%0 e trata de los municipios de Tigre, San Fernando, Escobar, Campana, Zarate, Baradero, San Pedro, Ramallo
y San Nicolds. También se ocupa de las actividades relacionadas con € monitoreo de las cuencas hidricas de los
rios Reconquistay Lujan.

81 B primero consorcio productivo fue & Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense En la actudidad son
doce cuyo detdle se puede consultar en hitp://serverl.gob.gba.gov.ar/cdi/consorcioshtm

%2 En forma de hipdtesis estas précticas de “buena vecindad” pueden obedecer a que la estabilidad politica
generé un mayor conocimiento personad de los principaes dirigentes locdes y a que la dternancia partidaria
resultara una expectdtivalgjana dadala supremacia ectora que cada partido e intendente teniaen su municipio.

163 En adgunos casos influyd € conocimiento de la experiencia europea en trabgo regiond y en
mancomunidades vinculado, por gemplo, d tratamiento de residuocs, aguay cloacas, ec.

164 Por gjemplo la privatizacion del servicio del agua o dd Acceso Norte 0 Panamericana
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municipios de Vicente Lopez, San lIsidro, Tigre y Escobar, proyecto en el que logré6 comprometer a los
cinco candidatos a intendentes de su partido politico.

No obstante, el proyecto de creacion de la RMN fue liderado desde el comienzo por los cuatro
Intendentes electos'® en atubre de 1999. En enero de 2000 se realizd en San Fernando la primera
reunion preparatoria y en abril se firmé en Vicente Lopez el convenio que dio origen al Consorcio

“Region Metropolitana Norte”

4. Formulacion, implementacion y g ecucion de la experiencia

El convenio se enmarcOd en la legislacion vigente en la Provincia de Buenos Aires que establece
gue los municipios pueden formar consorcios entre si, con la Nacién o las provincias, en los que
pueden participar personas de caracter privado, fisicas o juridicas, en tanto pertenezcan al ambito
territorial del ente estatal que los integre. A los consorcios se les reconoce personalidad propia y plena
capacidad juridica, debiéndose regir por un estatuto que precise su objeto, la participacién que
corresponde a cada integrante, la forma en que habran de ser reinvertidas las utilidades y el destino
de los bienes en caso de disolucion. Cada integrante debe contar con la autorizacion pertinente,
conforme a las normas vigentes en cada jurisdiccion. Los consorcios pueden generar Sus Ppropios
recursos y administrarlos de conformidad a sus estatutos, para lo cual los municipios estan
autorizados a aplicar un gravamen destinado a ese solo y tnico objetd*®,

El convenio de creacion del Consorcio de la RMN contempla objetivos politicos y de gestion. Entre
los objetivos politicos se destaca la promocion de una cultura politica basada en el didlogo y el
consenso, tanto entre los ciudadanos como entre los diferentes gobiernos™. Los objetivos de gestion
més relevantes se refieren a la planificacion regional para impulsar el desarrollo sustentable!®, la
integracion y coordinacion de las politicas publicas municipales, provinciales y nacionales para resolver
problemas comunes®®, y la promocién de la descentralizacion por parte de la Provincia de aquellas
competencias y facultades que tengan directa incidencia en la mejora de las condiciones de vida de la
poblacion. El convenio también proyecta la aspiracion del Consorcio de constituirse en un actor
politico regional para lo cual propone la incorporacion de sus representantes a los organismos de

jurisdiccién nacional y provincial con competencia sobre politicas publicas que afecten o incidan sobre

1% Egos eran Enrique Garcia de Vicente Lopez y Gustavo Posse de San Isidro pertenecientes a la UCR, que se

presentd como Alianza con € FREPASO; Gerardo Amieiro, de San Fernando, perteneciente a Partido
Justicidistay Ricardo Ubieto, de un partido vecindistade Tigre.

1% | ey Orgénica de Municipaidades de la Provincia de Buenos Aires. Articulo 43 (Texto ley 12.288)

17 A titulo de demplo, la dausula décima establece que “Los reglamentos, circulares y resoluciones de caracter
generd y que reglen las didintas materias del presente convenio serdn consensuadas y acordadas por los
miembros del Consgo Ejecutivo”.

168 Respecto a la planificacion estratégica contempla “la coordinacion de los criterios urbanisticos, la resolucion
de los problemas dd trangporte pulblico, la organizecion del trénsito, la extensdén y megora de los servicios
plblicos, las comunicaciones, € uso de los puertos y riberas, € desarrollo de la region de idas, la promocion del
arte, laculturay € deporte, y la preservacion de medio ambiente”.

169 Especificamente s menciona a “la seguridad plblica, d amento de las fuentes de trabgo, la mgora
sustancid de la educacion y la sdud, y toda otra que tenga directa incidencia sobre la cdidad de vida de los
cudadanos de laregion”.
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la calidad de vida de la poblacién de la Region, la representacion de los ciudadanos en la relacién
institucional con las empresas prestadoras de servicios publicos y la promocion de la reforma
constitucional para la plena vigencia de las autonomias municipales.

El gobierno del Consorcio de la RMN estd constituido por un Consejo Ejecutivo integrado por los
cuatro intendentes municipales y por un Consejo Técnico y de Planeamiento, compuesto por los
distintos secretarios de cada Municipio”o. En el funcionamiento concreto ha predominado la
racionalidad politica, lo que se manifestd en la construccion @& un sistema de trabajo sustentado en la
confianza y el consenso. Esta tarea demandd un importante esfuerzo intelectual y politico de los
dirigentes locales a fin de compatibilizar diferentes tradiciones en cuanto a estilo de gestién y perfiles
de liderazgo. Para ello, el Comité Ejecutivo de la RMN sélo tomé resoluciones por unanimidad, lo que
redujo el abanico de temas a resolver y aument6 los tiempos del proceso de toma de decisiones, pero
garantizd avances mas firmes. Las medidas acordadas, que se encuentran en estudio o en proceso de

implementacion se detallan en la Tabla 3.

Tabla 3: Acciones desarrolladas por el Consorcio RMN

Objetivo: posicionamiento frente al gobierno provincial

Negociaciones Resolucion problemas de limites islefios entre municipios*"~.
Construccion de una alcaldia para descomprimir  comisarias (se consiguié terreno cedido
por CEAMSE).
Finalizaciébn obras sobre Rio Reconquista. Solicitud de creacion Subcomité de Cuenca
Inferior con sede administrativa y operativa en la Region. Avance en la constitucién del
Comité de la Cuenca del Rio Reconquista.
Acuerdo con CEAMSE para implementar programas de recoleccion diferenciada de podas
de arboles y residuos organicos, y de residuos de tratamiento especifico (pilas, neumaticos
y otros no biodegradables).
Solicitud al Ente Administrador de Bienes Ferroviarios (ENABIEF) la cesion de las tierras no

utilizadas por el ferrocarril para aumentar la superficie de espacios verdes.

Declaraciones Moadificacion de la LOM: reclamo de mayor autonomia municipal.

conjuntas Rechazo ante el CEAMSE por la posibilidad de que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

0 B Acta Constitutiva del Consorcio “Region Metropolitana Norte” establece que @ Consgio Ejecutivo tiene
aribuciones para dictar los Reglamentos Internos de Funcionamiento dd Consorcio y de las comisones de
trabgo que se creen, determinar la agenda de temas y establecer las pautas de accion y directivas concretas que
e requigran, y gercer la representacion legal del consorcio. Por su parte,  Consgo Técnico y de Planeamiento
tiene las funciones de someter a estudio y andiss los temas estabecidos por € Consgo Ejecutivo, pudiendo
proponer recomendaciones de acciones concretas, y llevar addlante las acciones técnicas, administraivas o
judiciaes que d Consgjo Ejecutivo disponga

™ | a solucién a las discusiones por los limites islefios es Elevante porque invirtié e proceso tradiciona por d
cud la Provincia establecia los limites municipdes en base a sus propios criterios politicos y técnicos. En este
ca0 € acuerdo llegd luego de un proceso de debate que permitié suscribir un acuerdo sobre los limites y € uso
de las tierras de la Primera Seccion del Delta Bonaerense en donde cada municipio acordd los derechos sobre las
tierras exigentes y a consolidarse frente a sus costas, y los municipios de San Fernando y Tigre establecieron una
zona de conaulta reciproca. Los respectivos Concgos Deliberantes aprobaron € acuerdo vy, luego, la Legidatura
Provincid ratificd esta modificacion de unaley que databa de 1888.
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deposite residuos en rellenos de la zona.

Oposicién al incremento de las tasas de interés de los créditos promocionales otorgados
por el Banco Provincia a los rmunicipios.

Apoyo a politicas provinciales: iniciativa de descentralizacion hacia los municipios de los
registros civiles y del cobro de las deudas por los impuestos Inmobiliario y Patentes del

Automotor.

Objetivo: articulacion de la gestion

Acuerdo con el Registro de la Propiedad Automotor y con el gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
para la emision de constancias de libre deuda de patentes e infracciones de transito.

Convenio con la Direccién Nacional de los Registros Nacionales de la Propiedad del Automotor y Créditos
Prendarios y la Asociacion de Concesionarios Automotor de la Republica Argentina (ACARA) para la percepcion
de las multas por infracciones de transito cometidas en el &mbito de la Region.

Compras conjuntas de materiales para v ialidad, monodrogas y otros insumos para la atencion de la salud,
informatica, etc. Plan de produccion de medicamentos en forma conjunta.

Unificacion de criterios de ordenamiento del transito (p.e. continuidad de los sentidos de direccion de las
arterias que se prolongan en otro municipio).

Creacion de Comision de Comercio Exterior de la Region y la propuesta para encarar en forma conjunta la

certificacion de calidad de las PYMES de la Region.

La conformacion de la RMN cont6 con diversos apoyos. Con el Gobernador provincial se
acordd la construccion de una alcaldia para la Regién y el establecimiento de los limites
intermunicipales en las Islas del Delta’> La Subsecretaria de Asuntos Municipales de la Nacion
colaboré en la intermediacion con otros organsmos nacionales. Las empresas prestadoras de servicios
publicos concesionados o privatizados, los organismos de regulacion y control de estos servicios, y el
CEAMSE, entre otros, han reconocido institucionalmente a la RMN, asi como los Concejos Deliberantes
y parte de las principales organizaciones de la sociedad civil de cada localidad, todo lo cual le ha
conferido un importante grado de legitimaciéon. Para obtener estos apoyos se implementd una politica
de comunicacién dirigida tanto a la comunidad local como al interior de las organizaciones
municipales, en la busqueda de sensibilizar al personal sobre las ventajas de trabajar en coordinacién
con otros municipios y la necesidad de cumplir con los compromisos asumidos ante la Region.

La mayor debilidad del Consorcio es que no ha completado el procedimiento juridico de
dictarse un estatuto de funcionamiento, lo que ha generado dificultades para el reconocimiento legal
de la RMN por otros organismos pl]blicosm’. Otra debilidad es que la legislacién provincial ro prevé la

creacion de entidades juridicas supramunicipales con las atribuciones que aspira tener la RMN, y el

2 En esa ocasion @ Gobernador de la Provincia Dr. Carlos Ruckauf expressba su apoyo politico a la iniciativa

a expresar: "Creo que los intendentes de la RMN estan dando un gemplo de lo que son las poaliticas de Estado,
han logrado un consenso que hemos avdado desde la Provincia, para brindar respuestas a los problemas de cada
dia, porque @ gobernante y més alin los Intendentes, los que tiene més cerca @ vecino, son como los pilotos de
un vudo que a diaio debe enfrentar las tormentas (Gacetillas de prensa en www.sanfernando.mun.gbagov.ar).
También Felipe Sola, que completéel mandato del Ruckauf, también brindd su apoyo politico alaRegion.

™ Egqo fue sdvado en agunos casos, por los apoyos recibidos, |0 que ayudd a indadar politicamente a la Regién.
En ocesones en que la RMN debia presentarse formamente como una suma de las voluntades de los cuaro
Intendentes, estuvieron avaados juridicamente solo por € convenio de creacion.
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gobierno provincial muestra escasa voluntad politica para alentar construcciones institucionales mas
ambiciosas que los consorcios. Respecto a la gestién, su debilidad radica en que carece de una
estructura propia, por lo que su funcionamiento se sustenta en un sistema por el cual cada municipio
aporta los recursos humanos, logisticos y econémicos segun el surgimiento de los distintos temas ™™,

Para afrontar de estas debilidades se estd estudiando un proyecto de Estatuto y se estimulan
iniciativas provinciales para resolver la institucionalizacion de la regi6én. Aunque por el momento no se
prevé disponer de personal exclusivo para la Region, para redudr los problemas de gestion los
municipios se han comprometido a incrementar la integracién de los mandos medios en los temas de

la Region.
5. Seguimientoy evaluacion

Si bien se carecen de mecanismos formales de evaluacion, el seguimiento de la RMN se realiza a
través de las reuniones mensuales del Consejo Ejecutivo, formado por los intendentes municipales de
los cuatro municipios, y por el rol que asume el Consejo Técnico y de Planeamiento, asumido,

generalmente por los Secretarios de Gobierno.

6. Condusiones

La experiencia de articulacion intermunicipal ha generado sinergia entre los actores
participantes, en el sentido de que el conjunto ha obtenido resultados politicos y ganado espacios de
negociacion que en forma individual no hubiera logrado. En el aspecto social la Region se esta
convirtiendo en una referencia de creciente importancia, como lo demuestran algunas iniciativas de la
sociedad civil'”.

Sin embargo, los logros parecen por ahora limitarse a posicionamientos politicos y sociales,
mas que a la instalacion de nuevas formas de gestion de los gobiernos locales involucrados. En este
sentido, no se observa que la creacion de la RMN haya generado un impacto relevante. En parte esto
obedece a que el Consorcio reconocié las practicas de trabajo articulado, horizontal y de colaboracién
de la sociedad civil, y la carencia de una estructura permanente las refuerza. Pero es justamente este
estilo de trabajo articulado y horizontal el que limita el impacto hacia el interior de las organizaciones

municpales: un ejemplo de esto es el escaso desarrollo de las compras conjuntas entre los

174 La dedicacion de persond jerarquico o técnico que e aboca a emprendimientos conjuntos genera una
sobredemanda en las edructuras municipaes. Se requirieron recursos econdmicos, por gemplo, para afrontar los
edudios de factibilidad para la Alcddia regiond y para comunicacion y divulgecion (solicitadas en medios
naciondes y publicaciones de divulgacion de la Region). Asmismo, dependiendo de los casos, se asignaron
recursos fisicos como rodados o infraestructura de soporte pararedizar gestiones varias.

175 Vaen como gemplo, la intencién de empresarios de la regién que han demostrado su interés por crear una Asociacion de Comercio Exterior Gran Buenos Aires Norte
(ACEGBAN) 6 el cambio de algunos nombres de medios de comunicacién de la zona que se rebautizaron como “el Semanario de la Region Norte”, 0 “el Metropolitano”.
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municipios. Por ello, la articulacién en la gestion sigue siendo una tarea pendiente para el Consorcio

de la RMN.

Observaciones generales

El desafio politico que se ha planteado la RMN es al mismo tiempo clasico y novedoso. Clasico,
porque tradicionalmente los dirigentes politicos locales buscan aliarse a otros dirigentes, tanto por
afinidad politica (cuando su necesidad o reclamo compite con un municipio vecino de otro color
politico) como por relaciones de vecindad (cuando el problema es regional). Pero este tipo de alianza
tiene un objetivo Unico y, generalmente preciso. Una vez obtenido el objetivo la alianza de disuelve o
desvanece. Los Corredores Productivos bonaerenses parecen buscar cambiar esta idea, pero hasta
ahora la experiencia indica que se reldnen para resolver un tema particular y luego cada municipio
realiza sus propias negociaciones con el gobierno provincial, es decir que no se plantear negociar
juntos todo y en bloque con la Provincia. En cambio, y esto es lo novedoso, la RMN tiene el objetivo
de convertirse en el actor negociador que represente a los municipios ante otros organismos, y éste
ha sido su elemento de mayor fortaleza.

Ahora bien, en lo que especta a la capacidad de articulaciébn de la gestion, en esta primera
etapa de vida, la RMN parece haber funcionado como un paraguas generador de un ambiente de
confianza que permita la articulaciéon y colaboracion. Es un espacio para pensar estratégicamente la
regién y para plantear (por ahora mas que resolver) los problemas comunes. En la medida que ese
ambiente se consolide y que los funcionarios tengan mas espacio de interaccion, (o que no significa
necesariamente crear una estructura burocratica) todo indica que se abrird un espacio para desarrollar
una mayor articulacion en la gestién de las soluciones para los problemas comunes.

Es posible dilucidar que una vez superado el proceso electoral de 2003 se consolide la etapa
politica y adquiera mayor vigor el aspecto de gestion.

Para la segunda etapa se prevé un avance en dos campos, el juridico institucional, a partir de
la aprobacion del Estatuto de la RMN y, el de la gestion, a través de la creacién de una estructura

organizacional.
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COMPRAS CONJUNTASEN GENERAL PINTO Y
OTROS MUNICIPIOS

1. Caracterizacion de la Experiencia

sta experiencia de articulacion entre municipios del noroeste de la Provincia de Buenos Aires tiene
Epor objetivo mejorar la capacidad de negociacion individual al realizar compras a escala de
insumos hospitalarios.
Coordinados por General Pinto, los municipios firman un convenio particular por cada llamado
a licitacién en el cual cada uno solicita los insumos que necesita y se compromete a abonar su parte.
En este proceso intervienen las oficinas de compras de los municipios participantes, las que se
encargan de analizar los precios, y las areas de salud, que realizan un informe técnico sobre la calidad
de los bienes ofertados.
Con este sistema, implementado a mediados de 1995, se lograron reducir los costos de los
insumos hospitalarios entre un 30 y un 40%, y en ocasiones se pudieron conseguir los mismos precios

de las licitaciones conjuntas en compras de menor cantidad efectuadas por un solo municipio.

3. Caracterigicas del ambito espacial

Los quince municipios176 involucrados en la experiencia estan ubicados en la regidon noroeste de la
Provincia de Buenos Aires, en el corazén de la pampa himeda. Como en el resto de la provincia, el
gobierno local se asienta en la localidad cabecera, la que en general alberga a mas del 80% de la
poblacién total del territorio'”’. Poseen en comun una identidad regional, definida sobre una economia
basada en la actividad agropecuaria, destacandose en el sector agricola la produccién de soja, y en la
ganadera, la crianza y engorde del ganado bovino. La actividad industrial es reducida y generalmente
relacionada con la produccion agropecuaria.

Desde el punto de vista politico, todos los municipios pertenecen a la cuarta seccion electoral y
muestran una gran homogeneidad y estabilidad politico partidaria: de los quince municipios trece son

gobernados por intendentes provenientes de la Uniéon Civica Radical (UCR)”B, en solo dos casos se

176 Se congideran los quince municipios con mayor participacion, aungque en ocasiones participaron también los
de Generd Viamonte, Alemy Pdllegrini.

177 Laprovincia de Buenos Aires pasee un régimen de municipio-partido por lo que cada“ gobierno loca” tiene
responsabilidades territoriaes tanto en € casco urbano de |as locdidades que abarca su territorio como en € area
rurd.

178 Como se recordard, en las decciones de 1999 la UCR se presentd en Alianza con € FREPASO.
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produjeron cambios en el partido gobernante entre 1995 y 1999, con ocho de los quince intendentes
reelectos en ese mismo periodo (Tabla 1).

Tabla 1: Continuidad partidaria en el gobierno local

Municipio Partido gobernante Intendente Continuidad
reelecto partidaria

Alberti Alianza (UCR) No s/
Arenales Alianza (UCR) Si Si

Bragado Alianza (UCR) Si Si

Carlos Tejedor Alianza (UCR) No Si
Chacabuco Alianza (UCR) No No
Chivilicoy Alianza (UCR) No Si
Florentino Ameghino Partido Justicialista No Si

General Pinto Alianza (UCR) Si Si

Hipdlito Yrigoyen Alianza (UCR) Si Si

Junin Alianza (UCR) Si Si

Lincoln Alianza (UCR) Si Si

Nueve de Julio Partido Justicialista No Si

Pehuajo Alianza (UCR) Si Si
Rivadavia Alianza (UCR) No No
Trenque Lauquen Alianza (UCR) Si Si

Fuente: elaboracién propia en base a datos Subsecretada de Asuntos Municipales del Ministerio del
Interior.

Tabla 2: Poblacion total y poblacion con NBI

Poblacion
Municipio Poblacién (1991) (2001) NBI (1991)
Alberti 10.627 10.322 6,19
Arenales 15.102 14.823 8,46
Bragado 40.442 40.310 9,06
Carlos Tejedor 12.229 11.465 8,41
Chacabuco 43.650 45.093 9,51
Chivilcoy 57.479 60.617 7,95
Florentino Ameghino 7.516 8.163 11,64
General Pinto 11.610 11.205 12,38
Hipdlito Yrigoyen 9.038 8.774 8,15
Junin 84.295 88.481 8,29
Lincoln 40.592 40.915 9,34
Nueve de Julio 44.021 45.684 8,18
Pehuajo 38.151 38.197 11,65
Rivadavia 14.996 15.468 9,8
Trenque Lauquen 35.289 40.018 8,4
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Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del
Interior.

El andlisis poblacional presenta un panorama mas heterogéneo: dos ciudades, Junin y
Chivilcoy son ciudades intermedias, seis rondan los 40.000 habitantes y siete tienen entre 8.000 y
15.000 habitantes. Se destaca el escaso incremento de poblacion de toda la region en el periodo
intercensal 1991-2001, incluso con municipios que perdieron poblacién. El porcentaje de poblacion
con necesidades basicas insatisfechas (NBI) de la region era en 1991 significativamente inferior al
promedio de la Provincia de Buenos Aires y s6lo General Pinto se acercaba, sin superar, al promedio

del interior de la Provincia, que era del 12,8%*° (Tabla 2).

3. Origeny daboracion dela poalitica

Durante la década de los noventa se registr6 un proceso de deterioro del sistema de salud, hasta
entonces sustentado en las obras sociales de los trabajadores asalariados. El incremento del
desempleo abierto y la precarizacién laboral, el aumento del trabajo informal y el congelamiento de
los salarios derivd en la critica falta de financiamiento de las obras sociales. Los nuevos
desempleados, los empleados sin cobertura social y, en menor medida, los que se encontraban
deficientemente cubiertos por las obras sociales comenzaron a presionar sobre el sistema de
hospitales publicos, que se vieron desbordados y sin un incremento presupuestario acorde a las
nuevas demandas.

Tabla 3: Poblacién sin cobertura de salud

Municipio Poblacion sin cobertura (totales) Poblacion sin cobertura (26)
Alberti 3.401 32,8
General Arenales 6.173 41,8
Bragado 11.672 29,2
Carlos Tejedor 4.771 39,4
Chacabuco 17.280 40,2
Chivilicoy 22.269 39,3
Florentino Ameghino [ 2.835 38,4
General Pinto 4.410 38,5
Hipdlito Yrigoyen 3.325 37,1
Junin 23.354 28,1
Lincoln 15.573 39,1
Nueve de Julio 17.430 40,2
Pehuajo 14.407 38,4
Rivadavia 5.312 36,0
Trenque Lauquen 10.568 30,3

179 El promedio provincid eradd 17%. Cuando se hablade interior se excluye d conurbano bonaerense. La
Ultima informacion disponible a momento del rdevamiento eralade Censo Naciond de Poblacion y Vivienda
1991
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Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.

En los municipios asociados en esta experiencia, un significativo porcentaje de la poblacién se
encuentra sin cobertura en salud (Tabla 3). El sistema de salud publica, que asume esta demanda,
esta constituido por efectores provinciales, ubicados solamente en algunas localidades, y efectores
municipales, generalmente con internacion. Debido a que no todos los Partidos cuentan con centros
de salud provinciales, el esfuerzo municipal y la disponibilidad de camas es bastante heterogéneo
(Tabla 4), mas aun si se la relaciona con la cantidad de habitantes del municipio y con la cantidad de
habitantes sin cobertura (Tabla 5).

Tabla 4: Establecimientos y camas provinciales y municipales por municipio

Efectores municipales Efectores provinciales
Efectores Efectores con| Cantidad Cantidad de
Municipio totales internacion de camas |Totales camas
Alberti 5 2 34
General Arenales 7 1 72
Bragado 15 4 167
Carlos Tejedor 6 3 63
Chacabuco 11 3 177
Chivilcoy 20 3 142 2 0
Florentino Ameghino 4 1 55
General Pinto 4 2 108
Hipdlito Yrigoyen 2 61
Junin 18 0 0 1 164
Lincoln 14 6 172
Nueve de Julio 18 4 90 1 78
Pehuajé 14 4 157
Rivadavia 9 5 103
Trenque Lauguen 7 2 184

Fuente: elaboracién propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del
Interior.

El nuevo escenario puso a numerosos hospitales municipales del interior de la Provincia de
Buenos Aires ante la necesidad de responder a una demanda de mayores insumos hospitalarios.
Adicionalmente, éstos se adquirian a altos precios por la baja escala de los pedidos y la intermediacion
de representantes viajeros de diferentes droguerias. También incidia en el nivel del gasto, el sistema
de relaciones entre promotores y médicos, debido a la predisposicién que genera en el que toma la

decisién de la compra las atenciones que puede recibir del laboratorio™®.

180 por gjemplo, solventar 1os gastos de asistencia a un congreso.
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En este contexto, el Jefe de Compras de la Municipalidad de General Pinto propuso al
Intendente Municipal la realizacibn de compras conjuntas de insumos hospitalarios asocidndose a
distintos municipios’®.

Tabla 5: Camas por habitante sin cobertura en salud

Poblacion sin| Cantidad de Camas por habitante sin
Municipio coberturasalud camas cobertura
Alberti 3.401 34 100
General Arenales 6.173 72 86
Bragado 11.672 167 70
Carlos Tejedor 4.771 63 76
Chacabuco 17.280 177 98
Chivilicoy 22.269 142 157
Florentino Ameghino 2.835 55 52
General Pinto 4.410 108 41
Hipdlito Irigoyen 3.325 61 55
Junin 23.354 164 @) 142
Lincoln 15.573 172 91
Nueve de Julio 17.430 168 (2) 194
Pehuajé 14.407 157 92
Rivadavia 5.312 103 52
Trenque Lauguen 10.568 184 57

(1) Todas las camas corresponden al efector provincial. (2) Comprende al efector provincial y
municipales.
Fuente: elaboracién propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.

4. Formulacion, implementacion y g ecucion de la experiencia

El instrumento elegido para la fomalizacion del acuerdo fue un convenio marco de compras
conjuntas, con convenios especificos para cada licitacion, todos los cuales fueron aprobados sin
resistencia por los Concejos Deliberantes.

La gestion de las compras es flexible a las cambiantes demandas de los municipios, de manera
gue alguno puede no participar de una compra o duplicar lo adquirido en la anterior, asi como

proponer la adquisicion de nuevos bienes*®.

181 £ Jefe de Compras del Municipio de General Pinto, e sefior Carlos Jauregui, provenia del sector comercid,

del &readetrangportesy habia tenido la experiencia de gestionar laadministracion del Hospital, entre 1983y
1987. Cuando presentd su propuestaa Intendente Luis Bruni, éste la gprobd répidamente y se puso a frente de
la.convocatoria alos otros Municipios.
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Con el fin de facilitar las primeras operaciones, se establecid una estrategia de asociacién gradual:
al inicio participaron seis municipios (General Pinto, Florentino Ameghino, Lincoln, Carlos Tejedor,
Junin y General Viamonte), y luego se fueron incorporando los restantes. La llegada de nuevos
municipios permiti6 aumentar el volumen de compra y mejorar los precios, por la mayor competencia
entre proveedores.

Para la implementacion exitosa del proyecto era necesario generar lazos de confianza entre los
responsables de Compras de los municipios, para lo cual se organizaron encuentros informales para el
intercambio de informacién y la discusion de la problematica comin.

En la primera experiencia, todos los tramites administrativos correspondientes a la licitacion y a la
recepcion de los bienes los asumié el municipio de General Pinto, aportando los recursos humanos y
logisticos®®, los restantes municipios contribuyeron parcialmente a la cobertura de los gastos
generados por la impresion de los pliegos y las comunicaciones telefénicas. En las operaciones
siguientes se dispuso la exigencia de entrega en cada municipio, asi como que cada uno abonara al
proveedor el monto correspondiente a su adquisicion.

La coordinacién de la adquisicion siguié quedando a cargo de General Pinto. Alli se concentran los
pedidos para confeccionar el pliego de la licitacién, el que se hace por producto de tal manera de
poder adquirir cada insumo al mejor postor. Posteriormente, se firma el convenio y se llama a
licitacion. Al acto de apertura de las ofertas asisten los representantes del area de Compras
(constituidos como Comité de Compras) y de Salud de todos los municipios, quedando a cargo de los
primeros el dictamen sobre los precios y de los segundos la opinién técnica sobre la calidad de los
productos. De esta manera, la toma de decisiones se constituye en un proceso mas horizontal y
participativo.

Esta modalidad de gestion articulada demanda mas tiempo que el requerido por cada compra
realizada de manera independiente. Sin embargo, si se analiza la totalidad del proceso, esta mayor
dedicacion inicial se compens con el ahorro de tiempo de las operaciones posteriores que se evitan,
si el volumen estuvo bien calculado. Por otro lado, una vez superados los problemas organizativos y
de logistica de las primeras compras, esta modalidad no genera mayores problemas de gestion ni
demanda mas recursos humanos. EI mayor beneficio, no obstante, radica en la mayor apertura de la
cartera de proveedores, en la mayor competencia, y en la consecuente economia de recursos.

A medida que fue consolidandose la experiencia se fueron resolviendo las diferencias con el
Tribunal de Cuentas de la Provincia, que mediante el continuo didlogo y asesoramiento, prestd un

apoyo de suma importancia.

182 Al momento de redlizar € trabajo de campo los municipios asociados se estaban comunicando entre | para

orsgawi Zar una compra conjunta de neumati cos.
185 atareaestuvo acago dd persond dd &eade compras de Ganera Pinto, asi como larecepcion delos
bienes, que luego retird cada municipio individuamente.
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Un obstaculo que subsiste es la escasez de recursos de los municipios, lo que conspira contra la
continuidad de las compras conjuntas. La fluctuante situacion econémica® y la falta de liquidez
financiera ha generado, en algunos periodos, la reduccion del volumen de compras, debido a la
necesidad de algunos municipios de recurrir a compras individuales mas pequefias y con mayor
flexibilidad en los plazos de pago. La experiencia ha sobrevivido porque se ha adaptado a estos
contextos cambiantes, organizando compras conjuntas cuando se puede y entre los municipios que
pueden. La inexistencia de un organismo supramunicipal también permitié la subsistencia del sistema,
debido a que su sostenimiento no generd erogaciones incrementales.

El proyecto contd con el rapido apoyo de los intendentes convocados y no generé oposicion en el
ambito de los gobiernos locales. Las resistencias pasivas se encontraron entre los proveedores que
tenian dificultades para competir en la licitacion y asi como en algunos profesionales del sistema

hospitalario municipal que perdieron parte de su influencia en la seleccion de los bienes a adquirir.

5. Seguimiento y evaluacion

No se han instituido mecanismos formales de seguimiento y evaluacion; s6lo se han
implementado controles informales por parte de algunos actores intervinientes.

En ese sentido, el Comité de Compras, como O6rgano colegiado constituido por representantes de
distintos municipios, se transformé en una instancia de evaluacion informal, que en forma permanente
compara los precios conseguidos a través de las compras conjuntas con las expectativas de cada
organizacion.

Sin embargo, la intervencion de actores de distintas ciudades, niveles de responsabilidad,
compromiso y filiacién politica ha otorgado al proceso una gran transparencia, lo que significd una
barrera a la introduccion de practicas corruptas tales como sobreprecios 0 entrega de menores bienes

que los realmente adquiridos.

6. Conclusones

Esta experiencia gener6 resultados no previstos a nivel institucional y organizacional. Las areas de
compras de los distintos municipios se mantienen en permanente contacto para intercambiar
informacion sobre precios, ofertas y calidad de los productos, incluso de insumos no hospitalarios.
Las areas de salud comenzaron a organizar en forma conjunta actividades de capacitacion y luego
formalizaron una asociacion entre hospitales municipales a fin de presentarse a una licitacion de PAMI
para el gerenciamiento del sistema de salud de sus afiliados.

También se observa una mayor predisposicion de varios de los municipios involucrados para la

implementacion de otras experiencias de articulacion, tanto con organismos publicos como con

184 Laexperienciatrangit varios periodos de turbul encias econémicas derivadas ddl impacto crissexternase
internas; lamés reciente fue desaparicion del arédito y la posterior devauacion de 2002, que generd
incremento de los preciso de |os bienes importados.
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organizaciones de la sociedad civil. A titulo de ejemplo se pueden mencionar los casos del Consejo
para el Desarrollo Humano de Chacabuco, el Club del Trueque de Trenque Lauquenlss, el Colegio

Universitario Lincoln*®, la Incubadora de Empresas y el Parque Industrial de Junin®.

El contacto a nivel personal entre los actores ha facilitado el surgimiento de estas experiencias

gue denotan la construccion de una comunidad social y politica relativamente homogénea.

185 Experienciaandizada en estelibro.

186 Este colegio hatrabgjado con diferentes organismos como la Direccidn de Culturay Educacion dela
Provincia de Buenos Aires, Direccion de Adulto y Formacion Profesiond, y con las universidades Tecnoldgica
Naciond, Regiond San Nicolds, Naciond de San Luisy Neciond deLaPlata

187 En contraposicion, durante d relevamiento de esta experiencia, ninguno delos entrevistados hizo referencia
a Consorcio Productivo del Norte de la Provincia de Buenos Aires (CoProNOBA), condtituido formamente en
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CONSORCIO DEL CENTRO DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES (COCEBA)

1. Caracterizacion dela Experiencia

| Consorcio del Centro de la Provincia de Buenos Aires (COCEBA) resulta de la articulacion de los
Emunicipios bonaerenses de Olavarria, Azul, Laprida y Daireaux, asociados con el propdsito de
conformar una gerenciadora que brinde atencion médica a los jubilados y pensionados afiliados al
PAMI'®,

Su creacion, que se formaliz6 en el mes de junio de 2000, fue liderada por la Minicipalidad de
Olavarria, ante la oportunidad brindada por el PAMI de permitir explicitamente que se presentaran a la
licitacion para la concesion del servicio de atencibn médica a sus afiliados, consorcios o uniones
transitorias de empresas de efectores publicos municipales, provinciales o mixtos.

Entre las condiciones que hicieron posible el surgimiento y la conformacion del Consorcio, es
necesario resaltar el alto desarrollo alcanzado por el sistema de salud publica del Partido de Olavarria.
Ademés de una amplia red de unidades de atencion primaria y de tres pequefios hospitales en las

¥ Hacia el final del

localidades del Partido, cuenta con un hospital publico de alta complejidad
proceso militar (1976-1983), los indices de morbimortalidad general eran elevados mientras que el
Unico efector municipal era el Hospital, que contaba con un exiguo presupuesto, aparatologia obsoleta
y recursos humanos insuficientes, siendo identificado por la poblacion como un hospital para pobres.
En 1983, con la recuperacion @& la democracia en el pais, el actual titular del Departamento Ejecutivo
de Olavarrid® accedi6 a su primer mandato como Intendente municipal, otorgando una absoluta
prioridad a la salud publica como herramienta de inclusion social. A partir de entonces, se puso en
marcha un proceso de transformacion y modernizacion del hospital municipal, al tiempo que se
desarrollé una vasta red de unidades de atencion primaria de la salud, articulando una pluralidad de
acciones destinadas a hacer de la salud publica un bien accesible a todos los sectores de la poblacion
y a fomentar la igualdad de acceso a servicios médicos de alta calidad.

La experiencia de gestion publica de Olavarria, que presenta rasgos ampliamente reconocidos

como innovadores y en cuyo marco se concretd la creacion del COCEBA, hizo posible que en veinte

marzo de 1994 por los municipios de Chacabuco, Generd Arendes, Generd Finto, Junin, L.N. Alem, Lincolny
Rojas

18ngnte autérquico creado en 1971 por medio delaLey Naciond 19.032, con € objeto de organizar € seguro de
sdud delosjubiladosy pensionados auténomosy de los empleados del Estado nacional.

189 E| Hogpital fue fundado por un grupo de damas de beneficenciaen 1894, y desde su fundacion se manejé
desde e dmbito local. Recientemente fue rebautizado “Hospital Municipa Dr. Héctor M. Curd’, en homengiea
quién es su Director desde hace més de 40 afios.
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afios se produjera un desarrollo espectacular del sistema de salud puablica municipal mediante la
incorporacion de tecnologia de altisima complejidad y mejoras edilicias de alto impacto, y la
generacion de mecanismos novedosos de financiamiento de los servicios médicos y de atraccién de
recursos humanos altamente calificados a la region. Este proceso de cambio derivd en una importante
revalorizacion social del hospital publico, el que en la actualidad es considerado como un efector

moderno, eficiente y accesible a todos los sectores de la poblacién local.
2. Caracterigticas del ambito espacial

Los municipios involucrados en la experiencia se encuentran ubicados en el centro de la
Provincia de Buenos Aires, zona integrante de la region pampeana de la Republica Argentina. Los
gobiernos locales estan asentados en la ciudad cabecera de sus respectivos partidos™ cuyos
territorios abarcan también a otras localidades circundantes.

El municipio de Olavarria, impulsor de la conformacién del Consorcio, esta ubicado a 360 km
al sudoeste de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y posee un territorio de 7.715 km?. Sus
principales actividades econémicas son la produccion agropecuaria y la mineria. La cria y engorde de
ganado vacuno la ubica en el primer lugar provincial. El volumen de la extraccion minera la posiciona
como el primer centro minero de la Provincia de Buenos Aires, a lo que suma la industrializacion
derivada de cemento, tejas y ceramicos. Grandes empresas se hallan instaladas en el territorio, que
cuenta ademas con un parque industrial de 50 fabricas. Adicionalmente, su crecimiento demografico
lo ha transformado en un centro regional de importancia, con una amplia disponibilidad de servicios.

Desde el punto de vista politico, el conjunto es homogéneo debido a que se trata de
municipios gobernados desde 1999 por intendentes del mismo color partidario (Alianza UCR-Frepaso),

dos de los cuales (Olavarria y Daireax) también lo fueron en periodos anteriores (Tabla 1).

Tabla 1: Continuidad partidaria en el gobierno local

Municipio Partido gobernante Intendente Continuidad
reelecto partidaria

Olavarria Alianza Si Si

Azul Alianza No No

Laprida Alianza No No

Daireaux Alianza Si Si
Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del
Interior

10 gatratadd Intendente Helios Eseverri.

¥La provindade Buenos Aires posee un régimen de municipio-partido por lo que cada“gobierno locd” tiene
responsabilidades territorides tanto en e casco urbano de las locdidades que abarca su territorio como en € area
rurd.
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En cuanto a poblacién, el conjunto resulta méas heterogéneo, con extremos en Olavarria de
casi 100.000 habitantes y en Laprida con 9.615' Si bien en el periodo intercensal 1991-2001
ninguno de los cuatro municipios perdié poblacion, los crecimientos fueron poco significativos. En lo
social, Olavarria presenta los niveles méas bajos de poblacion con necesidades baésicas insatisfechas y
Daireaux los mas elevados, ubicandose ambos por debajo del promedio de la Provincia de Buenos

Aires (Tabla 2).

Tabla 2: Poblacién total y poblacion con NBI

Poblacion
Municipio Poblacién (1991) (2001) NBI (1991)
Olavarria 98.014 103.718 8,96%
Azul 62.271 62.642 10,07%
Laprida 9.322 9.615 9,77%
Daireaux 14.694 15.822 11,96%

Fuente: elaboracion propia en base a datos Subsecretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del

Interior.
3. Origen y dlaboracion dela politica

Para la atencion sanitaria de sus afiliados, el PAMI recurri6 a diferentes modalidades de
prestacién. En un principio, utilizé la contratacion directa de efectores de salud, pero este sistema
gener6 abusos y su control result6 muy complejo. Para contrarrestar esta debilidad, comenzé a
contratar empresas gerenciadoras del sistema, encargadas de contratar y controlar a los efectores
publicos o privados, a cambio del pago de un importe fijo por afiliado’®. Dichas gerenciadoras eran
siempre empresas privadas, en general grandes corporacionesm, debido a que eran las Unicas en
condiciones de reunir los requisitos solicitados en las licitaciones.

En varios periodos, el PAMI se atras6 en el pago a las gerenciadoras, lo que derivd en
servicios discontinuos e ineficientes. Los atrasos generaron efectos diferenciales entre los prestadores
privados y publicos: mientras los privados podian suspender los servicios ante demoras en los pagos,
los pulblicos debian continuar con la prestacion, lo que les generaba serios problemas de
financiamiento.

En el caso de Olavarria, estos problemas pudieron ser sorteados por un tiempo porque el

»195

hospital municipal pertenecia al régimen de “hospitales de autogestion™. Basicamente, los hospitales

192 Seryin datos del Censo Naciondl de Poblacion y Vivienda 2001.

193 Denominado pago por capita.

¥ End cande la provincia de Buencs Aires, la generenciadora privada es FECLIBA (Federacion de Clinicasy
Sanaorios de la Provincia de Buenos Aires).

1% Ege sistema fue creado a mediados de los noventa mediante un Decreto del Poder Ejecutivo Nacional.
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facturaban a las obras sociales la atencion de sus afiliados y, en caso de incumplimiento, se hacia
cargo la Superintendencia de Salud de la Nacién. En tanto la poblacion asistida por PAMI es la de
mayor demanda sanitaria, la cobertura a sus afiliados comenzé a ser deficitaria para muchos
prestadores. El hospital publico recepciond esta mayor demanda y por ende, aumentd la facturacion a
la Superintendencia de Salud hasta que, finalmente, el PAMI fue excluido del sistema de hospitales de
autogestion.

En el afio 2000, el PAMI inici6 un nuevo proceso licitatorio para la concesion del
gerenciamiento del servicio de atencibn médica a sus afiliados, a cuyo efecto contemplo
explicitamente la posibilidad de que se presentaran efectores publicos municipales, provinciales o
mixtos bajo la forma de consorcios o uniones transitorias de empresas. En ese contexto, Olavarria
propuso crear un consorcio intermunicipal, a los fines de presentarse a la licitaciébn y recuperar las
pérdidas por los retrasos en el pago de la Unica gerenciadora privadal%.

El Consorcio del Centro de la Provincia de Buenos Aires (COCEBA) se formalizd en junio de
2000, nediante la firma de un convenio entre los municipios bonaerenses de Olavarria, Azul, Laprida y
Daireaux, el que fue refrendado por los respectivos Concejos Deliberantes. Para su conformacién fue
determinante el alto grado de desarrollo alcanzado por el sistema de salud publica municipal de
Olavarria, asi como el interés y la voluntad politica su intendente. En efecto, la idea de crear el
consorcio constituyd una iniciativa planteada y liderada personalmente por el Intendente Municipal de
Olavarria, que inici6 una ronda de conversaciones con los titulares de los departamentos ejecutivos de

ocho partidos vecinos, de los cuales s6lo tres aceptaron participar.
4. Formulacién, implementacion y g ecucion de la experiencia

Cuando en junio de 2000 COCEBA se presentd a la licitacion de PAMI, no existian
antecedentes de gerenciadoras estatales, y al ganar la licitacion para administrar la prestacion de
salud de los 25.000 afiliados a PAMI en los cuatro partidos, quebré la tradicion de las sucesivas
licitaciones en las que se habia impuesto FECLIBA.

Al momento de la adjudicacion, y a pesar de no estar estipulado en el pliego, PAMI asign6 a
COCEBA so6lo el 50% de los afiliados totales de los municipios asociados, otorgando a FECLIBA el 50%
restante. Adicionalmente asigndé a COCEBA la totalidad de los afiliados de los partidos de General
Lamadrid, Tapalqué y General Alvear (Tabla 3). La adjudicacion quedd formalizada en septiembre de
2000.

19 |_a capita de todos los dfiliados de la Provincia de Buenos Aires estaba en manos de FECLIBA (Federacion

de Clinicas de la Provincia de Buenos Aires).
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Tabla 3: Asignacion de afiliados realizada por PAMI

Municipio % del total de afiliados asignados
Olavarria 40%

Azul 60%

Laprida 100%

Daireaux 100%

General Lamadrid 100%

Tapalqué 100%

General Alvear 100%

Acorde a los porcentajes asignados, el padron de beneficiarios de Olavarria y Azul fue dividido
arbitrariamente entre COCEBA y FECLIBA. Sin embargo, para estimular una buena prestacién del
servicio, se estableci6 que a partir del sexto mes el afiliado podria optar libremente entre ambas
gerenciadoras, con el Unico requisito de permanecer un minimo de un afio antes de cambarse
nuevamente.

El Consorcio brinda las prestaciones médicas a través de los efectores de los sistemas de
salud publica municipales, entre los cuales el hospital de Olavarria funciona como el centro de mayor
complejidad. En virtud de la calidad de los servicios ofrecidos por COCEBA, se incorporaron nuevos
afiliados y, a partir del afio, retornaron los que se habian pasado iniciaimente a la gerenciadora
privada.

El Consorcio posee su propia estructura institucional: cuenta con un Directorio integrado por
bs cuatro intendentes municipales, cuya presidencia es ejercida por el Intendente de Olavarria, que
aprueba las acciones a seguir y controla su desarrollo. La gestion operativa esta a cargo de un
gerente administrativo en la ciudad de Olavarria y un gerente médico en la ciudad de Azul, de quienes
dependen un contador publico, un asesor legal, un empleado administrativo, tres empleados auxiliares
y un meédico. Al mismo tiempo, COCEBA puso en funcionamiento un sistema de auditorias médicas
encargadas de las tareas de monitoreo y control de las prestaciones.

Si bien la Municipalidad de Olavarria aporté recursos econémicos para su puesta en
funcionamiento, en la actualidad COCEBA funciona con un presupuesto propio, conformado por los
recursos que recibe de PAMI por cada afiliado. Estos recursos son utilizados para abonar las
prestaciones a los efectores publicos y para sostener su estructura operativa197.

Los obstaculos y resistencias que se registraron al inicio del proceso provinieron
fundamentalmente de ciertos médicos de cabecera. Muchos de ellos, que se desempefiaban
simultdneamente en el sistema publico y en el privado, convencieron a sus pacientes del consultorio

hospitalario de que optaran por FECLIBA, para su atencién en consultorios y clinicas particulares. Ello
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produjo en el primer afio un egreso masivo de beneficiarios, situacion que logré revertirse cuando
fueron evidentes las ventajas en calidad y mayores servicios que ofrecia la gerenciadora publica.

Otra resistencia provino de los farmacéuticos y labomtorios privados, cuando en el afio 2002
la fabrica de medicamentos del hospital de Olavarrid® comenzé a proveer a precio de costo a los
pacientes atendidos por COCEBA™ Esta accion generd una importante polémica, en la medida en que
afectd algunos intereses corporativoszoo. Sin embargo, dada la gravedad de la crisis social y la
situacion de emergencia sanitaria declarada por el gobierno nacional, las critica®™ no  fueron
acompafiados ni por la oposicion politica ni por los medios de comunicacion locales.

Entre los principales apoyos que ha recibido COCEBA se destaca el brindado por los
intendentes de los cuatro municipios que lo conforman, quienes han dotado a los responsables
operativos de una importante autonomia de gestion. Asimismo, siempre ha sido importante la
colaboracion prestada por los directores del hospital municipal de Olavarria, y el personal politico,
técnico y profesional comprometido con el sistema de salud publica municipal.

La modalidad articulada demando, al inicio de la experiencia, mas tienpo que la gestién de un
proyecto que no contemplara la cooperacion. Sin embargo, una vez puesto en marcha el Consorcio, se
logré6 generar un sistema administrativo &gl y dinamico, apoyado en una unidad de gestibn no
burocratizada, cuyas decisiones cotidianas recaen en la gerencia. En cuanto a la administracion de
recursos humanos y al surgimiento de problemas de gestion, no se reconocieron diferencias con

respecto a un proyecto sin articulacion. Incluso hubiera resultado importante lograr que un ndmero

97 monto percibido por cada afiliado asciende a equivalente de U$S 19,50, |o que totaliza.un monto mensual
de aproximadamente U$S 106.000- El sostenimiento de su estructura operativa demanda U$D 6.000-
mensudes. Se consider6 latasa de cambio promedio del afio 2002, 1 peso= 0,33 dolares.
1% H imrportante aumento de la demanda sobre @ sistema piblico ocurrido en los “90 generd un incremento
importantisimo en los gastos en medicamentos. Frente adllo, en 1995, en € hospital municipal de Olavarriase
mont6 una pequefia fébrica de medicamentos, con d objetivo de abastecer d sstemade sdud locd y de proveer
de remedios a bajo costo alos pacientes ambul atorios de escasos recursos y carentes de obrasocid. La
produccion fue diagramada teniendo en cuenta las patol ogias preva entes en la zona, en base aun vademécum
permanentemente actuaizado. Estainiciativa significd unaimportante reduccion de costos. Desde susiniciosy
hasta 1996, la fabrica sdlo produjo comprimidos; con posterioridad fabrico jarabes, gotas, cremas, liquidosy, a
partir de 1998, comenz6 con inyectables. En los primeros afios, dado que la produccion estaba encaminadaala
satisfaccion de las necesidades de los pacientes del hospitd locd, no se publicitd la fabricacidn de medicamentos
haciad exterior delalocdidad. Pero a partir de 2001-2002, en € marco de la Stuacion de emergencia sanitaria
nacional, comenzo a reconocerse laimportancia de promover la utilizacion creciente de medicamentos

enéricos, y las acciones que venia desarrollando € municipio a respecto cobraron uragran vishbilidad.

*° Eqtainiciativa se encuentraenmarcadaen ladedaracion de Emergencia Sanitaria dispuesta por € Gobierno
Naciond y tiene como objetivo garantizar alos jubilados un adecuado acceso alos medicamentos.
%En d caso delas farmacias, un mecanismo de presion frecuentemente utilizado frente al PAMI paralograr
que éste les abonara sus deudas era suspender laventa de medicamentos alos &filiados de dicha entidad. Detal
modo, a poder acceder una parte de estos jubilados alos medicamentos producidos en € hospita municipd, las
farmacias loca es perdieron un importante € emento de presidn. Desde & gobierno local se priorizé lanecesidad
de dar respuesta ala grave situacion por la que atravesaban numerosos jubilados, que en lagranmayoriadelos
casos no tenian posibilidades de acceder ala compra de medicamentos con elevados precios en d mercado.
01| afaprica de medicamentos, cuya produccion es auditada por 1a Universidad Nacional de San Luis, ain no ha
logrado lahabilitacion provincia como laboratorio de medicamentos, apesar de haber iniciado formamente
todas las acciones y cumplido con todas las normas de produccidn y control. En esta falta de habilitacion
hicieron hincapié sus principales criticos.

124



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

mayor de actores” se incorporara al Consorcio, por cuestiones de escala y eficiencia, en tanto un
sistema capitado resulta méas rentable cuanto mayor es la cantidad de personas bajo su

administracion.
5. Seguimiento y evaluacion

La propia dinamica de la gestion de COCEBA comporta elementos de seguimiento
permanente, que recaen en la gerencia y se expresan en los balances mensuales confeccionados por
la misma. Al mismo tiempo, el Consorcio rinde cuentas ante el PAMI de manera periddica, evaluando

anualmente las acciones desarrolladas.
6. Conclusiones

El desarrollo logrado por el Consorcio demuestra la capacidad del gobierno local de responder
a las nuevas demandas, de imponerse en procesos competitivos y de administrar con eficiencia
servicios tradicionalmente prestados por el sector privado.

Desde el punto de vista econdmico, ha sido trascendente el recupero de una parte de los
recursos que se invertian localmente en la atencion de los jubilados. Desde la perspectiva social, la
garantia de prestacion adecuada, de calidad y continua a los jubilados y pensionados de PAMI
pertenecientes a COCEBA ha representado una diferenciacién notable. La satisfaccion con el sistema
pudo constatarse con el incremento de adheridos, que pasé de 15.000 personas en el afio 2000 a
18.200, dos afios despueés.

A nivel nacional, COCEBA fue reconocida como una de las mejores gerenciadoras del PAMI;
por ello, sobre el contrato original vencido en mayo de 2002, se establecieron prérrogas sucesivas

hasta que finalmente, se resolvié extenderlo tres afios mas sin efectuar un nuevo llamado a licitacion.

292 Entre dllos se encuertran los municipios bonaerenses de Bolivar, Tandil, Alvear, General Lamadrid, Ratich,

Tapdqué, Las Floresy Sdadillo.
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UNIVERS DAD PROVINCIAL DEL SUDOESTE BONAERENSE

1. Caracterizacion dela Experiencia

a Universidad Provincial del Sudoeste Bonaerense (UPSO), cuya creacion fue impulsada por un
Lconjunto de once municipios, resulta de un acuerdo de articulacién intermunicipal para atender a
la demanda ciudadana de educacién superior. La carencia de instituciones universitarias producia la
exclusién de la educacion superior de jovenes con bajos recursos asi como la migracién de otros a
centros urbanos con oferta educativa superior, de los cuales raramente retornaban. Si bien la ley que
le dio origen fue sancionada en 1992, recién en el afio 2000 fue puesta en marcha.

Este programa de educacién universitaria de alcance regional se origind como un proyecto del
Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires™, el que surgio
cuando un grupo de nueve municipios de la region sur de la Provincia de Buenos Aires a los que luego
se sumaron otros nueve, se propuso la cooperacién para el desarrollo econémico™. A pesar de la
liquidacién del ente intermunicipal, la UPSO perduré al lograr su autonomia institucional, resultante de
la afinidad partidaria de su delegado organizador con las autoridades provinciales y del permanente
apoyo politico del vicepresidente de la Camara de Senadores de la Provincia de Buenos Aire€®.

El proyecto educativo contempla el dictado de distintas carreras universitarias de corta

duracién para la formacién de graduados con perfil emprendedor.

203 Edte caso estd documentado en Cravacuore, D. 2001 “Andlisis de gestion del Consorcio del Corredor
Productivo del Sudoeste Bonaerense” En: La cooperacion intermunicipa en Argentina. Direccion de Estudios e
Investigeciones INAP (ed.), pp. 145 —157. INAP-EUDEBA. Buenos Aires, Cravacuore, D. 2001 “La
cooperacion intermunicipal en la provincia de Buenos Aires. Fortalezas y debilidades’. En: Lageografiade un
cambio. Politica, gobierno y gestion municipa en Uruguay. En: Lauraga, M.E. (coord.), pp. 153 a 162. Edic.
Banda Oriental — ICP de la Universidad de la Replblica. Montevideo.

= grupo inicia de municipios estaba gobernado por todos i ntendentes provenientes de las filas del Partido
Judticidista. El segundo grupo eramés heterogéneo, con algunos gobernados por miembros delaUnidn Civica
Radicd. Ladineacion palitica de lamayoria de los intendentes con € partido politico gobernante anive
provincia y naciond explicd en gran parte @ éxito en la conformacion del consorcio, que recibid importantes
gportes econoémicos parasu funcionamiento, provenientes de la Secretaria de Desarrollo Socid delaNaciony
de Ingtituto Provincia deAccién Cooperativa. Cuando en € afio 2000 los intendentes radical es se congtituyeron
en laprimeramayoriaen @ Consgo Directivo del Consorcio, la presidenciadel mismo recayd en un intendente
de ese partido; en forma simultanea se produjo larenunciaddl Gerente del Consorcio, identificado politicamente
con d justicialismo. Laorganizacion perdio lavitdidad de sus primeros afios hasta que en d afio 2002 fue
disudta

205 E| senador Algjandro Hugo Corbata fue la segunda autoridad provincia entre enero de 2002y diciembre de
2003, en su carécter de presidente provisiond del cuerpo legidativo.
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2. Caracterigicas dd ambito espacial

Los municipios que promovieron el desarrollo de la Universidad Provincial del Sudoeste abarcan
una superficie de 61.311 km2, con una poblacion total de 287.395 habitantes. La produccibn cerealera

es la principal actividad economica, complementada con la cria de ganado vacuno y, en menor

medida, con las actividades agroindustriales.

Tabla 1: Poblacién y superficie de los municipios sede de la UPSO

Municipio Poblacién (2001) Superficie
Coronel Dorrego 16.469 5.818 knt
Coronel Rosales 60.879 1.312 kn?
Coronel Suarez 36.486 5.985 knf
General La Madrid 10.966 4.800 kn?
Patagones 27.759 13.600 km?
Pellegrini 5.989 1.853 knt
Puan 16.952 6.385 knf
Saavedra 19.751 3.500 knt
Salliqueld 8.596 797 km?
Tres Arroyos 57.110 5.861 knt
Villarino 26.438 11.400 km?
Total 287.395 61.331km®

Fuente: Centro de Documentacion e Informaciéon del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos

Aires en base a los datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2001

La falta de generacién de nuevas fuentes de trabajo y la extremada dependencia de los ciclos
de la economia agropecuaria son los principales problemas de la estructura socioeconomica regional.
Desde hace ya muchos afos, estos inconvenentes han causado la emigracion de la poblacion hacia
otras areas de la provincia, como Gran Buenos Aires o los cordones industriales de las ciudades de
Bahia Blanca, Mar del Plata y Olavarria.

Con un perfil radicalmente diferente, en la zona se encuentra la ciudad de Bahia Blanca
(284.313 habitantes), principal puerto de ultramar de la Argentina. En ella se han radicado refinerias
de petréleo, plantas petrogquimicas, procesadoras de pescado, frigorificos y molinos, asi como un buen
ndamero de pequefias y medianas industrias. Adicionalmente se asienta alli la Universidad Nacional del
Sur. Por estas caracteristicas diferenciales, este distrito fue deliberadamente excluido del consorcio

intermunicipal.
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3. Origeny eaboracion dela palitica

Diversos factores confluyeron en la generacion de una creciente demanda de estudios superiores
en las sociedades locales™®, lo que derivd en el disefio e implementacion de variadas estrategias en
los municipios bonaerenses. En este sentido, fueron pioneros los casos de Junin y Chascomds, que en
la década del ochenta crearon sedes del Ciclo Basico Comun de la Universidad de Buenos Aires, y
Rauch, que aplic6 una estrategia similar con las materias iniciales de las carreras de orientacion
econdmica de la Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires.

En la region analizada también hubo intentos similares. En Tres Arroyos, desde 1993, la Camara
Econdmica trabajaba en un proyecto de educacién universitaria en el distrito. Habia logrado interesar
al intendente municipal, quién invit®® a sus colegas de la zona a tratar un proyecto de instalacion de
una Facultad de Biotecnologia Industrial que se articulara con la produccion primaria de la region. En
octubre de 1993 se cred la Comisién Pro Estudios Universitarios en Tres Arroyos, que buscaba crear
un colegio universitario, instalando la facultad anteriormente sefialada e implementando carreras de
corta duracién®® con el apoyo de la Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires
(UNICENY®®. EI primer obstacub surgié cuando la entonces Directora General de Escuelas y Cultura
seflald6 que la legislacion provincial de educacion no contemplaba la existencia de colegios
universitarios publicos y que no autorizaria la apertura de nuevos cursos en instituciones terciarias.

En el municipio de Saavedra, cuya ciudad cabecera es Piqué, desde mediados de los “80 también
se venia bregando por contar con un centro universitario. Primero se intent6 la instalaciéon de una
sede regional de la Universidad Tecnolégica NacionaP'’. Promovido por esta ciudad, en 1992 se logré

la aprobacion de la ley de creacion de la Universidad Provincial del Sud Oeste Bonaerense”™, proyecto

2% Entre llos puede mencionarse: &) los cambios en el proceso de migracionesinternas, caracterizado por € fin

delaatraccion que efectuaban | os grandes centros urbanos por efectos de la desindustrializacion de los ochenta,
produjo un importante incremento poblaciona en las locaidades cabecera de los municipios, b) las dificultades
delosjovenes deingresar alaestructuralabora por efectos ddl creciente desempleo estructurd y que obligaba a
pensar en nuevas oportunidades para este grupo poblaciond; ¢) las dificultades delas familias paraafrontar los
costos de tradado, estadiay estudios de sus hijos en las grandes ciudades; d) la poblacion joven que tenia
posibilidedes de trad adarse a otras ciudades con la findidad de acceder a estudios superiores generalmente no
retornaba a su ciudad de origen unavez egresados; €) Los estudiantes sufrian € problemade desarraigo durante
|0s primeros afios de migracion a otra ciudad.

2 Sptrat6 del encuentro “Transferencia Cientifico Tecnolégicaen e Nivel Universitario en Ciudades
Intermedias’, en lacud se presentd e proyecto mencionado.

2% S preveia la articulacion de la Tecnicatura Superior en Administracion de Empresas de la Escuela Normal
Superior de Tres Arroyos con la Licenciatura en Administracion delaUniversidad Naciond del Centro dela
Provincia de Buenos Aires.

9 | njciativa que fue ratificada por convenio marco del 4/10/1994.

9 g intentaba el dictado de una Licenciatura en Electromecénica. Este proyecto habia sido motorizado por
docentes de una escudatéenicaloca. El mismo fue gprobado por & Consgjo Académico de la Facultad Regiond
BahiaBlancay luego fue enviado d Consgjo Superior con sede en Buenos Aires, 6rganos de gobierno
académico que respondian politicamente d radicaismo, d igua que € gobierno saavedrino. Sin embargo, enlas
decciones municipaes de 1987, laUnion Civica Radical perdi6 € gobierno loca y € proyecto fue abandonado.
2111 agprobacion delaLey Provincia 11.465 resulté del interés del gobierno justicialistadel municipio de
Saavedra. El proyecto preveiala congtitucion de una Facultad de Ciencias dela Alimentacion en Pigué. No
obstante, los senadores provincides justicialistas privilegiaron razones politicas y aprobaron € proyecto. Laley
tropezéd con lanegativa del Poder Ejecutivo Provincid que lavetd amparado en que no se garantizaba el nivel
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gue generd reservas en la Universidad Nacional del Sur (UNS) con sede en Bahia Blanca, a sélo 130
kilbmetros de distancia, en otros municipios de la region y en el Poder Ejecutivo provincial, basandose
en posibles fallas en la calidad educativa y en la inconveniencia de crear otra institucion.

En 1994, el Intendente de General La Madrid, que presidia el Consorcio dio un nuevo impulso a la
creacion de la UPSO™ En 1995, con el apoyo de los funcionarios saavedrinos, realiz6 una propuesta
a la UNS, cuyas nuevas autoridades estaban interesadas en mejorar la relacion con los intendentes de
la region, resentidos por el pronunciamiento negativo de la instituciéon a la constitucion del Consorcio
Productivo. Como resultado de este proceso, la UNS cred la Secretaria General de Relaciones
Institucionales y Extensién Universitaria, cuya titularidad recayé en un acreditado docente?® destinado
a tener un papel preponderante en la constitucion de la UPSO, transformandose en su mentor y
primer delegado organizador. Del primer acuerdo entre la UNS y el Corredor Productivo surgi6 el
Programa Educativo Universitario Zonal (PEUZO) como una iniciativa de extension de la UNS.

El PEUZO se estructurd en dos etapas. En la primera se daria la posibilidad de cursar el primer
afio de las carreras tradicionales en municipios de la region, con el fin de dar solucion al problema del
desarraigo y de reducir las erogaciones familiares de traslado y estadia durante el primer afio de
cursada, que es cuando se producen los mas importantes indices de desercién. En la segunda etapa
preveia comenzar con el dictado de carreras propias, con el fin de formar técnicos universitarios en
areas de interés regional. La propuesta contemplaba que las carreras se dictarian rotativamente en las
distintas ciudades, buscando que los estudiantes y luego los graduados permanecieran en sus lugares
de origen, y estuvieran capacitados y motivados para contribuir al desarrollo socio-productivo de la
region.

Para lograr estos objetivos se buscé que las carreras propias respondieran a los intereses locales.
Frente al problema de la baja demanda de egresados universitarios que se registra en las ciudades
pequefias, el proyecto proponia una logica educativa diferente: la formacion emprendedora permitiria
a los graduados idear e implementar sus propios proyectos. Con este nuevo enfoque, los egresados
no enfrentarian como Unica salida laboral la blsqueda de empleo sino que también estarian
capacitados para formular y gestar proyectos de desarrollo, y llevar a cabo nuevos negocios o
emprendimientos productivos, en forma individual o asociativa.

Durante el primer afio de funcionamiento, el PEUZO se implementd en solo cuatro ciudades:
Piglié, Punta Alta, Tres Arroyos y Patagones (en ésta Ultima la financiacion fue asumida por el
Corredor Productivo). También las comisiones locales de apoyo, integrados por vecinos con distinto

grado de cercania al gobierno local?*, contribuyeron a la manera de cooperadoras con algunos

académico y cientifico que debe pretenderse de una universidad™. No obstante ello, & Senado provincial

rechazo d veto y 1o mismo ocurrié en la Camara de Diputados provincia en noviembre de 1993.

2 E| primer borrador fue realizado por un docente de la Universidad de Buenos Aires que se desempefiaba

smultaneamente como director en € equipo de gobierno del Intendente Pellita. Pero @ proyecto se considerd

inviable de no obtenerse financiamiento externo.

13 ga trataba del Ing. José Alberto Porrés.

214 Tres han sido |0s casos estudiados: en e munici pio de Tres Arroyos, en cuyacomunidad estaba muy
araigado € deseo deinstdar una sede universitaria, € gpoyo de los vecinos se candiz6 atravésdela
Cémara Econdmicaloca; en Genera LaMadrid, se congtituyd una comision integrada basicamente por
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recursos™.  Sin embargo, la idea de poner en marcha las tecnicaturas significaba un compromiso
mucho mayor en lo financiero: exigia recursos cada vez mayores, que debian sostenerse en ¢ tiempo,
al menos hasta que los alumnos inscriptos completaran sus carreras. En un principio los cuatro
municipios involucrados asumieron el compromiso, entusiasmados con la idea de tener graduados en
el lugar; pero poco tiempo después de iniciadas las clases, se enturbid el horizonte financiero del pais,
y se comenzaron a analizar otras alternativas de obtencion de recursos.

El Corredor Productivo propuso a las autoridades provinciales implementar la ley provincial que
habia creado la UPSO varios afios antes, para que entre ésta institucion y la UNS se hicieran del
proyecto educativo. Con este propdsito, en 1998 se firm6 en Punta Alta un nuevo convenio, esta vez
entre el Corredor Productivo, la UNS y la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de
Buenos Aires. El convenio amplié e institucionalizd al PEUZO, previendo la incorporacion paulatina de
otros siete municipios y abri6 el camino a la reglamentacion de la ley de creacion de la nueva
universidad provincial que absorberia al programa en el futuro. Finalmente, la puesta en marcha de la

UPSO se formalizé en el afio 2000, con la firma del Decreto Provincial 3173,

4. Formulacion, implementacion y g ecucion de la experiencia

En 1999 se comenzd con el dictado de las carreras propias en las cuatro ciudades en las que se
habia implementado el PEUZO y se cred la sede académica de General La Madrid. Ya constituida la
UPSO en el afio 2000, se fueron incorporando otras sedes en los municipios de Pellegrini, Salliqueld y
Villarino. Al momento del relevamiento estaba prevista la inauguraciéon de nuevas sedes en Coronel
Suérez y Darragueira (partido de Puan) en 2004 y en Coronel Dorrego, en 2005 (Figura 1).
Adicionalmente se fueron poniendo en marcha las cinco tecnicaturas y las carreras de Martillero y

Corredor Publico (Tabla 2).

funcionarios y militantes del partido de gobierno; en Pigiié, lacomision seformé con un grupo de vecinos
cercanos d senador Corvetta
215 F| caso de Tres Arroyos fue aguel donde & compromiso de lacomunidad fue més importante en términos de
recursos. € 80% del presupuesto quedd a cargo de laMunicipalidad de Tres Arroyos, mientras que la
asociacion vecind APRESTA sehizo cargo de algo més del 20%.
El Decreto fue rubricado por  Gobernador Carlos Ruckauf. En este proceso fue definitorialaintervencion
politica de agunos intendertes y especialmente, ladel senador Corvatta

216



Figura 1: Sedes académicas y afio de apertura
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Tabla 2: Oferta académica y localizacion al momento del relevamiento del caso

Oferta académica

Localizacion

Martillero y Corredor Publico

Villarino

Técnico Universitario en Asuntos Municipales

Pellegrini y Saavedra (Pigué)

Técnico Universitario en Creacion y Gestion de Pequefias y Medianas

Empresas

Coronel Suéarez y Patagones

Técnico Universitario en Emprendimientos Agroalimentarios

Coronel de Marina Rosales

Técnico Universitario en Emprendimientos Turisticos

Puany Tres Arroyos

Técnico Universitario en Manejo y Comercializacion de Granos

General la Madrid y Salliqueld

131
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En cuanto a la estructura de funcionamiento, la UPSO posee un Consejo Asesor?”, que en la
practica tiene poca ingerencia, y un Delegado Organizador nombrado por la Provincia®®, con
independencia absoluta para la toma de decisiones, lo que se ha reforzado desde el momento en que
la Provincia garantizd el presupuesto de funcionamiento. Sus funciones son las propias de un rector
organizador de una universidad recientemente creada.

El presupuesto anual de funcionamiento de la UPSO fue en el afio 2003 de $ 4.500.000,
aportados por la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos Aires™. Los
municipios han colaborado con la entrega en comodato de bienes inmuebles y, en el origen del
proyecto, aportaron subsidios extraordinarios, lo que también hicieron otras instituciones como las
camaras provinciales de Diputados y Senadores.

El convenio de constitucion de la UPSO delegé en la UNS toda la responsabilidad académica
durante los primeros diez afios, definiendo que es ésta Ultima institucion la que otorga los titulos. A
pesar de esta responsabilidad académica, se han detectado un conjunto de confictos:

Problemas de prestigio social de la UPSO: los jovenes de la elite local optan por cursar sus
estudios en universidades tradicionales, especialmente en la Universidad Nacional de La Plata,
no solo por su reputacion histérica sino por la posibilidad @ vivir alejados de sus padres. Ello
hace que la oferta académica de la UPSO aparezca devaluada y que sus alumnos sean
quienes no han podido acceder a otra oferta académica; ejemplo de ello es el promedio de
edad comparativamente alto de los alumnos de las tecnicaturas respecto de otras
universidades.

La desarticulacion académica: la imposibilidad de vinculacion de las tecnicaturas de la UPSO

con las carreras tradicionales influye negativamente entre los alumnos, especialmente los mas

jévenes, que desean acceder a titulaciones superiores tales como licenciaturas, maestrias y

doctorados.

La falta de apropiacién por parte de las comunidades: algunos informantes claves han hecho

hincapié en que el proyecto universitario sélo responde a la légica interna de la comunidad

docente de la propia UPSO, basado en un proceso de auto reproduccion, y alejado de las
necesidades locales y del modelo econémico vigente, que no valora los estudios de corta
duracién. Adicionalmente, se ha extendido la critica relacionada a la falta de vinculacion con

las empresas a pesar del supuesto perfil técnico-productivo de la universidad.

" Formalmente integrado por representantes de los once distritos que participan del Programa, més otros cuatro

en representacion del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense, del Consorcio Intermunicipa deDesarrollo
Regiond (CIDERE), de la Universdad Naciond del Sur y delaDireccion Generd de Culturay Educacion.

218 Cuando fue elegido para ocupar este cargo en 1998, d Ing. José Porrrés se desempefiaba como secretario de
Extension Universitaria de la Uni versidad Naciona del Sur (UNS). Desde entonces, y en forma paraela, se
desempefia como Director de la Comision de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires.

19 Fye determinante & apoyo de los sucesivos directores de Escudlas y Culturade laProvindia (Gracida
Gianettasio, Jose Octavio Borddn y Mario Oporto) que hicieron llegar distintos subsidios, derivados dela
influenciadd senador Corbata.



La articulacion en la gestion municipal . Actoresy politicas

La falta de participacion social en el proyectq a excepcion de Tres Arroyos220 en donde existe
una cultura educativa de calidad sustentada en las organizaciones de la sociedad civil®* y en
algunas empresas >

La debilidad estructural del proyecto que si bien se ha robustecido con el aporte de la
Provincia, también estd expuesto a una potencial reduccidon presupuestaria, lo que transferiria
una mayor presion bre municipios que no tienen posibilidad de hacerse cargo.

Las dudas sobre la excelencia de la UPSO: este tema se ha puesto en el centro del debate
como principal argumento de los opositores al proyecto, entre quienes se incluye a miembros
de la sociedad civili y a funcionarios municipales, incluyendo a algunos de sus promotores.
Esto se extiende a algunas carreras en particular, como la formacion de martilleros y
corredores, que recoge duras criticas.

La baja calidad de los docentes: especialmente en Tres Arroyos existen quejas respecto de los
docentes, que suelen ser auxiliares en Bahia Blanca y titulares en las sedes locales. Existe un
reclamo para que los profesores de mayor trayectoria concurran a las localidades con el fin de

garantizar una educacion de excelencia.

5. Seguimiento y evaluacion

El Consejo Asesor de la UPSO, integrado por representantes de distintos municipios e
instituciones, y que deberia funcionar como instancia superior de decisién y control, no es reconocido

como tal por sus integrantes.

6. Conclusones

Como hemos sefialado, el proyecto educativo se constituyd en un emprendimiento regional que
incluyé en sus origenes la participacion de un importante conjunto de instituciones, entre las que se
destacan los municipios integrantes del Consorcio Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos
Aires, los funcionarios y representantes regionales en la Legislatura Provincial, la Universidad Nacional
del Sur, la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos Aires, el Consorcio
Intermunicipal de Desarrollo Regional223 y las Asociaciones de Apoyo Local (como APRESTA vy

ACAAUP), .

220

Ejemplo de dllo es que € proceso fue impulsado desde la Camara Econémicaloca y no desde d municipio.
221 Un gjemplo esla Escuela Agropecuaria, de gestion privada, pioneraen e pais por e desarrollo del
combustible biodiesd, y que haimplementado proyectos innovadores vinculados alaenergiasolary ala
biotecnologia, entre otras disciplines. Adiciondmente, hasido la primeraingtitucion educaiva de la Argentina
en certificar con lanormal SO 9001 los procesos de gestion educativa.
%22 En Tres Arroyos se ha verificado d tinico aporte empresaria a proyecto: Malteria Pampa S.A. haapoyado el
Eroyecto através de APRESTA mediante € otorgamiento de pasantias.

%3 E| CIDERE estaintegrado por los municipios de Benito Juérez, Tres Arroyos, Adolfo Gonzdlez Chavesy San
Cayetano. Tuvo unainfluenciarelativaen e desarrollo del proyecto, pues losdistintos municipios integrantes
eigieron digtintas soluciones para dar respuesta ala demanda comunitaria de una sede universitaria
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La relacion entre los actores intervinientes ha variado significativamente de acuerdo a la etapa del
proceso y al municipio de implementacion. El Delegado Normalizador aparece como un actor central,
quién primero actué como secretario del Rectorado de la UNS a cargo del programa PEUZO, y luego
se transformé en el lider del proyecto. Con la decadencia del Corredor Productivo y especialmente con
la autonomia que le dio el aporte provincial, ha ganado un poder casi absoluto respecto de los otros
actores, lo que se manifiesta en la concrecién de decisiones trascendentes para la construccion de una
institucion educativa como lo es la eleccion de los docentes de mayor dedicacion.

Una esfera determinante en el proyecto ha sido la politica, especialmente en el caso de Saavedra,
de donde es originario el Senador Corvatta y donde se ha establecido la sede central. En ese
municipio, el justicialismo perdi6 las elecciones en 1995, lo que derivd en que la UPSO se constituyera
en una de las instituciones que cobijé a los dirigentes locales de ese partido?.

Un tercer actor de significacion fue el Gerente del Corredor Productivo™ del periodo 1993-1999,
gue también contaba con el apoyo irrestricto del senador Corvatta. Ex Secretario de Gobierno de la
Municipalidad de Saavedra, fue quien llevd adelante las negociaciones con los municipios y las
autoridades provinciales, para la constitucion del PEUZO y de la UPSO.

Las relaciones del Delegado Organizador con los intendentes han sido cordiales® aunque
distantes, y a esto ha contribuido el proceso de autonomia financiera. Un intendente importante de la
region ha sefialado sin titubeos: "EI Consejo Asesor no funciona”. Adicionalmente, a partir de su
estrecha relacion con Corvatta se lo identifica ideologicamente cercano al justicialismo®’, en un
contexto en donde la mayor parte de los intendentes de la region proviene de la Union Civica
Radicaf?®.

La relacion de los intendentes con el proyecto no ha sido significativa. Como ejemplo vale citar
que el representante alterno del municipio de Tres Arroyos en el Consejo Asesor no era un funcionario

municipal sino un integrante de APRESTA, quien generalmente representaba al municipio dado que el

224 \/dle citar como gemplo que e acuerdo entre d Corredor Productivo y la Universidad Nacional del Sur fue

anunciado en Piglié ante los dirigentesjudticidistas locaes y sin lapresenciadel entonces intendente radical
Alberto Melller. Otro dato llamativo es la constitucion de laAsociacion Civil de Apoyo alas Actividades
Universitarias de Pigiié (ACAAUP), integrada totalmente por vecinos que demostraron una adhesién absoluta d
senador Corbata. Los miembros de ACAAUP entrevistados no dudaron en sefidar a Corvattacomo e principa
lider del proyecto. Larelacion entre Porrésy Corvattaha sido de mutua conveniencia: mientias Porrés
incrementd notoriamente su poder por € ava de virtua vicegobernador de la Provincia después del ascenso de
Felipe Solad cargo de gobernador de la Provincia, Corvaitalogré que un docente de prestigio de laUNS llevara
adelante e proyecto universitario y reforzarala proyeccion de su figura en todo € sudoeste bonaerense.

%25 Sp tratd de Jorge Bregas. Su papel en la UPSO tendié adesdlibujarse cuando se radico en laciudad de La
Plata, primero como funcionario del Ministerio de Agricultura, Ganaderiay Alimentacion delaProvincia, y
luego del Minigterio de Desarrollo Humano y Trabgo.

228 No obstante ello, han existido conflictos menores, como ejemplo e suscitado con e intendente de Tres
Arroyos quién solicitd que la Tecnicaturaen Administracién Municipal comenzaraadictarse en su distrito. El
delegado organizador 1o prometio pero findmente no hizo lugar a pedido, |o que alin recuerda con insatisfaccion
d ex intendente Aprile.

27 Un intendente justicialista nos sefial 6 a respecto: "Porrasnoes peronista. S los recursoslos hubieran puesto
losradicales, seriaradical...”

228 p\| respecto un intendente sefial ¢ directamente ala UPSO como un proyecto politico electora del
judticidismo.
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intendente Aprile no concurria a las reuniones. Los intendentes que mas apoyaron el proyecto fueron
el de General La Madrid (periodo 1991-2003) y Patagones (1995-1999).

La imagen de la UPSO en las comunidades locales también observa diferencias. En General La
Madrid se la vinculd exclusivamente a la figura del intendente municipal y por ello el impacto fue muy
bajo, aln respecto de la propia organizacion municipal. En Pigué, en cambio, fue objeto de
permanentes disputas entre el oficialismo municipal y la oposicion justicialistazzg. En Tres Arroyos el
proyecto se origind desde la sociedad civil (aunque algunos percibieron el rol jugado por un sector del
justicialismo local) en tanto el municipio, en manos del movimiento vecinalista, se opuso a la
modalidad de financiamiento que se proyectabd®. La realidad en el caso de Tres Arroyos es que la
Municipalidad no privilegié este proyecto por sobre otros proyectos universitarios locales, como la
instalacion de una sala de tutorias del Programa UBA XXl y la propuesta que por entonces tenia la
Universidad Nacional de La Plata de crear un colegio universitario con base en la Escuela Agropecuaria
local, el que sin dudas recreaba las mayores expectativas dado el prestigio de esa institucion®l. A eso
se sumaba que el CIDERE, consorcio intermunicipal que integraba el municipio, tenia una relacion
privilegiada con la UNICEN con sede en Tandil.

Més alld de la indiferencia de algunos gobiernos y de los conflictos en Pigué, se observa que en la
implementacién no ha habido resistencias importantes, en funcion de que no se afectaron intereses
sustanciales, aunque se soslaya que la UPSO termin6é siendo un proyecto al servicio de su Delegado
Organizador® Esto sin dudas altera el espiritu original del proyecto de crear una universidad en la
que los municipios tuvieran un papel protagénico en sus decisiones.

La creacién de la UPSO no ha repercutido positivamente en otros proyectos. Incluso podria
sefialarse que la provincializacion de su financiamiento se constituyd en el Unico proyecto que
subsistia antes de la liquidacion del Consorcio Productivo intermunicipal. Del mismo modo, la
articulacion con proyectos de los municipios también ha sido minima: s6lo en Piglié seis alumnos
emprendedores fueron apoyados para desarrollar sus proyectos desde el area municipal de
microempresas.

Entre los logros alcanzados cabe resaltar que a la fecha, en todas las sedes académicas hay cerca
de dos millares de alumnos avanzados y cercanos a la graduacion. Esto incorpora un nuevo desafio
asociado a los Proyectos Finales de Carrera que deben desarrollarse como requisito de graduacion: la

de acompafar las ideas viables que surjan de estas actividades. Para ello, la UPSO ha venido

229|_aoposicion peronistala defendia como una de sus principal es conquistas. Los conflictos més importantes se
han producido entre laACAAUPYy € gobierno local: la primera plantea que € actud intendente Rubén Grenada
ha obstaculizado € proyecto quitando € edificio origindmente otorgado ala sede universitaria o recortando un
subsidio mensud que otorgaba e municipio alaasociacion; € gobierno lo desmientey sefida que los miembros
de ACAAUP carecen de claridad conceptual y de no tienen presentes las caracteristicas que debe tener una
universidad

20T ambién laAsamblea de Mayores Contribuyentes rechazd e mecanismo de cobro de una al icuota especifica
para€ proyecto y se busco que los propios padres de los alumnos asumieran € pago de unamatricula

! E<te proyecto originado en el Gobierno dela ProvinciadeBuenos Aires planteaba la construccion de sedes
universitarias con un costoso equipamiento satdlita de origen francés'y cuya responsabilidad académica recaeria
sobre laUniversidad Naciond de LaPlata. El proyecto sefrustrd sobre d fin del mandato del gobernador
Eduardo Duhalde (1991 1999).
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capacitando a un grupo de docentes que son la base de su Grupo de Proyectos. Como una nueva
estructura aparece la Incubadora de Proyectos y Emprendimientos, que tendrd una importancia
central en la nueva universidad, dado el perfii emprendedor de la educacion y de los objetivos

institucionales trazados.

%2 Jn intendente definié humoristicamente ala UPSO como la " quinta de Porrés'
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