Inicio

POLITICAS
MUNICIPALES

para el desarrollo
local y regional

Serie PROFIM - 8

Emilio Graglia (Coord.)

~—

2

eeeeeeee
Stiftung



POLITICAS MUNICIPALES

para el desarrollo local y regional

@ ICDA reckas

UNIVERSIDAD CatoLica bE CORDOBA municipalismo y regionalizacién






POLITICAS MUNICIPALES

para el desarrollo local y regional

EMiLIO GRAGLIA (COORD.)

EDUCC

Editorial de la Universidad Catélica de Cérdoba



Politicas municipales Il : para el desarrollo local y regional /
Emilio Graglia ... [et.al.] ; coordinado por Emilio Graglia. -
la ed. - Cérdoba : EDUCC - Editorial de la Universidad
Catélica de Cérdoba, 2008.

296 p. ; 26x18 cm. - (Serie Profim; 8 / Emilio Graglia)

ISBN 978-987-626-032-9

1. Politicas Publicas. |. Emilio Graglia, coord.
CDD 320.6

EDUCC - Serie PROFIM

Coleccién dirigida por

Emilio Graglia

Volumen 8
POLITICAS MUNICIPALES

para el desarrollo local y regional

Copyright © 2008 by Emilio Graglia y otros.

De la presente edicién:
Copyright © 2008 by EDUCC - Editorial de la Universidad Catdlica de Cérdoba.

Director Editorial: Ricardo Consigli.

Esta prohibida la reproducién total o parcial de esta obra por cualquier método: fotografico, fotocopia, meca-
nico, reprografico, éptico, magnético, o electrénico, sin la autorizaciéon expresa y por escrito de los propieta-
rios del copyright.

IMPRESO EN LA ARGENTINA - PRINTED IN ARGENTINA
Todos los derechos reservados - Queda hecho el depésito que prevé laley |1.723

1.S.B.N.: 978-987-626-032-9

UNIVERSIDAD
Cat6LicA DE CORDOBA

Universidad Jesuita

Ob. Trejo 323. X5000IYG Cordoba. Republica Argentina
Tel/Fax: +(54-351) 421-9000, int. 8223
www.ucc.edu.ar - educc@uccor.edu.ar



PrOLOGO

La politica comunal y el desarrollo regional son temas que no
sélo estaran siempre presentes en la percepciéon ciudadana, como
base de toda comunidad democritica, son también ambitos funda-
mentales del orden publico y estatal.

La calidad de las estructuras democraticas nacionales guarda
relacién directa con el nivel democratico y la competencia técnica y
administrativa que presentan sus comunas y regiones.

En ese sentido, hoy los municipios enfrentan nuevos desafios
impulsados, en parte, por el cambio tecnolégico y las influencias de
la globalizacién.

Estas nuevas condiciones, adecuadamente incorporadas y
aprovechadas, ofrecen numerosas ventajas para beneficio de los ciu-
dadanos, de la regién y de todo el pais. Asimismo, en un futuro sera
mas dificil recurrir a soluciones unilaterales, debiéndose buscar solu-
ciones consensuadas a los problemas y aprovechar las sinergias
resultantes.

Con este nuevo libro de la RED KAS, la Fundacién Konrad
Adenauer y sus contrapartes en Argentina buscan profundizar el
tema e instalarlo nuevamente en la conciencia colectiva.

Agradecemos a todos quienes participaron en esta tarea, en
especial al Instituto de Ciencias de la Administracién (ICDA) de la
Universidad Catélica de Cérdoba por su colaboraciéon en el presente
volumen que servira de base para un trabajo a futuro.

Buenos Aires, enero de 2008

Christoph Korneli

Representante de la Fundacién Konrad Adenauer en Argentina






PRESENTACION

Presentamos la octava publicacién de la Coleccion PROFIM
de la Editorial de la Universidad Catélica de Cérdoba (EDUCC). En
esta oportunidad, se trata del segundo libro de la Red KAS: Politi-
cas municipales para el desarrollo local y regional Il.

La Red KAS estad constituida por un grupo de instituciones
que, junto con la Fundaciéon Konrad Adenauer (KAS), se han pro-
puesto como objetivo principal “reflexionar y accionar a favor de
un desarrollo local y regional que sea la consecuencia de politicas
municipales disefadas y gestionadas a partir de los principios y
valores del humanismo cristiano”. Las instituciones integrantes de
la Red son las siguientes: el ICDA de la Universidad Catélica de
Coérdoba (UCC) a través de su Programa de Fortalecimiento Ins-
titucional de Municipios (PROFIM), la Asociacion Civil de Estudios
Populares (ACEP), la Fundacién Libertador (de la Provincia de
Mendoza), el Instituto Internacional de Estudios y Capacitacién
Social del Sur (INCASUR), la Pontificia Universidad Catélica
Argentina “Santa Maria de los Buenos Aires” (UCA) a través de
su Instituto de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales, el
Centro de Investigaciones Municipales Aplicadas (CIMA) y la Aso-
ciacion Conciencia.

Con respecto a los contenidos del libro, el capitulo introduc-
torio (de Emilio Graglia, PROFIM, ICDA) aborda las relaciones entre
desarrollo, democracia y municipalismo, adelantando, en lineas gene-
rales, una perspectiva compartida por los articulos que le siguen. Alli
se apela a los conceptos y resultados del indice de Desarrollo Demo-
cratico de América Latina (IDD-Lat) (KAS-RID), integrandolos, de
manera reflexiva, con las principales conclusiones del “I Congreso
Nacional Democracia y Desarrollo” (PROFIM, ICDA-KAS, 2007) y
con los aportes de diversos integrantes de la Red KAS cuyos trabajos
han sido publicados en otras obras de esta misma Coleccién.

A continuacién, el equipo del PROFIM presenta una trilogia
de articulos inéditos acerca de la regionalizacién de la provincia de
Cérdoba. Los tres textos se encuentran relacionados desde un
punto de vista tedrico y practico, puesto que los diversos autores
han compartido las experiencias de trabajo profesional y académico
a las que alli refieren, enriqueciendo el debate en torno a la regio-
nalizacién, un proceso que desde PROFIM acompafamos, con inves-
tigacién y asistencia técnica, desde hace ya cinco anos.



En primer lugar, “Participacion social y gestion asociada
en torno a la problematica socio ambiental de la Comunidad
Regional Punilla” (Emilio Graglia, Iriana Ferreyra, Daniela Kunz,
Ivana Merlo, Mariano Mosquera) resume los fundamentos y el
estado actual de un proyecto en curso. El mismo se orienta a la pro-
mocién de la participaciéon de la sociedad regional de Punilla en el
tratamiento publico de problematicas ambientales que han sido con-
sideradas prioritarias por actores sociales y politicos de ese territo-
rio. El proyecto atiende tanto a las dimensiones politico-institucio-
nales (por ejemplo, el asociativismo intermunicipal como mecanismo
de gestidén politica) como a las practicas sociales alin no institucio-
nalizadas pero consideradas fundamentales para el desarrollo
local/regional. En ese sentido, el articulo describe cémo se ha ido
conformando y extendiendo ‘junto a los actores’ un espacio mul-
tiactoral mixto —social y politico— vinculado a la problematica en
cuestion; como se ha facilitado el dialogo interactivo y cuales son las
caracteristicas de los acuerdos interactorales que actualmente estan
dando paso a proyectos asociativos susceptibles de ser replicados en
escalas sociales y territoriales mas amplias.

Los articulos titulados “Investigacion sobre el proceso
de diagnédstico y disefio de una politica publica...” y “El
dilema de la participacion politica ciudadana en el proceso
de una politica publica...” se basan en la experiencia de sus
autores como observadores participantes! de las actividades de
asistencia técnica, implementadas por el equipo de PROFIM
durante el periodo julio-diciembre de 2006, en las Comunidades
Regionales de Rio Seco, Calamuchita, Colén y Punilla (Provincia
de Cérdoba). Los ‘observadores’ revisaron criticamente los
supuestos tedricos a partir de los cuales se organizaron y condu-
jeron las actividades de asistencia técnica, acompanaron a los inte-
grantes del equipo de PROFIM en diversas intervenciones y cons-
truyeron sus propios marcos de analisis y propuestas. En el
primero de los textos mencionados, Fernanda Barrera, Juan Pablo
Santi y Maria José Trossero, indagan en los sentidos que los parti-
cipantes —actores sociales, politicos y técnicos— otorgan al pro-
ceso de diagnéstico y disefo a partir de categorias tales como
decision, comunidad regional, region informal, etcétera. Del analisis
resultan valiosos aportes para la comprensién de aspectos socio-
politicos altamente significativos de cara a la construccién social
de la regién.

I' Trabajaron como ‘observadores participantes’ seis alumnos de la Maestria en
Gestién Politica de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
Universidad Catoélica de Cérdoba.



En el segundo trabajo, Jorge Borgognoni, Desireé D’amico y
Ana Carolina Diaz cuestionan el enfoque participativo predominante
en las “reformas de segunda generaciéon” —presente entre los obje-
tivos de la asistencia técnica— a partir de una pregunta central: ise
ha superado “realmente” el modelo top down de toma de decisio-
nes? El propésito es el de analizar las posibilidades y limitaciones de
la incorporacién de la participacién ciudadana en procesos de asis-
tencia técnica para el disefio y gestiéon de politicas publicas. Una
direccién muy interesante considerando la relevancia de la politica
participativa de cara al fortalecimiento de la democracia y las difi-
cultades que enfrentan actores sociales y politicos toda vez que
emprenden la dificultosa tarea de su realizacién practica.

A continuacién, en “Deliberacion Democratica para el
Desarrollo...”, Silvia Rueda de Uranga y Julieta Taboada, de ASO-
CIACION CONCIENCIA, plantean el enfoque de la ‘deliberacion’
que sustenta los trabajos de la Red Interamericana para la Demo-
cracia (RID), organizacién de la cual participan. Las autoras resefan
una experiencia de capacitacion en democracia deliberativa (a través
de “foros deliberativos”) implementada durante el periodo octubre
de 2004 - abril de 2007 en México, Colombia y Argentina; reflexio-
nan acerca de la practica desarrollada y precisan los limites del con-
cepto de “deliberacién ciudadana”, distinguiéndolo, desde una pers-
pectiva normativa, de otras formas de discusién publica.

También integra esta publicacion un articulo del Lic. Eduardo
Arraiza, de UCA y CIMA, “Participacién ciudadana: el caso de
la Red KAS en el proceso de revision de la Carta Organica de
San Carlos de Bariloche (Provincia de Rio Negro)”. La Carta
Organica a la que alude el titulo fue sancionada en 1983. Tres afios
mas tarde se introdujo a la misma una clausula que obligaba a revi-
sar completamente su cuerpo legal una vez cumplidos veinte afos
de vigencia del texto original. Asi, en 2006 las autoridades munici-
pales emprendieron la tarea encomendada por la norma procurando
garantizar la legitimidad democratica del proceso de revisién y
reforma. Para eso, impulsaron la participacién de la comunidad en
la discusién publica en torno a la Carta. La Red KAS formé parte de
la politica a través de los equipos técnicos de la UCA y de CIMA. El
autor describe esa experiencia comunitaria y académica con desta-
cado rigor, deteniéndose en los aspectos tedricos, tanto politicos
como juridicos, que informaron el proceso. Asi, se analiza el con-
cepto mismo de “participacién” desde la 6ptica de diversos autores;
se enmarca el estudio de la Carta en el contexto mas amplio de la
normativa municipal argentina y la de Rio Negro en particular; se
plantean diversos problemas de técnica legislativa que debieron
enfrentar politicos y expertos; entre otros valiosos aportes que



“seran significativos para abordar particularidades de otros gobier-
nos locales” (tal como sosteniamos en la primera publicacién de la
Red KAS a propésito de otro trabajo del mismo autor).

La FUNDACION LIBERTADOR presenta un nuevo texto
como resultado de sus trabajos en la Provincia de Mendoza: “Los
condicionantes exégenos del desarrollo local”. El mismo rati-
fica la adscripcién de la Fundacién a un modelo de gestién que parte
de considerar las ‘brechas’ realmente existentes entre los territorios
locales y regionales; un enfoque que cuestiona la teoria neoclasica
del crecimiento que reduce el desarrollo a un fenémeno exclusiva-
mente econdmico, desvinculado de la historia, cultura, geografia y
otros factores contextuales. Los autores, Luis B6hm, Juan Pablo Tari
y Silvina Cailly, precisan aspectos tedrico-conceptuales acerca de los
‘condicionantes’ y, sobre esa base, analizan cémo operan —a través
de qué mecanismos de transmisiéon— determinadas variables exé-
genas a los municipios mendocinos (se consideran los departamen-
tos de San Carlos; Santa Rosa; Las Heras; Lavalle; La Paz; Capital;
Tunuyan; Junin y Malargue) provocando impactos en sus procesos de
desarrollo. Cabe destacar que el trabajo se inscribe en un proyecto
mas amplio orientado a construir un tablero de control que permita
identificar con exactitud las variables exégenas y cuantificar sus
impactos relativos.

El articulo presentado por la ASOCIACION CIVIL ESTU-
DIOS POPULARES (ACEP), “La integracion regional...” de
autoria de su presidente, Oscar Ensinck, describe los principales
antecedentes en materia de integracién latinoamericana, desde 1945
y hasta la actualidad, con especial énfasis en el MERCOSUR. El
rumbo del proceso integrativo sudamericano y las trayectorias de
los paises miembros en pos de la construcciéon de una instituciona-
lidad comidn son abordados desde una perspectiva juridica, econé-
mica y politica. Teniendo en cuenta los objetivos de la Red KAS, se
destacan las referencias a la democracia (normativa MERCOSUR
sobre Compromiso Democratico, Promocién del Estado de Dere-
cho, Observatorio de la Democracia) y a los municipios (Proyecto
Red MERCOCIUDADES, Red Especializada de Municipios e Inten-
dencias —-REMI-), Foro Consultivo de Municipios, Estados Federa-
dos, Provincias y Departamentos del MERCOSUR).

Finalmente, en representacién de la FUNDACION
KONRAD ADENAUER (KAS), el libro incluye un articulo coordi-
nado por la Dra. Brigitte Adam, “Regiones metropolitanas euro-
peas en Alemania. Perspectivas para la proxima década”,
publicado en 2006 en la revista Comunal Politik, Alemania. El trabajo
comienza por el tratamiento de un proyecto presentado por un
grupo de regiones alemanas preocupadas por defender sus intere-



ses en el marco de la UE y continda con un andlisis de la politica de
ordenamiento territorial en el contexto europeo en general y
aleman en particular. Desde la perspectiva de los autores, “el anali-
sis de regiones o zonas mas que ciudades o metrépolis, permite
incrementar el atractivo y la competitividad internacional local al
sumarse diferentes calidades y ofertas de comunas vecinas funcio-
nalmente interdependientes (...) Fortalecer el criterio regional tiene
por objeto compensar desventajas competitivas y contribuir a un
desarrollo territorial mas coherente”. Asi, asumiendo los diversos
desafios pendientes en materia de ordenamiento territorial desde
una perspectiva regional, concluye con una serie de recomendacio-
nes dirigidas a los actores publicos y privados, agentes de decisién
a nivel federal y estadual, acerca de cémo encarar el desarrollo de
estrategias integradas que enfatizan: la insercién de las regiones en
la jerarquia global, la aceptacién de geometrias variables y el enrai-
zamiento de la regién metropolitana en la poblacién.

Antes de finalizar esta presentacién, deseamos agradecer al
representante de la Fundacién Konrad Adenauer para Argentina,
Christoph Korneli, y al Director General del ICDA, Guillermo
Martinez Ferrer, por el apoyo a esta iniciativa y su continuidad.
Ampliamos ese agradecimiento muy especialmente a Ménica Bing
y Guadalupe Barrera (de la KAS) y a los integrantes del equipo de
PROFIM, porque sin ellos este trabajo hubiera sido irrealizable. Asi-
mismo, nuestro reconocimiento a Oscar Ensinck y Daniel Car-
dozo (Presidente y Secretario General de la Asociaciéon Civil de
Estudios Populares) por la colaboracién que nos prestaron, inter-
cambiando ideas respecto a este proyecto y facilitando su realiza-
cién en tiempo y forma.

Como dijimos al presentar el primer libro de la Red KAS
(2006), desde PROFIM hemos asumido con responsabilidad y entu-
siasmo la coordinacién de esta serie de publicaciones, con el
humilde propésito de avanzar hacia la consecucién de nuestro obje-
tivo fundacional: fortalecer el municipalismo y la regionalizacién
como herramientas para un desarrollo integral.

Dr. Emilio Graglia? y Lic. Daniela Kunz3

2 Director de la Serie PROFIM de la Editorial de la Universidad Catdlica de
Cérdoba (EDUCC).

3 Coordinadora del Subprograma de Investigaciones y Publicaciones de
PROFIM, ICDA-UCC.
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POLITICAS MUNICIPALES PARA EL
DESARROLLO LOCAL Y REGIONAL*

EMiLIO GRAGLIA™
PROFIM. ICDA-UCC

I INTRODUCCION

En la primera parte de este capitulo introductorio, analiza-
mos las relaciones entre democracia y desarrollo y los componen-
tes del desarrollo integral. Planteamos que, teéricamente, la demo-
cracia formal es la base del desarrollo y que el desarrollo es la
condicién de la democracia real. Asimismo, decimos que, en la
Argentina de hoy, el desarrollo integral supone crecimiento econé-
mico pero, a la vez, fortalecimiento institucional y federalismo real.

Entendiendo que la realizacién del desarrollo integral
demanda, también, un nuevo modelo de gestién a escala local y

4 Este capitulo introductorio resume nuestras propias elaboraciones en el
marco de la investigacién “Regionalizacién provincial y asociativismo intermunicipal
en Cérdoba (2005-2007): balance y recomendaciones”, acreditada por la Secretaria
de Investigaciones de la Universidad Catdlica de Cérdoba (UCC). Se agradecen muy
especialmente las observaciones y correcciones de la Lic. Daniela Kunz, del Lic.
Mariano Mosquera y de la Lic. Ivana Merlo, integrantes del equipo de investigacién
del PROFIM-ICDA-UCC.

*

Emilio Graglia es Licenciado en Ciencia Politica (UCC) y Doctor en Dere-
cho y Ciencias Sociales (UNC). Profesor titular de las asignaturas Gestién de Poli-
ticas y Marketing Publico (en el Diplomado en Gestién Publica), Andlisis de Politi-
cas Publicas (en la Licenciatura en Ciencia Politica), Politicas Publicas |: Andlisis y
fases (en la Maestria en Gestién Politica), cursos y seminarios en Gestién Estraté-
gica Local y Regional en el Instituto de Ciencias de la Administracién (ICDA) de la
Universidad Catdlica de Cérdoba (UCC). Ha sido Coordinador del Programa de
Fortalecimiento Institucional de Municipios (PROFIM) y del Programa Integral de
Desarrollo de la Sociedad Civil (COMPAS) del ICDA. Es Director de la Coleccién
PROFIM de la Editorial de la Universidad Catélica de Cérdoba (EDUCC) y miem-
bro del Consejo Editorial (a partir de 2005). Dirige dos investigaciones: “Regionali-
zacién provincial y asociativismo intermunicipal en Cérdoba (2005-2007)”, con
financiamiento de la Secretaria de Investigaciones de la UCC y “La problematica
ambiental de la Regién Punilla (Provincia de Cérdoba)...”, con financiamiento de la
Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva de la Nacién (Secyt). Ha
publicado su libro Disefio y gestién de politicas publicas: Hacia un modelo relacio-
nal (2004) y coordinado la publicaciéon de los libros Desarrollo, municipalismo y
regionalizacién: El caso Cérdoba (2005) y Contribuciones a la Gestién Publica Il
(2007), ademas de diversos capitulos de libros, articulos y trabajos presentados en
congresos, cursos y seminarios nacionales e internacionales.



regional, en la segunda parte reflexionamos respecto a los munici-
pios y al municipalismo de nuestros dias. Sostenemos, por una
parte, que los municipios deben ser protagonistas de ese nuevo
modelo y, por la otra, que el municipalismo significa asociaciones
intermunicipales gobernando regiones territoriales, en coordinacién
con el gobierno de cada provincia y de la Nacién y, también, en con-
certacién con los sectores privados y ciudadanos.

En el marco del I Congreso Nacional “Democracia y
desarrollo: Municipios y regiones en la Argentina de hoy”
(Cérdoba, Argentina, 29 y 30 de noviembre de 2007), casi 250
docentes e investigadores de universidades publicas y privadas deba-
tieron en torno a esas ideas junto con intendentes, legisladores y fun-
cionarios politicos de |3 provincias argentinas y de diversas orienta-
ciones politicas, avanzando en conclusiones y recomendaciones>.

2, DEMOCRACIA Y DESARROLLO

La democracia formal es la base del desarrollo. Sin aquella,
éste se hace autoritario o totalitario. Asemejamos el concepto de
democracia formal a la Dimensién | del indice de Desarrollo Demo-
cratico de América Latina (IDD-Lat) que anualmente elabora y
publica la Fundaciéon Konrad Adenauer (junto con Polilat.com y Red
Interamericana para la Democracia). Por lo tanto, desde nuestro
punto de vista, democracia formal requiere necesariamente:

— elecciones libres,

— sufragio universal y

5 La organizacién del Congreso estuvo a cargo de un Comité integrado por
Guillermo Martinez Ferrer, Director del Instituto de Ciencias de la Administracién
(ICDA) de la Universidad Catdlica de Cérdoba (UCC), Christoph Korneli, Repre-
sentante de la Fundacién Konrad Adenauer (KAS) en Argentina, Emilio Graglia,
Coordinador del Programa de Fortalecimiento Institucional de Municipios (PROFIM)
y del Programa Integral de Desarrollo de la Sociedad Civil (COMPAS) del ICDA, y
Daniel Cardozo, Secretario General de la Asociacién Civil de Estudios Populares
(ACEP). Durante el Congreso se desarrollaron cuatro paneles, a saber:

— Municipios y regiones en un mundo globalizado. Oportunidades y
amenazas, coordinado por el profesor Eduardo Arnoletto.

— La situacion politica, econémica y juridica de los municipios y las
regiones. El federalismo en la Argentina de hoy, coordinado por el pro-
fesor Edgardo Olivetti.

— La gestion asociada del desarrollo local y regional. La responsabilidad
de municipios, organizaciones civiles y empresas privadas, coordinado
por el profesor Eduardo Beltran.

— La gestion territorial y ambiental del desarrollo, coordinado por el pro-
fesor Francisco Delgadino.



— participacién plena®. 1.2

Sin elecciones libres, sufragio universal y participacién plena,
el desarrollo se hace autoritario o totalitario.

A su vez, el desarrollo es la condicién de una democracia
real. Sin aquél, ésta se hace utépica. Asemejamos el concepto de
democracia real a las Dimensiones II, lll y IV del IDD-Lat. Desde
nuestro punto de vista, por lo tanto, democracia real necesaria-
mente requiere:

— respeto de los derechos politicos y libertades civiles
(Dimensién 11)7,

— calidad institucional y eficiencia politica (Dimensién [11)8 y

— ejercicio de poder efectivo para gobernar (Dimensién V),
el que, a su vez, presupone:

— capacidad para generar politicas que aseguren bienestar® y

¢ En el calculo del IDD-Lat no se asigna valor a esta dimensién ni a sus indi-
cadores. La ausencia de al menos uno de estos indicadores establece que no se con-
sidere democratico al régimen politico.

7 Esta segunda dimensién del IDD-Lat incluye los siguientes indicadores (cinco):
— Voto de adhesién politica.

— Puntaje en el indice de Derechos Politicos.

— Puntaje en el indice de Derechos Civiles.

— Género en el Gobierno (en el Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial).

— Condicionamiento de libertades y derechos por inseguridad.

8 Esta tercera dimensién del IDD-Lat incluye los siguientes indicadores (doce):
— Puntaje en el indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC).

— Participacién de los partidos politicos en el Poder Legislativo.

— Eleccién de los Jueces en la Corte Suprema.

— Mecanismos (existentes y utilizados) de Democracia directa para la expresién
ciudadana.

— Ombudsman (Defensor del Pueblo).

— Condiciones para el ejercicio de una prensa libre.

— Acceso a la informaciéon publica.

— Habeas data — acceso y proteccién de la informacién personal.

— Desestabilizacion de la Democracia:

— Existencia de mayorias / minorias organizadas sin representacién politica.
— Victimas de la violencia politica.

— Factor de desestabilizacién: existencia de organizaciones armadas.

— Factor de anormalidad democratica.

9 Esta primera sub-dimensién de la cuarta dimensién del IDD-Lat incluye los
siguientes indicadores (seis):

— Desempleo urbano.

— Hogares bajo la linea de pobreza.



— capacidad para generar politicas que aseguren eficiencia
econémical?.

Sin desarrollo, se hacen utépicos el respeto de los derechos
politicos y libertades civiles, la calidad institucional y eficiencia poli-
tica y la capacidad para generar politicas que aseguren bienestar y
eficiencia.

En sintesis, podriamos decir que el desarrollo es un puente
que une la democracia formal con la democracia real. A esos fines,
el desarrollo debe ser integral.

Tabla |I. Democracia y Desarrollo

Elecciones libres

La democracia formal es la base

Sufragio universal
del desarrollo €

Participacion plena

Respeto de los derechos politicos y
libertades civiles

El desarrollo es la condiciéon de

) Calidad institucional y eficiencia politica
la democracia real

Ejercicio de poder efectivo
para gobernar

Fuente: Elaboracién propia

Desde un enfoque humanista y cristiano, para que el desa-
rrollo sea integral debe respetar la dignidad humana y buscar el
bien comun. Tanto el respeto a la dignidad humana como la bus-
queda del bien comin responden a principios (constantes)!' que

— Desempeiio en salud:

— Tasa de mortalidad infantil.

— Gasto en salud como porcentaje del PBI.

— Desempeio en educacion:

— Matriculacién secundaria.

— Gastos en educaciéon como porcentaje del PBI.

10 Esta segunda sub-dimensién de la cuarta dimensién del IDD-Lat incluye los
siguientes indicadores (cinco):

— Puntaje en el indice de Libertad Econdmica.

— PIB per capita PPA (ajustado a paridad del poder adquisitivo).
— Brecha del Ingreso (relacién entre el quintil menor y el mayor).
— Inversién (Inversién Bruta Fija sobre el PBI).

— Endeudamiento (porcentajes de deuda sobre el PBI).

Il Respecto a los principios, subrayamos la subsidiariedad, la solidaridad y la
participacién. Desde un enfoque humanista y cristiano, el punto de partida del desa-
rrollo debe ser el principio de subsidiariedad y, sobre esa base, el desarrollo debe
ser solidario y participativo. Véase BELTRAN, E. (2006) “Hacia un modelo de regio-



se realizan en un espacio y un tiempo de acuerdo con circunstan-
cias (variables)'2.

En cuanto a las circunstancias, nos preguntamos: ¢En la
Argentina de hoy, qué supone el desarrollo integral? Desde nuestro
punto de vista, el desarrollo integral supone crecimiento de la eco-
nomia nacional pero, también, fortalecimiento de las instituciones
(representativas y republicanas) y federalismo (real). Dicho en otros
términos: si aumenta el PBl pero se debilitan las instituciones o el
federalismo, no hay desarrollo integral y, a mediano o largo plazo,
el crecimiento no se sostiene.

2.1 Crecimiento economico

Como se dijo, el desarrollo integral supone crecimiento eco-
némico. Sin crecimiento no hay desarrollo. Dificilmente se pueda dis-
tribuir riqueza sin acumularla previa o simultaneamente. Pero el
desarrollo integral es mas (mucho mas) que el aumento del PBI. La
Argentina ha crecido durante cinco afos consecutivos'3, un récord
para la economia nacional. Sin embargo, a pesar de los progresos en
la disminucién de la pobreza'4 y del desempleo!>, seguimos siendo
un pais con dramaticas desigualdades sectoriales y territoriales. En
la actualidad, el 10% mas rico de la poblacién argentina gana 26,7
veces mas que el 10% mas pobre. La pobreza del 23,4% (total de
aglomerados urbanos) trepa al 36,4% en la regién noroeste y al
41,0% en la Regién Noreste.

Claramente, para que genere un desarrollo integral, el cre-
cimiento econémico debe reunir dos requisitos, a saber:

— debe ser inclusivo y

— debe ser sustentable.

nalizacién basado en el principio de subsidiariedad...”, en KaNITZ, H. (et. al.) (2006)
Politicas Municipales para el Desarrollo Local y Regional. Serie PROFIM, Vol. 6. Cér-
doba. EDUCC.

12 Al respecto, puede verse GRALIA, E. (2007) “Politicas publicas: entre el
Estado y la sociedad” en GRAGLIA, E. (et. al) (2007) Contribuciones a la Gestién
Piblica Il, Serie PROFIM, Vol. 7. Cérdoba. EDUCC. Pags. |1 a 43.

13 8,8 % en 2003, 9 % en 2004, 9,2 % en 2005, 8,5 % en 2006 y 8,7 % en
2007. Es decir, un total acumulado de aumento del PBI del 52,72 %. Considérese
que el PBI habia disminuido un 4,5 % en 2001 y un 10,9 % en 2002.

14 Del 47,8 % en 2003 al 40,2 % en 2004, al 33,8 % en 2005, al 26,9 % en
2006 y al 23,4 % en 2007. Considérese que habia sido del 35 % en 2001 y del 45,4
% en 2002.

15 Del 14,5 % en 2003 al 11,7 % en 2004, al 10,1 % al 2005, al 8,7 % en
2006 y al 7,7 % en 2007. Considérese que habia sido del 18,3 % en 2001 y del
21,5 % en 2002.
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1.2

Un crecimiento econémico inclusivo debe favorecer la incor-
poracién efectiva de los sectores mas vulnerables y de los territo-
rios mas rezagados a los beneficios de una economia en aumento'.
Sin redistribucién de la riqueza a favor de los sectores y territorios
mas desfavorecidos, el crecimiento econémico puede profundizar la
injusticia social, concentrando los ingresos en los sectores y territo-
rios mas ricos en detrimento de los mas pobres. Obviamente, la
inclusién requiere una redistribucién de la riqueza, desde nuestro
punto de vista, a partir de politicas activas de empleo, salud y edu-
cacién'”.

Para que genere un desarrollo integral, el crecimiento eco-
némico debe ser inclusivo pero, ademas, debe ser sustentable. Un
crecimiento econdmico sustentable debe favorecer la preservacién de
un ambiente sano'8. Sin planes y programas de accién, sin norma-
tiva, sin educacién ni gestién ambiental de la produccién, del agua y
saneamiento de los recursos naturales, de los residuos sélidos urba-
nos, de la calidad del aire, de la seguridad e higiene en el ambiente
laboral, de los residuos peligrosos y de la contaminacién luminica,
entre otros, el crecimiento puede profundizar el dafio ambiental'®.

Tabla 2. Desarrollo integral y crecimiento econémico

socialmente inclusivo

El desarrollo integral

crecimiento econdémico i
demanda ambientalmente

sustentable

Fuente: elaboracién propia

Si la economia crece pero a costa de la exclusién social (de
sectores o territorios) o del deterioro ambiental, el crecimiento es
injusto y danino, por lo tanto, no genera desarrollo integral.

En la Argentina de hoy, la inclusién social y el cuidado
ambiental deben completar y perfeccionar el aumento del PBI,
haciéndolo sostenible.

2.2  Fortalecimiento institucional

Junto con un crecimiento de la economia nacional que sea
inclusivo (sectorial y territorialmente) y sustentable (ambiental-

16 BOHM, L. (et. al.) (2006) “Desarrollo local, desigualdades territoriales y cri-
terios de convergencia”, en KaNITz, H. 6p. cit.

17 Sobre la necesidad y urgencia de una nueva ley de coparticipacién federal
de impuestos, volveremos mas adelante.

18 Sosa, E. (et. al.) (2006) “Desarrollo local y regional sustentable”, en KaniTz,
H. 6p. cit.

19 Lisa, M. (2006) Aportes para la Gestién Ambiental. Buenos Aires. ACEP. KAS.



mente), en la Argentina de hoy, el desarrollo integral demanda for-
talecimiento institucional.

{Qué significa fortalecimiento institucional? En nuestros dias,
fortalecimiento institucional significa mds y mejores instituciones
representativas y republicanas. A partir del 10 de diciembre de 1983,
en la Argentina, se han garantizado los requisitos formales de la
democracia. Deben resguardarse y, sobre esa base, se necesitan
progresos en los sistemas electorales y de partidos para que sean
mas claros y transparentes. Asimismo, se necesitan adelantos en la
reorganizacién de los poderes del estado con dos propésitos espe-
cificos:

— garantizar la independencia de la administracién de justicia

en la Nacién y en cada provincia, por una parte, y

— favorecer los mecanismos de control politico de los pode-
res legislativos (Congreso Nacional, legislaturas provincia-
les y concejos municipales), por la otra.

Vale la pena subrayar que el fortalecimiento de las institu-
ciones demanda reformas legales pero, sobre todo, cultura civica. Si
no cambia la conducta de gobernantes y gobernados, las modifica-
ciones de las leyes fracasaran una y mil veces. Sin ciudadanos y diri-
gentes conscientes y comprometidos, las instituciones representati-
vas y republicanas se vacian y son letra muerta de las constituciones
y leyes.

Tabla 3. Desarrollo integral y fortalecimiento institucional

con sistemas electorales y

fortalecimiento de las de partidos claros y
El desarrollo integral instituciones transparentes con
demanda representativas y independencia del poder
republicanas judicial y control del

poder legislativo

Fuente: Elaboracién propia

Sin sistemas electorales y de partidos claros y transparentes,
sin independencia judicial ni control legislativo, las instituciones
representativas y republicanas se debilitan, se enferman... y se
mueren. Si aumenta el PBI pero se debilitan las instituciones, no hay
desarrollo integral y, ademas, en el mediano o largo plazo, el creci-
miento se vuelve insostenible.

2.3 Federalismo real

Junto con un crecimiento econémico (inclusivo y sustentable)
y un fortalecimiento institucional (de las formas representativas y
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republicanas), en la Argentina de hoy, el desarrollo integral demanda
federalismo real.

Mas alla de las constituciones y leyes, mas alla de discursos
y anuncios, un federalismo real requiere provincias y municipios fuer-
tes, o sea, con autonomias politicas y financieras. Con provincias
dependientes de la Nacién y con municipios dependientes de las
provincias, se tiene menos y peor federalismo.

Todas las decisiones que fortalezcan las autonomias provin-
ciales y municipales, mejoran nuestro federalismo e, inversamente,
todas las acciones que las debiliten lo empeoran y, consecuente-
mente, van en contra del desarrollo integral. No hay términos
medios ni justificaciones coyunturales. La concentracién de recursos
financieros y decisiones politicas en manos del gobierno nacional
debilita las autonomias provinciales y municipales y, por tanto,
empeora nuestro federalismo.

En el marco del I Congreso Nacional “Democracia y
desarrollo: Municipios y regiones en la Argentina de hoy” ya
mencionado, una de las conclusiones y recomendaciones, tal vez la
mas destacada, fue la necesidad y urgencia de debatir una nueva ley
de coparticipacion federal de impuestos que redistribuya competen-
cias y recursos entre la Nacién y las provincias, sobre la base de
cuatro criterios basicos y elementales, a saber:

— la cantidad de habitantes,

— la participaciéon de cada jurisdicciéon en el producto bruto
interno,

— la eficiencia y eficacia (efectividad) en la recaudacién y el
gasto de las jurisdicciones provinciales y

— el desarrollo relativo de cada provincia.

La distribuciéon de recursos deberia ser directamente pro-
porcional en los tres primeros criterios e inversamente respecto al
Gltimo criterio. Es légico que las provincias con mas habitantes, con
mas produccién y con mejor administracién, reciban mas recursos
de la coparticipacién federal. Pero, si queremos alcanzar progresos
en materia de inclusién territorial, deberemos discriminar positiva-
mente, es decir, redistribuir mas recursos a los territorios mas reza-
gados (con necesidades basicas insatisfechas por debajo del prome-
dio nacional, por ejemplo).

De acuerdo con las consideraciones hechas, esa nueva ley
nacional (mejor dicho federal) deberia ser el resultado del acuerdo
politico entre todas las jurisdicciones, aprovechando, precisamente,
el ciclo de crecimiento econdémico del pais y superavit fiscal del
estado nacional.



Obviamente, ese proceso de redistribucion territorial de la
riqueza deberia completarse mediante nuevas leyes de coparticipa-
cién provincial de impuestos que establezcan las competencias a
cargo de los municipios y garanticen los recursos suficientes para
atenderlas en tiempo y forma. Los criterios de distribucién provin-
cial a los municipios deberian ser semejantes a los considerados res-
pecto a la distribucién federal a las provincias.

Para que el federalismo sea real y no formal, para que
supere la letra de las constituciones y las intenciones de los discur-
sos, las provincias deben recibir de la Nacién y distribuir a los muni-
cipios los recursos suficientes en relacién con las competencias a
cargo de cada una de las jurisdicciones?0.

Tabla 4. Desarrollo integral y federalismo real

con provincias y
municipios auténomos

El desarrollo integral politica y financieramente

d d federalismo real
emanda con una nueva ley de

coparticipaciéon federal de
impuestos

Fuente: Elaboracién propia

Sin provincias y municipios politica y financieramente auténo-
mos Y sin una nueva ley de coparticipacion federal de impuestos, el
federalismo se debilita, se enferma... y se muere. Si aumenta el PBI
pero se debilita el federalismo, no hay desarrollo integral y, ademas,
en el mediano o largo plazo, el crecimiento se vuelve insostenible.

3. LOS UMBRALES DE UN NUEVO
MUNICIPALISMO

El crecimiento de la economia junto con el fortalecimiento
de las formas representativas, republicanas y federales son los com-
ponentes del desarrollo integral en la Argentina de nuestros dias.

Ahora bien, la realizaciéon del desarrollo integral del que
hablamos requiere, también, un nuevo modelo de gestién a escala
local y regional. Sostenemos que los municipios deben ser protagonis-
tas de ese nuevo modelo, disefando y gestionando politicas munici-
pales de desarrollo local y regional. A esos fines, deberan redefinirse
sus responsabilidades y relaciones con los gobiernos centrales (de

20 OszLak, O. (2001) “El Estado transversal: Centralizacién y descentraliza-
cién”, en Revista de la Universidad de Buenos Aires, N° 6, Buenos Aires, UBA.
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cada provincia y de la Nacién) en el marco de un nuevo municipa-
lismo, sabiendo que las provincias son de derecho (y deberian ser
de hecho) la bisagra del federalismo argentino.

3.1 De los servicios urbanos al desarrollo local

El municipalismo se ha caracterizado por la reivindicacién de
las autonomias municipales. Esa ha sido, es y sera la bandera muni-
cipalista: aumentar y mejorar las autonomias (institucional, politica,
administrativa, econémica y financiera) de los municipios, sus capa-
cidades de decisién y accién. Sin embargo, todavia hay municipios
gue no son auténomos mientras que otros lo son legal pero no real-
mente.

A partir del reconocimiento de sus autonomias, con progre-
sos Y retrocesos segun los diversos regimenes, en general, se puede
observar que en un primer momento las administraciones munici-
pales se dedicaron solamente a la prestaciéon de los servicios urba-
nos (entre otros, alumbrado, higiene, vialidad y transporte). En una
segunda etapa, los gobiernos municipales se consagraron, ademas, a
la promocién del desarrollo local, haciéndose cargo de diversas
materias (empleo, salud, educacién y seguridad).

Vale la pena destacar que el segundo momento sefnalado no
sustituye al primero. La promocién del desarrollo local se agrega a
la prestacién de los servicios urbanos a cargo de los municipios. Las
administraciones y los gobiernos municipales siguen siendo respon-
sables (primera y principalmente) de prestar eficiente y eficazmente
los servicios pero, también, se hacen cargo de promover un desa-
rrollo econémico y social de la localidad.

El paso de la primera a la segunda oleada del municipalismo
se ha caracterizado por un proceso incremental de transferencia de
funciones del gobierno nacional a las provincias y de las provincias a
los municipios. Vale la pena destacar que dichas transferencias de
funciones se dieron tanto explicita como implicitamente:

— Las transferencias explicitas se produjeron mediante con-
venios intergubernamentales de descentralizacién celebra-
dos durante los afios 80 y 90. En general, se ha criticado
(y se sigue criticando) la insuficiencia de los recursos finan-
cieros enviados en comparacion con las funciones transfe-
ridas. Al respecto, debe aceptarse que, muchas veces, esas
descentralizaciones se concretaron en medio de procesos
de reforma del estado reduccionistas y eficientistas (en
términos de Kliksberg), buscando ajustar los gastos del
estado nacional o los estados provinciales mas que reco-
nocer las autonomias municipales.



— Las transferencias implicitas se causaron por abandono de
las provincias y/o de la Nacién. Sobre todo a partir de la
crisis (politica, econémica y social de 2001/2002), muchos
municipios se hicieron cargo de la atencién de la emer-
gencia social frente a la retirada de los estados provincia-
les y el estado nacional. No hubo convenios interguberna-
mentales de descentralizacion, sino abandono de funciones
provinciales o nacionales.

Explicita o implicitamente, por convenios o por abandonos,
la consecuencia ha sido la ampliacién de competencias materiales a
cargo de las administraciones y los gobiernos municipales, sin los
recursos suficientes en muchos casos.

Tabla 5. Las dos primeras oleadas del municipalismo

Administraciones

Primera ola del municipales a cargo de
municipalismo la prestacion de los
servicios urbanos Transferencias de

. . funciones
Gobiernos municipales a

cargo de la promocién
del desarrollo local

Segunda ola del
municipalismo

Fuente: Elaboracién propia

3.2 La tercera ola del municipalismo

En la primera década de este nuevo siglo, esta claro que los
municipios no pueden prestar servicios urbanos ni (mucho menos)
promover desarrollos locales sin autonomias (legales y reales). Esta
claro, también, que los procesos de transferencia de funciones con-
tinuaran y se consolidaran los existentes.

Ahora bien, desde nuestro punto de vista, se vislumbra una
tercera ola del municipalismo. ¢Cual sera su principal caracteristica?
El asociativismo intermunicipal, sin dudas?'.

Tanto en la primera como en la segunda etapa, los munici-
pios se relacionaron cooperando mutuamente en la prestaciéon de
servicios urbanos y, también, en la promocién de desarrollos loca-
les. Hay muchas experiencias sobre relaciones intermunicipales de
cooperacién reciproca. En la Provincia de Cérdoba, el Ente Inter-
municipal de Desarrollo Regional (ENINDER)?2 o el Ente de Coo-

2l GiuLiaNO, D. (2006) “De mancomunidades, agrupaciones y consorcios, en
KaNiTz, H. 6p. cit.

22 En 2005, con el apoyo de la Secretaria de Investigaciones de la UCC, reali-
zamos una investigacion sobre experiencias de asociativismo intermunicipal que se
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peracién Reciproca de Municipios y Comunas?3, por ejemplo. Sin
embargo, la caracteristica principal de esta tercera ola que vislum-
bramos sera otra. Hasta ahora hemos visto municipios que se aso-
ciaban para ayudarse en el ejercicio de sus funciones dentro de sus
respectivos ejidos o radios. Por ejemplo, dos o mas municipios que se
asociaban para realizar obras publicas (de pavimentacién, por ejem-
plo), para iniciar o impulsar actividades conjuntas (la formacién de
los recursos humanos o la gestién del turismo, por ejemplo). Sin
embargo, la tercera ola que vislumbramos se caracterizara por aso-
ciaciones intermunicipales gobernando regiones territoriales. Esta sera
la caracteristica principal del nuevo municipalismo?4.

Respecto a esta hipétesis, se imponen tres aclaraciones:

— Al decir “asociaciones intermunicipales” pensamos en entes,
mancomunidades, agrupaciones o consorcios?> constituidos
por gobiernos municipales auténomos y reconocidos por los
gobiernos centrales, independientemente del tamano de sus
poblaciones (ciudades, municipalidades, comunas, etc.) y del
alcance de sus regimenes legales, es decir, mas alla de sus
formas de organizacién y funcionamiento, sus competencias
(materiales y territoriales) y sus recursos financieros (propios
o de otras jurisdicciones). Al decir asociaciones intermunici-
pales decimos personas juridicas de derecho publico?®

— Al decir “asociaciones intermunicipales gobernando” no
pensamos en la creaciéon de nuevos niveles de gobierno
entre las provincias y los municipios sino en la instauracién
de nuevas instancias de gestién. Es decir, no pensamos en el
gobierno como estructura sino en el gobierno como ges-

dieron en la Provincia de Cérdoba durante 2004 con la asistencia técnica del
PROFIM. Asi, los integrantes del equipo pudimos estudiar los casos del ENINDER
junto con el Ente Calamuchitano y la Asociacién de Municipios y Comunas del
Oeste Cordobés, antecedentes inmediatos y directos de las comunidades regiona-
les que se constituyeron en diciembre de 2004 a partir de la ley de regionalizacién
N° 9.206.

23 El Ente de Cooperacién Reciproca de Municipios y Comunas de la Provin-
cia de Cérdoba agrupa Intendentes municipales y Presidentes comunales de la
Unién Civica Radical. En este caso, los gobiernos municipales y comunales se agru-
pan a partir de la filiacién politica de las autoridades ejecutivas, mas alld de su ubi-
cacion fisica en la geografia provincial.

24 GRAGLIA, E. (2006 b) “Municipalismo y regionalizacién en la Argentina. El
caso Cérdoba”, en Didlogo Politico, N° |, Buenos Aires, KAS.

25 GluLiaNo, D. 6p. cit.

26 GRAGLIA, E. (2006 a), “Analisis politico juridico y politico de la regionaliza-
cién” en GRAGLIA, E. Y Riorda, M. (2006) Desarrollo, municipalismo y regionalizacion:
un tridngulo virtuoso. El caso Cérdoba. Serie PROFIM, Vol. 4. Cérdoba. EDUCC.



tion?’. Al decir gobernando, decimos “gestion”, y no gestion
a secas sino “gestién asociada”.

— Al decir asociaciones intermunicipales gobernando regio-
nes territoriales pensamos en espacios geograficos (econé-
mica o socialmente homogéneos o heterogéneos) que con-
tengan los ejidos o radios de los municipios asociados mas
las zonas provinciales existentes entre ellos (si las hubiera)?8.
Al decir regiones territoriales decimos “regiones endoprovin-
ciales”?°,

Pensemos en asociaciones intermunicipales gestionando aglo-
merados urbanos (Gran Mendoza, Gran San Juan, Gran Buenos Aires,
Gran Resistencia, Gran Catamarca, Gran Cérdoba, Gran La Plata,
Gran Rosario, Gran Parana, Gran Santa Fe, por ejemplo). Pensemos
en asociaciones intermunicipales gestionando un territorio que com-
prenda los ejidos o radios de municipios no colindantes mds las zonas
provinciales existentes entre ellos (como las comunidades regionales
de la Provincia de Cérdoba, por ejemplo). Las pensemos eligiendo
sus autoridades y sancionando sus normas de organizacién y funcio-
namiento, contratando, realizando obras y prestando servicios publi-
cos, en virtud de delegaciones de los gobiernos centrales y/o, tam-
bién, de los municipios asociados.

Tabla 6. La tercera ola del municipalismo

Personas juridicas
de derecho publico

Asociaciones

Tercera ola del intermunicipales
municipalismo gobernando regiones Gestion asociada
territoriales

Regiones endoprovinciales

Fuente: Elaboracién propia

27 |dem.

28 Hacemos esta distincidon porque los regimenes legales de cada provincia
argentina difieren en cuanto a las competencias territoriales de los municipios. Basi-
camente hay dos sistemas: el de municipios colindantes (como la Provincia de Buenos
Aires, por ejemplo) y el de municipios no colindantes (como el de la Provincia de Cér-
doba, por ejemplo). En el segundo, a diferencia del primero, hay (o, mejor dicho,
puede haber) zonas provinciales entre los ejidos o radios de los diversos municipios.
Las regiones territoriales de las que hablamos, incluirian los ejidos o radios (en los
sistemas de municipios colindantes) mas las zonas provinciales existentes entre ellos
(en los sistemas de municipios no colindantes). Ver GRAGLIA, E. (2006 b) 6p. cit.

2% Como bien resumen Cardozo, Ensinck y Gill las regiones pueden ser:
supranacionales (integradas por dos o mas paises; endonacionales (constituidas
por estados autdbnomos —provincias— que integran o forman parte de determinado
pais y endoprovinciales (integradas por asentamientos locales bajo la denomina-
cién de organismos intermunicipales, zonas, asociaciones regionales, entes intermu-
nicipales, micro regiones, etc.). CARDOZO, D., Ensinck, O. y Gill, M. (2005) La inte-
gracién como respuesta a la globalizacion, Buenos Aires, KAS.
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3.3 Nuevo modelo de gestién del desarrollo integral a
escala local y regional

En la tercera ola del municipalismo, los municipios asociados
seran protagonistas del nuevo modelo de gestién del desarrollo inte-
gral a escala local y regional. Las administraciones y los gobiernos
municipales seguiran prestando los respectivos servicios urbanos
(primera oleada), seguiran promoviendo los respectivos desarrollos
locales (segunda oleada) pero, ademas, se haran cargo de la gestién
de su regién. Mas precisamente, se haran cargo de la gestién del
desarrollo de su region. El proceso esta en marcha y es inevitable.
Es una manifestacién de la integracién como respuesta a la globali-
zacién. Ni mas ni menos.

Esta claro que el desarrollo regional es el soporte del desa-
rrollo local. Para que se desarrollen las localidades debe progresar
la regién que las contiene. Hoy por hoy, trabajar a favor del desa-
rrollo local implica trabajar a favor del desarrollo regional. En tér-
minos de desarrollo, lo local va indisolublemente ligado a lo regio-
nal. A su vez, el desarrollo regional es el soporte del desarrollo
provincial y nacional. Para que se desarrollen las provincias y la
Nacién deben progresar las regiones3.

De ahi que los actores participes de ese nuevo modelo de
gestion deban ser el gobierno nacional, los gobiernos provinciales y
municipales. Sin retroceder en las respectivas autonomias, aumen-
tandolas y mejorandolas pero al servicio de la gestién del desarro-
llo local y regional.

Desde nuestro punto de vista, el huevo modelo de gestién
debera caracterizarse por la coordinacién intergubernamental. Las
asociaciones intermunicipales deberan gestionar sus regiones en
coordinacién con los gobiernos de cada provincia y de la Nacién. No
se puede pensar en municipios asociados para gestionar sus regio-
nes a espaldas de los gobiernos centrales. Tampoco se puede pensar
en gobiernos centrales desentendidos de este proceso en marcha.

Para los municipios y para las provincias, sera un cambio de
fondo respecto a las relaciones preexistentes. Para un municipio, una
cosa es prestar un servicio urbano o promover el desarrollo local con
el apoyo provincial o nacional y otra cosa es gestionar concertada-
mente una region con la provincia. Para una provincia, una cosa es
descentralizar una obra o un servicio a uno o mas municipios indivi-
dualmente y otra cosa es gestionar concertadamente una regién.

Estos cambios supondran un gran acuerdo inicial entre los
gobiernos de cada provincia, por una parte, y los gobiernos munici-

30 GRrAGLIA, E. y Riorda, M. 6p. cit.



pales, por la otra. No se puede pensar este huevo modelo de ges-
tién en términos reivindicativos: lo que ganan los municipios lo pier-
den los gobiernos provinciales o viceversa.

Para que alumbre este nuevo modelo de gestién, habra que
pensar (y actuar) en términos de suma positiva. Seran indispensables
decisiones y acciones de los municipios y de las provincias, a saber:

— los gobiernos locales deberan asociarse con el propésito
de gestionar las regiones que ellos componen en coordi-
nacién con los gobiernos de cada provincia, ampliando sus
responsabilidades y

— los gobiernos de cada provincia deberan favorecer la cons-
titucién de asociaciones intermunicipales, reconocerles
personeria juridica, competencias materiales y territoriales,
trasfiriéndoles recursos al efecto (a esos fines podria crear
nuevas regiones territoriales, subdividir o reorganizar las
existentes, si fuera necesario).

Finalmente, el nuevo modelo de gestién del que hablamos
deberd caracterizarse por la concertacién entre el sector guberna-
tivo y los sectores privados y ciudadanos. Hoy por hoy, cualquier
politica publica exitosa supone que las diversas jurisdicciones guber-
namentales trabajen concertadamente con los privados. La ejecucién
de politicas publicas debe ser concertada si busca ser exitosa. Para
ejecutar proyectos exitosamente debe hacerse en concertacién con
los sectores privados. Esto supone, a su vez, diagnésticos participa-
tivos previamente elaborados. Los representantes de la sociedad
civil y los dirigentes de las empresas privadas se sienten manipula-
dos si se los llaman a gestionar juntos proyectos que los gobernan-
tes decidieron a solas.

En sintesis, el nuevo modelo de gestién del desarrollo inte-
gral a escala local y regional requiere asociaciones intermunicipales
que trabajen en coordinacién con los gobiernos centrales (de cada pro-
vincia y de la Nacién) y en concertacién con los sectores privados y
ciudadanos.

Tabla 7. Nuevo modelo de gestion

Asociativismo intermunicipal

Un nuevo modelo de

El desarrollo gestion a escala local | Coordinacién intergubernamental
integral demanda

y regional

Concertacién intersectorial

Fuente: Elaboracién propia

1.3
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4. CONCLUSIONES

A modo de resumen, podemos concluir que sin elecciones
libres, sufragio universal y participacién plena (democracia formal),
el desarrollo se hace autoritario o totalitario. Ahora bien, sin desa-
rrollo, se hacen utépicos el respeto de los derechos politicos y liber-
tades civiles, la calidad institucional y la capacidad para generar poli-
ticas que aseguren bienestar y eficiencia (democracia real).

En la Argentina de nuestros dias, el desarrollo integral
demanda crecimiento de la economia nacional pero, también, forta-
lecimiento de las instituciones (representativas y republicanas) y fede-
ralismo (real). Para que genere un desarrollo integral, el crecimiento
econdémico supone, junto con el crecimiento del PBI, inclusién social
(tanto de sectores como de territorios) y sustento ambiental. El for-
talecimiento institucional supone sistemas electorales y de partidos
claros y transparentes, garantias de independencia de los poderes
judiciales y mecanismos de control de los poderes legislativos. El
federalismo real supone provincias y municipios con autonomia poli-
tica y financiera y una nueva ley de coparticipacién federal de
impuestos.

La realizacién del desarrollo integral del que hablamos
requiere, también, un nuevo modelo de gestién a escala local y re-
gional.

Los municipios deben ser protagonistas de ese nuevo
modelo de gestién del desarrollo integral, a partir de un nuevo
municipalismo. Hoy por hoy, municipalismo debe significar presta-
cién de servicios urbanos y promocién de desarrollos locales pero,
sobre todo, asociaciones intermunicipales gestionando regiones
territoriales. A esos fines, son imprescindibles politicas municipales
para el desarrollo integral a escala local y regional, mediante la aso-
ciaciéon con otros municipios, la coordinacién con los gobiernos cen-
trales y la concertacién con los sectores privados y ciudadanos.
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I INTRODUCCION

Durante el periodo 2005-2007, el equipo del PROFIM (ICDA-
UCC)32 desarrollé diversas actividades de asistencia técnica33, capa-
citacién e investigacion en el marco de la Comunidad Regional®* Pu-
nilla35, Provincia de Cérdoba. En 2005, intervino activamente
identificando y priorizando, junto a los intendentes y presidentes
comunales, los problemas regionales que serian considerados por el
gobierno provincial en la elaboracion del Presupuesto Trienal 2006-

(2007), ademas de diversos capitulos de libros, articulos y trabajos presentados en
congresos, cursos y seminarios nacionales e internacionales.

* Daniela Kunz es Licenciada en Ciencia Politica (UCC). Licenciada en Rela-
ciones Internacionales (UCC). Doctorando en Ciencia Politica (CEA, UNC). Inves-
tigadora y becaria de CONICET. Docente en catedras de Teoria Politica. Integrante
del equipo PROFIM con responsabilidad en el Subprograma de Publicaciones e
Investigaciones (ICDA, UCC).

™ lvana Merlo es Licenciada en Ciencia Politica (UCC). Maestrando en Ges-
tiéon Politica (UCC y Georgetown University). Profesora Adjunta de la catedra Poli-
ticas Publicas y Marketing Politico (DGP, ICDA, UCC); Jefa de Trabajos Practicos en
la catedra Analisis de Politicas Publicas (Facultad de CPyRRIl, UCC). Investigadora.
Coordinadora Adjunta del Programa de Desarrollo de la Sociedad Civil (COMPAS,
2007). Integrante del equipo PROFIM con responsabilidad en el Subprograma de
Formacién y Capacitacion (ICDA, UCC).

*** Mariano Mosquera Sadleir es Licenciado en Ciencia Politica (UCC). Post-
grado en Estadistica Aplicada (UNC). Doctorando en Ciencia Politica (CEA, UNC).
Investigador. Integrante del equipo PROFIM con responsabilidad en el Subprograma
de Asistencia Técnica (ICDA, UCC).

™ lrma Diana Ferreyra es Licenciada en Ciencia Politica (UCC). Auxiliar e
integrante de diversos proyectos de investigacion (PROFIM-ICDA y Facultad de
CPyRRII, UCC). Adscripta a la catedra Teoria Politica Ill (Facultad de CPyRRIl, UCC).
Integrante del equipo PROFIM con responsabilidad en el Subprograma de Publica-
ciones e Investigaciones (ICDA, UCC). Miembro fundador de la Fundacién Rio
Suena.

32 En adelante: “el equipo”.
3 En adelante: “AT”.

34 En adelante “CR” designara a “comunidad regional” y a “comunidades regio-
nales” indistintamente.

3 La Ley Organica de Regionalizacién de la Provincia de Cérdoba, N° 9.206,
cre6 una Comunidad Regional por cada departamento existente en la provincia, per-
mitiendo, sin embargo, que los municipios y comunas conformen bajo otros limites
dichas comunidades, v. GRAGLIA, E. y Riorda, M. (2006) Desarrollo, Municipalismo
y Regionalizacién, un triangulo virtuoso: el caso Cérdoba, Serie PROFIM, Vol. 4, Coér-
doba- EDUCC. En el caso de la Comunidad Regional Punilla, esta coincide casi ple-
namente con el Departamento Punilla; la excepcién es la ciudad de Villa Carlos Paz
que no forma parte de la CR aunque si del Departamento. La CR Punilla com-
prende 24 gobiernos locales, 12 municipios (Bialet Massé, Capilla del
Monte, Tanti, Huerta Grande, Valle Hermoso, La Falda, Los Cocos, Cosquin,
Valle Hermoso, Villa Giardino, La Cumbre, Santa Maria de Punilla) y 12
comunas (Cabalango, Casa Grande, Charbonier, Estancia Vieja, San Roque,
Villa Parque Siquiman, Cuesta Blanca, San Esteban, Mayu Sumaj, Icho



20083¢. En 2006, trabajé nuevamente en esta regién como programa
universitario contraparte del gobierno provincial, realizando activida-
des de asistencia técnica para el disefio de politicas publicas de desa-
rrollo regional 37. Las mismas suponian la intervencién en el ambito
regional por un periodo de seis meses (julio-diciembre de 2006).

Finalizados esos trabajos y continuando con el estudio de la
regionalizacién provincial, el equipo propuso la continuidad de las
actividades en la CR Punilla dando lugar a un nuevo proyecto orien-
tado a la promocién de practicas participativas y cogestivas en torno
a la problematica socioambiental del Valle.

Este articulo pretende dar cuenta de los principales antece-
dentes, problemas e hipodtesis que sustentan ese trabajo y de la
situacién actual del proyecto, considerando las actividades desarro-
lladas y los resultados alcanzados durante su implementacién en el
periodo febrero-noviembre de 2007.

2. ASISTENCIA TECNICA E INVESTIGACION EN
EL MARCO DE LA COMUNIDAD REGIONAL
PUNILLA (Periodo julio 2006 - noviembre 2007)

2.1 Antecedentes

2.1.1 Algunas implicancias de la Regionalizacién en
relacion con la gestion de politicas locales y
regionales

En diciembre de 2004, la Legislatura de la Provincia de Cor-
doba sancioné la Ley Organica de Regionalizacién Provincial N°

Cruz, San Antonio de Arredondo, Tala Huasi, Villa Santa Cruz del Lago).
Esas localidades se extienden a lo largo del Valle de Punilla, de 100 Km. de
extension de norte a sur (2.592 Km. de superficie) y rodeado por las Sie-
rras Chicas y Grandes. La actividad econdémica principal es el turismo, Puni-
lla recibe a mas del 41% de los turistas que arriban a la Provincia de Coér-
doba. De acuerdo al Censo de 2001, la poblaciéon del departamento
asciende a 155.124 personas, estos resultados situan a Punilla entre los
departamentos mas poblados (59,85 habitantes por km? siendo la media
provincial 18,55) y con mayor tasa de crecimiento anual (0,0250 siendo la
media provincial 0,0104).

36 Durante 2005, los trabajos del PROFIM se extendieron, ademas, a otras 22
CR cordobesas. Para acceder a la sintesis de sus resultados puede verse AA.VV.
(2006) “Prioridades de gestién regional para el desarrollo” en GRAGLIA, E. y
Riorda, M. ép. cit. Pags. 91-212.

37 La asistencia técnica a cargo del equipo PROFIM comprendié a las regiones
de Calamuchita, Rio Seco, Colén y Punilla. El Ministerio de Gobierno, Coordinacién
y Politicas Regionales de la Provincia de Cérdoba suscribié |8 convenios marco con
6 universidades publicas y privadas de la Provincia de Cérdoba. Ver el apartado 2
de este trabajo.
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9.20638. La normativa introdujo innovaciones tales como la creacién
de 26 nuevas regiones (a razén de una por cada departamento exis-
tente) y el reconocimiento de comunidades regionales integradas por
los gobiernos locales (municipios y comunas) de cada nueva regién y
gobernadas por los intendentes municipales y presidentes comunales
“asociados para el desarrollo” (agrupados en una Comisiéon Regional
como o6rgano ejecutivo). Sobre la base del reconocimiento de las
autonomias municipales en lo politico e institucional (constitucional-
mente consagradas), la ley refiere a la articulacién y al asociativismo
intermunicipal como mecanismos particulares de gestién politica inter-
gubernamental a los fines del desarrollo local/regional. Asi, plantea la
ampliaciéon de las competencias y recursos de los gobiernos locales
como componentes de su capacidad institucional para el desarrollo,
promueve la asociacién entre municipios y comunas para el gobierno
del territorio regional y los dota de nuevas facultades juridicas.

Por otra parte, el nuevo régimen parece asumir que la sus-
tentabilidad de las politicas de desarrollo regional requiere la parti-
cipacién social en la resolucién de los problemas publicos en el
marco de una regién. En ese sentido, sostiene en su articulo sexto
que junto a los municipios y comunas que decidan integrarse a la CR
podran participar en ella los representantes de los Consejos de la
Sociedad Civil con asiento en la region.

Ademas del asociativismo intermunicipal y la participacién
social, la norma plantea la necesidad de profundizar la interaccién
entre el gobierno provincial y los gobiernos locales asociados para
el desarrollo en el marco de sus regiones, para eso, crea la llamada
“Unidad de Trabajo Provincia - Comunidades Regionales”. De esa
manera, la CR aparece como organizacién intermunicipal basada en
los principios del asociativismo y la cooperacién y, asi constituida,
como interlocutor de la provincia para el tratamiento de los pro-
blemas publicos de la regién. Sin embargo, como sostiene Pamela
Caceres, “La posibilidad de CR consolidadas como instancias aso-

38 E| texto de la ley puede verse en GRAGLIA, E. y Riorda, M. 6p. cit. Pags.
253-259. El proceso de regionalizacién provincial ha sido objeto de analisis en varios
trabajos ya publicados cuya lectura completa sugerimos: GRAGLIA, E. y Riorda, M.
(2006) “Capitulo introductorio: De lo local a lo regional” y GRAGLIA, E. (2006)
“Analisis juridico y politico de la regionalizacion”, ambos articulos en GRAGLIA, E.
y Riorda, M. ép. cit. (Pags. |1-21 y 25-44 respectivamente); GRAGLIA, E. (2006)
“Municipalismo y regionalizacién en Argentina: el caso Cérdoba”, en Didlogo Poli-
tico, Ao XXIII, N° |. Konrad Adenauer Stiftung. Buenos Aires. Marzo de 2006.
Pags. 61-65; CACERES, P (2006) “La construccién sociopolitica de las regiones...”
y BELTRAN, E. (2006) “Hacia un modelo de regionalizacién basado en el principio
de subsidiariedad...”, ambos articulos en KANITZ, H. (et. al.) Politicas municipales
para el desarrollo local y regional. Serie PROFIM, Vol. 6. Cérdoba. EDUCC, (Pags.
131-172 y 95-127, respectivamente)



ciadas de gobierno, dependera de cémo logre institucionalizarse la
cooperacion y coordinacion horizontal (entre los municipios y
comunas que la integran) y de la manera en que las acciones y los
incentivos provinciales promuevan esa articulacién (...) requerira
[ademas] atender a la generacién de determinadas condiciones
sociopoliticas que la viabilicen (...) [En ese sentido] aparecen dos
dimensiones diferentes y complementarias en las que se asienta el
proceso de construccién: una estructural o macro, otra, intersubje-
tiva o micro. La dimensién estructural hace referencia a los nuevos
mecanismos de coordinacién, propios de un nuevo esquema de divi-
sion del trabajo en el sistema politico provincial (...) la dimensién
intersubjetiva supone que los cambios propuestos son llevados a
cabo por individuos con particulares y/o compartidas representacio-
nes de la estructura en la que se insertan sus practicas, derivadas de
las interacciones que a lo largo del tiempo desarrollan, es decir, la
forma como esos individuos construyen y reconstruyen el mundo...
desde una interpretacién sociopolitica se infiere que el proceso de
construccién de las regiones recién comienza”.3?

2.1.2 Actividades de asistencia técnica (Periodo julio -
diciembre de 2006)

A mediados de 2006, el gobierno provincial promovié la
prestacion de AT a |18 CR por parte de las universidades con sede
en la provincia con el propésito de disefiar politicas ptblicas de desa-
rrollo regional. Los convenios de cooperacién Provincia — Universi-
dades destacaban la importancia de la gestién participativa y de la
construccidon social de conocimiento como condicién del desarrollo,
ademas del fortalecimiento de las capacidades institucionales de los
gobiernos locales para la gestion.

El equipo asumié la coordinacién de la AT en las regiones de
Calamuchita, Colén, Punilla y Rio Seco. Puntualmente, respecto de
la labor en el marco de la CR Punilla, trabajé en el analisis de las
condiciones socio-culturales, econémicas, politico-institucionales y
de ordenamiento territorial. Se identificaron necesidades sociales y
problemas publicos regionales*® a partir del tratamiento cuantitativo
y cualitativo de la informacién recogida y del didlogo entre los acto-

39 CACERES, P (2006) 6p. cit. Pags. 157-158.

40 El equipo trabajé conforme a la propuesta teérica y metodolégica de su
Coordinador, el Dr. Emilio Graglia. Las categorias de “necesidades sociales” y “pro-
blemas publicos” corresponden a ese enfoque. Véase GRAGLIA, E. (2004) Disefio y
gestion de Politicas Publicas. Hacia un modelo relacional, Serie PROFIM, Vol. |, Cér-
doba. EDUCC. Vale destacar que los convenios firmados entre las Universidades y
el Gobierno Provincial basaron sus términos de referencia en esa misma propuesta.
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res politicos de la region en el seno la Comisién Politica de la CR
(en el caso de Punilla agrupa a 24 intendentes y presidentes comu-
nales), apoyada por un equipo técnico regional. Asi, se elaboré un
patrén de necesidades sociales, problemas publicos y causas de
dichos problemas, como base para la formulacién de posibles solu-
ciones. Para el analisis de los problemas publicos regionales se vin-
culé informacién agregada de tipo cuantitativo (elaboracién de indi-
cadores macro) con estudios cualitativos (reconstruccién del
escenario regional desde la perspectiva de los actores involucrados
en el proceso a partir de diversas actividades como talleres, focus
groups y entrevistas).

El proceso involucré a dos instituciones que si bien no se
ubican fisicamente en ese territorio, realizan actividades de caracter
regional-provincial: FECESCOR (Federacién de Cooperativas Eléc-
tricas y de Obras y Servicios Publicos de la Provincia de Cérdoba)
y CEDHA (Centro de Derechos Humanos y Ambiente).

Ademas, en una fase estratégica, los actores mencionados
analizaron posibles alternativas de solucién a los problemas publicos
regionales identificados, considerando la capacidad real de interven-
cién (financiera y organizacional) de la CR en la solucién, criterios
de efectividad y factibilidad politica.

La problematica relacionada con la sustentabilidad ambiental,
entendida como la proteccién y la conservacién responsable y sos-
tenida en el tiempo del ambiente, fue considerada central y priori-
taria por todos los actores involucrados. El principal problema
publico identificado por los participantes refirié a las limitaciones de
la gestion ambiental regional por falencias en las politicas de trata-
miento y disposicién de los residuos sélidos urbanos (RSU)*!, pre-

4l “La disposicion final de los RSU en la Comunidad Regional Punilla, se
caracteriza por la existencia de vertederos incontrolados, conocidos cominmente
como basurales a cielo abierto, que implican una serie de practicas nocivas para el
medioambiente (disposiciéon desordenada de diferentes tipos de residuos, quema de
residuos, aplicaciéon de insecticidas, contaminacién de napas freaticas y de cursos
naturales de agua, etc.), que generan un impacto ambiental de tipo sanitario —con-
taminacién de agua, aire y suelo; vectores de enfermedades, etc.— y de tipo socio-
econémico —deterioro paisajistico y cultural del entorno, “estigma del basural”,
etcétera—. Por lo tanto, se ha identificado que las politicas de tratamiento y dis-
posicion final de RSU existentes a nivel local no son adecuadas para disminuir el
impacto ambiental que producen los RSU. En este sentido, es necesario rever los
vinculos de la comunidad regional con organismos provinciales, tales como la Agen-
cia Cérdoba Ambiente, los cuales deben coadyuvar en la gestiéon de politicas publi-
cas de caracter local y regional orientadas a revertir los procesos nocivos de trata-
miento y disposicién final que actualmente se utilizan”, PROFIM-ICDA, UCC,
“Informe de Asistencia Técnica a la Comunidad Regional Punilla. Causas de la pro-
blematica”, noviembre de 2006.



vencién de incendios forestales*? y saneamiento hidrico*. Falencias
que claramente se manifiestan en el desmonte indiscriminado, los
incendios intencionados o por negligencia, el avance irresponsable
de la frontera agropecuaria que destruye la biodiversidad nativa, la
reduccién de la forestacién originaria —que previene la perjudicial
modificacion de los ecosistemas y la desertificacion—, la marginali-
dad social reflejada en la expulsién de la poblacién rural hacia las
periferias de los grandes centros urbanos, etcétera.

A partir del analisis precedente, tanto el equipo de AT como
los demas actores sociales y politicos participantes observaban que
aunque a nivel local municipios como La Cumbre, Villa Giardino o
La Falda implementaban una politica ambiental activa, la misma no
era suficiente para propiciar el cuidado del ambiente en los diferen-
tes ecosistemas de la regién. Dado que la complejidad y multidi-
mensionalidad del problema ambiental compromete a los compo-
nentes mas criticos del desarrollo econémico-productivo y social de
la regién, la problematica reclamaba una politica que excediera los
ejidos municipales particulares.

42 “Son limitadas las estrategias regionales para la prevencién de incendios
forestales. La CR Punilla presenta una serie de caracteristicas naturales que aumen-
tan las posibilidades de que se produzcan incendios, los cuales no sélo degradan el
medioambiente, sino que ademas alteran y modifican los ecosistemas de la regién.
En este sentido, y si bien desde el nivel provincial, a través de la Agencia Cérdoba
Ambiente S.E, en 1999 se cred y se puso en marcha el Plan Provincial de Manejo
del Fuego (adhiriéndose ademas al Plan Nacional de Manejo del Fuego), y los
gobiernos municipales estan contemplados como actores integrantes del mencio-
nado plan, es necesaria una estrategia de caracter regional. La necesaria comple-
mentariedad entre politicas publicas de caracter provincial y/o nacional con politi-
cas publicas regionales, se debe a que los actores involucrados (Ml, ETR y Actores
Sociales regionales) poseen un conocimiento mas acabado de su contexto, y las
acciones que se gestionen desde el nivel regional refuerzan las medidas promovidas
desde otros niveles de gobierno, incrementado las posibilidades reales de prevenir
incendios forestales y/o rurales”, idem.

43 “Las politicas regionales de saneamiento hidrico también se consideran
insuficientes. Se trata de las acciones relacionadas con el mantenimiento de los
cursos naturales de agua (rios, arroyos, lagunas, lagos, etc.). Pese a que en Punilla
el 87,65% de los hogares cuenta con agua corriente de red (o agua potable) en sus
viviendas, uno de los puntos criticos radica en el grado de contaminacién de las
fuentes de las cuales se extrae el agua, ya que hay una correlacién esencial entre
calidad de agua y salud publica. Por otra parte, los cursos naturales de agua consti-
tuyen para la regién el elemento fundamental de su principal actividad econémica,
el turismo, la cual simultdineamente facilita, ante la escasez de controles, la conta-
minacién hidrica. De esta manera, el disefo de una politica publica regional de sane-
amiento hidrico no sélo es necesario por cuestiones ambientales —preservacion de
ecosistemas y calidad de agua—, sino ademas por cuestiones socioeconémicas.
Consecuentemente, la adopcién de medidas conducentes a evitar la contaminacién
hidrica debe complementarse con medidas que regulen el uso racional de las aguas
y su aprovechamiento, para lo que resulta necesaria la armonizacién de normati-
vas”, |[dem.
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Precisamente, desde diciembre de 2006, los gobiernos loca-
les de Punilla trabajan en la implementacién de una politica regional
para el tratamiento y disposicién final de RSU, vinculada con el pro-
grama provincial Cérdoba Limpia.

A propésito, cabe destacar que el caracter prioritario que
asumié la problematica ambiental se vio decisivamente condicionado
por la gravedad de la situacién ambiental del Valle durante los dltimos
meses del afio 2006, cuando incendios iniciados en gran medida en
basurales a cielo abierto, azotaron todo el territorio, produciendo
pérdidas econémicas y danos socioambientales sin precedentes.

Ademas de las limitaciones en las agendas de politicas publi-
cas regionales, el equipo de AT destacaba las dificultades existentes
en materia de participacién social en el nuevo esquema regional de
gestion. Los trabajos de observacién participante, realizados de
manera paralela a las actividades de AT, daban cuenta del descono-
cimiento de la CR como instancia intergubernamental e interlocutor
valido, por parte de la sociedad en general, la sociedad civil organi-
zada en particular y el ambito privado. Por caso, importantes orga-
nizaciones sociales vinculadas con tematicas ambientales reconocian
la dimensién regional del problema y asociaban su posibilidad de re-
solucién con la idea de “democracia ampliada” al tiempo que decian
desconocer los términos de la Ley de Regionalizacién y sus conse-
cuencias institucionales inmediatas: la existencia de una instancia de
articulacién municipal que funcionaba en la regién desde 2005 arti-
culando 24 gobiernos locales .

En relacién con la participacién social en las regiones, desde
2005 en adelante se advierte que la politica provincial ha sido impre-
cisa y contradictoria en su formulacién e implementacién. En primer
lugar, se esperaba que el art. 6° de la ley 9.206 y la eventual con-
formacién organica de los llamados Consejos de la Sociedad Civil a
los que alude la norma, devinieran en asunto de debate publico:
politico, social y académico. Exceptuando los convenios firmados
entre gobierno provincial y universidades antes mencionados, no
han existido iniciativas provinciales en esa direccién. La normativa
parece suponer que en las regiones existe una sociedad civil debi-
damente organizada en torno a legitimos representantes cuya con-
currencia al proceso decisorio debe promoverse con fines consulti-
vos. Sin embargo, los Consejos de la Sociedad Civil, asi entendidos,
no existen en las regiones y, en ese sentido, las normas y politicas
que dan por supuesta la participacion social o simplifican al extremo

44 N del E: v. en esta misma obra: BARRERA CABALLERO, K. F, Santi, J. Py
Trossero, M. |, “Investigacion sobre el proceso de diagnéstico y disefio de politica
publica: el caso Colén y Punilla (Provincia de Cérdoba)”.



su posibilidad de realizacién practica, o abren una brecha entre la
formalidad y la materialidad de la CR arriesgando su sostenibilidad
en el largo plazo y cuestionando sus bases democraticas.

Aunque, como se sostuvo, las posibilidades de cogestién y
participaciéon dependen de ciertas especificidades territoriales, la
dinamica propia de la politica provincial —con sus logros y limita-
ciones— estaria configurando nuevas y atractivas oportunidades
para la discusién y la profundizacién de la participacién social en
experiencias orientadas al desarrollo regional. Es esta la idea en la
que se basé la proyeccién de actividades de PROFIM para el peri-
odo 2007-2008.

El proyecto al que se hara referencia seguidamente, consiste
en una propuesta de convergencia socio-politica en el marco de la
CR Punilla para el abordaje de la problematica ambiental antes men-
cionada.

3. ACTIVIDADES DE ASISTENCIA TECNICA E
INVESTIGACION (PERIODO FEBRERO-
NOVIEMBRE DE 2007)

3.1 Consideraciones conceptuales y metodolégicas
previas

Tal como se adelantd, desde la perspectiva del equipo, la
regionalizacién implica un conjunto de transformaciones institu-
cionales que condicionan objetiva y estructuralmente el estudio y
la viabilidad de las politicas de desarrollo local y regional. Por otra
parte, el proceso es incipiente y en gran medida influyen en la
consecucién de sus objetivos las discontinuidades y particularida-
des territoriales y socio-politicas de cada ambito regional. En este
ultimo sentido, una de las primeras condiciones a las que el
equipo atendid, al tiempo de la formulacién de un nuevo proyecto
para Punilla, ha sido el caracter relativamente estable del didlogo
intermunicipal en esa regién. Se trata de un tipo particular de rela-
cién entre los dirigentes locales, que se canaliza a través de la
Comisién Politica de la Mesa de Intendentes desde fines de 2005.
El tratamiento politico del problema socioambiental, como se dijo,
no puede reducirse a los ejidos municipales particulares y, por eso,
resulté significativo el acuerdo alcanzado por los 24 jefes comu-
nales a fines de 2006 en torno al problema ambiental como prin-
cipal prioridad.

Mas alla de esos datos positivos, la complejidad de la cues-
tién ambiental en Punilla excede el problema de los residuos y su
consideracién desde la sola racionalidad politico-institucional y téc-
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nica, resulta limitada. El desarrollo de la regién, entendido como
proceso de cambio politico y social*®, requiere la incorporacién de
otros actores y sujetos. No sélo los que se relacionan con la tema-
tica ambiental desde una perspectiva técnica sino también quienes
padecen las consecuencias del problema. El equipo recepta el con-
cepto de region como unidad de accién politica y social, como sujeto
en permanente construccion*. Como sostiene Boisier, “construir
socialmente una regién significa potenciar su capacidad de autoor-
ganizacion, transformando una comunidad segmentada por intereses
sectoriales, poco perceptiva de su identidad territorial y en defini-
tiva, pasiva, en otra organizada, cohesionada, consciente de la iden-
tidad sociedad-regién, capaz de movilizarse tras proyectos colecti-
vos, es decir, capaz de transformarse en sujeto de su propio
desarrollo”#. Se trata de la construccién de las regiones desde abagjo,
cuestiéon que cobra mayor relevancia si se considera que en nuestra
provincia la ley 9.206 estableci6 las regiones basandose en las divi-
siones administrativas (departamentos) preexistentes, sin considerar
particularmente elementos culturales, histéricos, antropolégicos o
sociolégicos, o sea, privilegiando una racionalidad instrumental en
detrimento del reconocimiento de pertenencias e identidades.

Con base en esas ideas, el proyecto impulsado por PROFIM
a partir de 2007 propone la activacién de diferentes fuerzas socia-
les presentes en el territorio del Valle de Punilla con el propésito
de acompafar (desde la AT y la investigacién) la conformacién de
un entramado politico y social que se traduzca en una mayor par-
ticipacidn social en el sistema decisorio regional, facilitando la ges-
tién asociada en politicas regionales. Para eso, prevé la construccién
y consolidacién paulatina de mecanismos de articulacién interacto-
ral y de escenarios participativos formalizados*8. Nos detendremos

4 Para Enrique Gallicchio, “frecuentemente se falla en un elemento crucial: el
desarrollo local no es una tecnologia a aplicar en cualquier circunstancia. Es, ante todo,
una estrategia socio-politica de cambio”. GALLICCHIO, E. (2006) "El desarrollo local:
cémo combinar gobernabilidad, desarrollo econémico y capital social en el territo-
rio”, en ROFMAN, A. y Villar, A. (2006) (Comps.) Desarrollo local. Una revisién cri-
tica del debate. Buenos Aires. UNQ, UNGS. Espacio Editorial. Pag. 63. Las cursivas
son del autor.

46 Ver CACERES, P. 6p. cit. Pags. 152-154 (apartado “Regién y Territorio”);
y Kunz, D. y Merlo, I. (2006) “Balances y perspectivas a un afio de la Ley
9.206”, en GRAGLIA, E. y Riorda, M. ép. cit. Entrevista a Pamela Caceres.
Pags. 235 y ss.

47 BOISIER, S. (1996) “Territorio y modernidad” en Cuadernos del ILPES N° 42.
Abril de 1996. Chile. ILPES-CEPAL. Pag. 26 citado por CACERES, P. 6p. cit.
Pag.140.

48 Esta propuesta se inscribe en la investigacién-accién participativa y sus obje-
tivos se basan en una concepcién epistemoldgica critica, receptando los aspectos
tedrico-conceptuales que sustentan las metodologias conocidas como PPGA (Plani-



brevemente en algunos de los conceptos integrados en los objetivos
de nuestra propuesta. Sin animo de desarrollar exhaustivamente sus
fundamentos tedricos, sélo se hara referencia a determinadas nocio-
nes que la informan y para cuyo tratamiento cuidadoso se ha remi-
tido a los autores correspondientes.

Uno de esos autores es Héctor Poggiese, quien, resumiendo,
sostiene que “gestion asociada parte de suponer que los procesos de
articulacién para la gestién de la ciudad y el medio ambiente necesi-
tan de una estructura decisional que supere la vieja instancia de la
mera articulacién de actores demandantes en funcién de resolver sus
necesidades o de promover sus intereses. Es necesario pasar a una
construccién de escenarios multiactorales de planificaciéon gestion que
posibiliten el desarrollo de proyectos integrados”°. En otro trabajo, el
mismo autor advierte que “la planificacién del desarrollo local debe
realizarse en escenarios formalizados de planificacién gestién en los
cuales una pluralidad de actores realice en conjunto los trabajos
correspondientes”>? y aclara que no se trata de la presentacién de
trabajos por parte de grupos técnicos a la comunidad de manera
consultiva sino de “reuniones de trabajo en planificacién donde los
actores elaboran diagnésticos, estrategias y proyectos, un mecanismo
que configura vinculos, reconfigura el tejido social y sirve de motivacién
para el espiritu local. Se trata no de uno, sino de una secuencia conti-
nua y permanente de escenarios sucesivos, de profundizacién estratégica
y agregacién de actores”>!. Asi, refiere a nuevas “practicas sostenidas
desde otra logica por la cual los movimientos sociales se pueden gene-
rar desde redes promovidas a través de escenarios de planificacion-ges-
tion participativa y estratégica, configurandose en torno a una identidad

ficaciéon Participativa y Gestion Asociada. FLACSO). Ver, de Héctor POGGIESE:
(2000 a) “Movimientos Sociales, formulacién de politicas y redes mixtas socio-
gubernamentales: para un nuevo ‘saber hacer’ en la gestién de la ciudad” en Desa-
rrollo urbano: viejo tema o exigencia del presente. Buenos Aires. CLACSO en
http://www.flacso.org.ar/uploaded_files/Publicaciones/Movimientos.sociales.formula-
cion.de.politicas.y.redes.mixtas.pdf (consulta: febrero de 2008); (2000 b) “Desarro-
llo Local y planificacion intersectorial, participativa y estratégica. Breve revision de
conceptos, métodos y practicas”, ponencia presentada ante el I/ Seminario Interna-
cional Parques Tecnoldgicos e Incubadoras de Empresas. Desarrollo local y Gestién Tec-
nolégica, Mar del Plata, || al 13 de octubre de 2000, disponible en http://
www.flacso.org.ar/ uploaded_files/Publicaciones/Desarrollo.local.y.planificacion.inter-
sectorial.participativa.y.estrategica.pdf (consulta: febrero de 2008); (1994) “Meto-
dologia FLACSO de Planificacién-Gestién”. Documentos e Informes de Investigacion
N° 163. Buenos Aires. FLACSO. Disponible en http://www.flacso.org.ar/ uploa-
ded_files/Publicaciones/Metodologia. FLACSO.de.planificacion.gestion.pdf (consulta:
febrero de 2008).

49 POGGIESE, H. A. (2000 a) 6p. cit. Pag. 147. Las cursivas nos pertenecen.
50 POGGIESE, H. A. (2000 b) 6p. cit. Pag. 9. Las cursivas nos pertenecen.

51 |dem.
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dada por su modo de conocer — planificar — decidir — gestionar.” 52 En
ese sentido, desde la perspectiva del autor, los proyectos-red y las
redes de proyectos-red se hacen movimiento, y no al revés. Los
movimientos expresarian redes gestadas y/o promovidas intenciona-
damente, anticipando la constitucion social de sujetos. Asi, el trabajo
dirigido a conformar un escenario de planificacién gestion consiste, al
mismo tiempo, en la creacién “las condiciones para la conformacién
de un nuevo actor colectivo”>3.

En esa linea, el plan de trabajo de PROFIM incluye el desa-
rrollo de una estrategia comunicacional permanente de alcance
regional, anclada en la dimensién simbdlica relativa a la Comunidad
Regional Punilla. La estrategia comunicacional acentla la relevancia
de la identidad regional, considerando a Punilla (el Valle de Punilla,
Valle Verde o Comunidad Regional Punilla) como nocién subjetivante
en tanto regién geografica, socio-politica y también antropoldgica,
integrante —junto al contiguo Valle de Calamuchita— de la Regién
de los Lagos de Cérdoba, zona de vital importancia para la provin-
cia y el pais. El desarrollo de una estrategia comunicacional com-
prensiva de la dimensién cultural, las estructuras de conectividad, los
grados de formalizacién de nuevos colectivos no jerarquicos y el
grado de referencialidad intra y extra comunitaria se consideran fac-
tores clave para lograr la construccién de un simbdlico regional
movilizante de una amplia participacién social>*.

Asi, para su primera etapa (2007), el proyecto enfatiza en
la necesaria practica social y politica de horizontalidad en las rela-
ciones, en la dimensién intersubjetiva o relacional de la regionali-
zacioén®s.

Por dltimo, cabe destacar que, de acuerdo a sus bases ted-
rico-metodoldgicas, el equipo previd el trabajo en el territorio, junto
a los actores sociales y politicos de la regién, procurando la “pro-
duccién de conocimientos aprovechables en tiempo real y con pro-
cesos de elaboracion que garanticen la apropiacion de ese conoci-
miento por parte de los sujetos”>®. Asi, se apunté a la generacién
sostenida de resultados parciales capaces de aportar a la dindmica
constructiva de los acuerdos interactorales y susceptibles de ser

52 POGGIESE, H. A. (2000a) 6p. cit. Pag. 150. Las cursivas nos pertenecen.

53 POGGIESE, H. A. (2000a) 6p. cit. Pag. 150. Las cursivas nos pertenecen.

54 El Lic. Juan Pablo Santi, integrante del equipo de investigacién, ha sido res-
ponsable del disefio y desarrollo de la llamada “estrategia comunicacional”.

55 CACERES, P 6p. cit. 133 y 142 y ss. y GRAGLIA, E. y Riorda, M. (2006)

“Capitulo introductorio. De lo local a lo regional” en GRAGLIA, E. y Riorda, M. 6p.
cit. Pag. 19.

s6 Ver POGGIESE, H. A. (2000 a) 6p. cit.



compartidos durante el desarrollo mismo del proyecto, no sola-
mente al momento de su finalizacién>’.

Con todo, durante la formulacién del proyecto, el equipo
planteaba algunas hipétesis que si bien han sido implicitamente sefa-
ladas se esbozan a continuacién de manera ordenada:

— la problematica ambiental, por ser prioritaria para los acto-
res politicos de la regién y para numerosas organizaciones
sociales del Valle, facilita la movilizacién de actores, intere-
ses y recursos Yy la discusién acerca de la gestién asociada
como herramienta especifica para su tratamiento. La con-
fluencia de perspectivas y actores multiples posibilita el abor-
daje integral del problema ambiental relacionandolo con los
nudos mas criticos del desarrollo social y econémico, supe-
rando las limitaciones de las actuales agendas que lo acotan
a la cuestién de la basura. También incrementa la calidad y
cantidad de informacién disponible acerca de los problemas
ambientales del Valle;

— las estrategias de intervencidon micro, a partir del trabajo
conjunto con un ndimero inicialmente reducido de organiza-
ciones politicas y gubernamentales del Valle, permite acor-
dar, poner en marcha, mostrar, difundir y replicar el proceso,
propiciando condiciones para generar instancias comprensi-
vas de una mayor escala territorial y organizacional en el
mediano Yy largo plazo;

— la implementacién de una estrategia comunicacional ade-
cuada, de manera transversal al proceso, facilita la difusién
de las experiencias y la apropiacién del conocimiento resul-
tante por parte de la sociedad regional;

— la gestién conjunta de actividades y programas entre las
organizaciones de la sociedad civil fortalece a los actores de
cara a una potencial instancia de gestién asociada con el
sector publico;

— la puesta en dialogo de las organizaciones, a través de talle-
res y encuentros, en si misma enriquece la asociatividad en
el Valle propiciando la convergencia entre los actores socia-
les, incluso mas alla de los proyectos previstos y respaldados
por el equipo;

— la percepcién de la Universidad como actor convocante,
mediador y/o facilitador externo, facilita los procesos;

— el sector publico acuerda con la propuesta dada la necesi-

57 |dem.
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dad de legitimar el nuevo actor politico emergente: la Comi-
sién Politica de la Comunidad Regional Punilla, y

— en general, la forma de trabajo propuesta, contribuye a la
resignificacién social de la CR Punilla promoviendo su iden-
tificacion con la idea de sociedad regional organizada en
torno a un proyecto de cambio, complementando asi su rea-
lidad actual de “institucién politica limitada a la articulacién
intermunicipal protagonizada por actores politico-institucio-
nales”.

Para alcanzar los objetivos propuestos, el equipo planificé un
conjunto de actividades a realizar considerando dos instancias dife-
renciadas: por un lado y en primer lugar, la conformacién de un
espacio participativo multiactoral mixto (social y gubernamental) de
pequena escala, vinculado a la problematica ambiental de la regién.
Por otro, la facilitacién del dialogo interactivo que permitiera alcan-
zar acuerdos para la implementacién de proyectos asociativos sus-
ceptibles de ser replicados en escalas sociales y territoriales mas
amplias. Lo anterior, en complementacién con una estrategia de
comunicacién en el sentido ya senalado y especificos componentes
de capacitacioén.

Asi, entre otras actividades, se previeron las siguientes:

l. Identificacion de organizaciones sociales de la
region Punilla vinculadas con la problemadtica
socioambiental (andlisis de actores):

— Confeccionar una base de datos de organizaciones sociales
de Punilla a partir de los registros existentes en PROFIM y
COMPAS (ICDA, UCC) y de contactos con informantes
clave de la regién (intendentes, presidentes comunales,
organizaciones sociales, etc.).

— Seleccionar las organizaciones sociales que trabajan con
tematicas vinculadas a la problematica socioambiental.

— ldentificar los referentes de las organizaciones sociales
seleccionadas.

— Convocarlos para la primer entrevista en profundidad.
— Realizar las entrevistas.

— Registrar las entrevistas.

— Informatizar los registros de entrevistas.

— Analizar las entrevistas: ubicar los tipos de respuesta en
categorias. Establecer perfiles. Comparar.

— Disefiar mapa de actores, roles y posiciones.



Andlisis de politicas publicas ambientales
regionales (estudios de agenda institucional):

— ldentificar los gobiernos locales cuyas agendas de politica
ambiental resulten destacadas en relacién con la proble-
matica ambiental diagnosticada por el equipo de AT de
PROFIM en 2006.

— Analizar el desarrollo de la politica ambiental de la Comu-
nidad Regional Punilla a partir del dltimo Informe de AT
PROFIM 2006: marchas y contramarchas.

Andlisis de iniciativas de responsabilidad social
empresarial (RSE) de la region (a cargo del
equipo de PROETICA del ICDA-UCC):

— ldentificar iniciativas de RSE de la Regién Punilla.

— Contactar a las empresas que las desarrollan a los fines de
profundizar sobre las experiencias.

— Sistematizar la informacién obtenida.

— Comparar la problematica ambiental y su tratamiento por
parte de la CR con las iniciativas de RSE.

— ldentificar sus aspectos coincidentes y discrepantes actua-
les o potenciales.

Andlisis de los antecedentes de las organizaciones
sociales vinculadas a la problemdtica
socioambiental:

— ldentificar las iniciativas de organizaciones sociales de la
Regién Punilla vinculadas a la problematica socioambiental.

— Analizar las experiencias y trayectorias organizacionales
(nueva rueda de entrevistas).

— Sistematizar la informacién obtenida.

— Comparar la problematica ambiental y su tratamiento por
parte de la CR con las estrategias implementadas por las
organizaciones sociales y gubernamentales identificadas.

— ldentificar sus aspectos coincidentes y discrepantes actua-
les o potenciales.

— Presentar la idea-proyecto a las organizaciones sociales y
gubernamentales seleccionadas.

— Definir la composicién del entramado multiactoral promo-
tor del proyecto y evaluar su potencial de expansién hacia
otros actores sociales y politicos de la regién.
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Facilitacion del didlogo interactivo entre
organizaciones involucradas en el proyecto:

— Disefar, convocar, realizar y analizar las primeras reunio-
nes de trabajo entre las instituciones beneficiarias.

— Disefar, convocar, realizar y analizar los resultados de las
reuniones preparatorias de las actividades que llevaran a
cabo conjuntamente las instituciones beneficiarias del pro-
yecto.

— Implementar una primera practica participativa y cogestiva.

— Analizar y evaluar el desarrollo de la primera practica par-
ticipativa y cogestiva.

Desarrollo de la estrategia comunicacional
regional:

— Realizar el registro filmico, la edicién y la difusién de las
experiencias.

Diseno y dictado de seminarios/talleres para el
fortalecimiento y la promocién de capacidades
organizacionales para el trabajo asociativo y
cogestivo (expansion del entramado multiactoral):

— Analizar organizaciones sociales y gubernamentales regio-
nales segln los componentes de capital social (participa-
cién en grupos y organizaciones; confianza; accién colec-
tiva; cooperacion) y capacidad institucional (en relacién
con la gestidn asociada: asociacién con otras organizacio-
nes y coordinacién con municipios y comunas).

— Disefnar seminarios de capacitacidon-acciéon destinados a las
organizaciones sociales y gubernamentales de acuerdo a las
particularidades identificadas por el equipo de asistencia
técnica y de investigacion de PROFIM-COMPAS vy la eva-
luacién integral de los resultados del proyecto.

— Convocar a las organizaciones para la realizacién de los
seminarios/talleres en sede de la Comunidad Regional
Punilla.

— Realizar los seminarios/talleres (problematizacién de su rol
en la interaccién con otros actores y problematizacién de
su rol en relacion con la tematica ambiental).

— Promover la presentacion por parte de las organizaciones
promotoras de los resultados de su trabajo asociativo (pri-
mera practica participativa y cogestiva) en la region.



— Evaluar ex post a las organizaciones participantes segun los
componentes de capital social (participacién en grupos y
organizaciones; confianza; accién colectiva; cooperacién)
y capacidad institucional (en relacién con la gestién aso-
ciada: asociacidon con otras organizaciones y coordinacién
con municipios y comunas). O bien, realizar nuevas entre-
vistas en profundidad a las organizaciones participantes.

3.2 Implementacién del proyecto en el territorio:
resumen del estado de avance

3.2.1 Conformacion de una red regional mixta

Durante el periodo febrero-noviembre de 2007, las activida-
des de asistencia técnica implementadas han facilitado el reconoci-
miento reciproco de los actores politicos y sociales regionales en
tanto pertenecientes a una misma regién geografica, socio-politica y
antropolégica, y se ha logrado su convergencia e interaccién en un
mismo espacio de trabajo asociativo con el propésito de ampliar la
participacién multiactoral en la discusién publica y resolucién de las
problematicas ambientales.

Para eso, el equipo se ocupé del relevamiento y sistematiza-
cién de informacién referida a las organizaciones de la regién vin-
culadas con la problematica socioambiental (sus trayectorias; vincu-
los interinstitucionales incluida la relaciéon con el sector publico
gubernamental, alcance territorial de sus actividades, agendas de tra-
bajo, etcétera). A partir de bases de datos de los Programas
PROFIM y COMPAS del ICDA, UCC, la indagacién en fuentes
periodisticas regionales, contactos con informantes clave del sector
publico y asociativo de la region y ruedas de entrevistas, se confec-
cioné un primer listado de organizaciones susceptibles de incorpo-
rarse al proyecto y, de alli, un entramado multiactoral promotor del
proyecto en el territorio, compuesto por organizaciones sociales y
politico-gubernamentales, entre ellas: el Consejo Consultivo
Ambiental de Capilla del Monte>8, la Asociacion Civil Los Algarro-

58 E| Consejo Consultivo Ambiental de Capilla del Monte surgié como una
iniciativa social. Capilla del Monte cuenta con una ordenanza del ano 1987 por la
que se establece, entre otras cosas, la celebraciéon obligatoria del Dia Mundial del
Medioambiente; sin embargo esta reglamentaciéon no se cumplié hasta el afio 2006,
cuando por iniciativa de la Asociaciéon Civil Desarrollo Humano en la Naturaleza
(DeHuNa), y gracias a una importante participaciéon social se realizé el Primer
Encuentro para la Proteccién del Monte Chaquerio en el Norte de Cérdoba. Dicho
evento fue declarado de Interés Municipal en la localidad, de Interés Regional por
la Agencia de Extension del INTA Cruz del Eje y conté con el apoyo de la Agencia
Cérdoba Ambiente. Fruto de la discusién en las mesas de trabajo del mencionado
Encuentro, de las que participaron representantes de la mayoria de los barrios de
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bos®, el Area Ambiente de la Municipalidad de Villa Giardino, la
Comunidad Regional Punilla (24 gobiernos locales) y el Equipo Téc-

Capilla del Monte, responsables de la Granja Educativa Casablanca, integrantes de
la Asociacion Civil DeHuNa, profesionales, docentes, estudiantes y asistentes en
general, se destaca entre las conclusiones la propuesta de constitucién de un Con-
sejo Consultivo Ambiental. Desde entonces, a fin de concretar este propésito,
comenzaron a realizarse reuniones quincenales en las sedes de las diferentes orga-
nizaciones participantes, reuniones que dieron origen al acta fundacional del Con-
sejo ante juez de paz el dia 23 de agosto de 2006. Posteriormente se solicité al
Municipio el reconocimiento oficial del Consejo y el nombramiento de un repre-
sentante municipal en el mismo, ambas solicitudes obtienen respuesta durante el
corriente afo 2007 a través de una resolucién del Honorable Consejo Deliberante
de Capilla del Monte. El articulo segundo del Acta fundacional menciona las funcio-
nes del Consejo: “I. Participar del proceso de elaboracién de las ordenanzas en
materia de preservacién, conservacién, defensa y mejoramiento del ambiente; eva-
luacién de impacto ambiental, gestién de residuos y desarrollo sustentable. 2.
Fomentar la conciencia ambiental y la participacién ciudadana. 3. Fomentar la inves-
tigacién, el intercambio de conocimientos y experiencias con grupos afines y el
aporte de los actores sociales. 4. Presentar al honorable Consejo Deliberante ini-
ciativas asi como propuestas para la implementacién de politicas y programas
ambientales de interés comunitario. 5. Elaborar diagnésticos de situacién ambiental.
6. Promover, ordenar, analizar y realizar el seguimiento de las demandas, reclamos,
proyectos y propuestas de los vecinos en materia ambiental y de desarrollo sus-
tentable. 7. Promover politicas de comunicacién ciudadana de acceso a la informa-
cion y participacion vecinal. 8. Generar espacios abiertos de discusién, foros, y toda
otra forma de participacién directa para debatir y elaborar propuestas sobre accio-
nes, obras, programas, y politicas publicas ambientales y de desarrollo sustentable.
9. Ejecutar el seguimiento y control de la aplicacién de la normativa ambiental. 10.
Asesorar al Honorable Consejo Deliberante y al Departamento Ejecutivo de Capi-
lla del Monte sobre las materias que son competencia de este Consejo.”Contacto:
ambientecapilla@gmail.com

59 La Asociacion Civil Los Algarrobos con sede en La Cumbre, es una orga-
nizacién ambientalista no gubernamental sin fines de lucro, dedicada al desarrollo
local sustentable en las provincias del Noroeste y Centro de Argentina (regiones
arida, semiarida y subhimeda seca del territorio argentino). Promueve actividades
dirigidas a potenciar las capacidades regionales para combatir la desertificacion, el
uso sustentable de los bosques y la adecuacién de los estilos de vida de las comu-
nidades rurales y urbano rurales.Organiza su trabajo en tres ejes: educacién ambien-
tal para docentes y comunidad; promocién y capacitacion de comunidades para el
desarrollo sustentable y restauraciéon de areas degradadas y preservacién de eco-
sistemas fragiles. V. www.acla.org.ar

¢ E| Area Ambiente de la Municipalidad de Villa Giardino tiene una
importante trayectoria de trabajo y es reconocida por las organizaciones socia-
les y por las empresas de la zona, e incluso por instancias provinciales y nacio-
nales de gobierno y organizaciones internacionales. Ya desde 1989 comenzé
a funcionar en la localidad un proyecto piloto que comprendia como primera
instancia, la separacién en origen de residuos organicos domiciliarios, comer-
ciales y de parques y jardines; y, complementariamente, su posterior trata-
miento en compostaje en una planta privada construida a tal fin. Esta iniciativa
privada recibié financiamiento y asesoramiento técnico de la GTZ (Coopera-
cién Técnica Alemana). Hacia 2005 en el marco de la gestién de los residuos
sélidos urbanos (RSU) el ejecutivo municipal adquirié un predio para la cons-
truccidon de una planta pulblica de tratamiento de RSU, partiendo de la expe-



nico de Investigacion Social (ETIS)®'. A través de cada una de esas
organizaciones se accedié a un grupo mucho mas amplio de actores
de las diferentes subregiones del Valle. Asi, a instancias del Consejo
Consultivo de Capilla del Monte (norte del Valle) son parte del pro-
yecto las organizaciones que lo conforman, es decir: la Asociacién
Civil DeHuNa#%?; Casablanca, La Granja; Club de Jardineria Los
Nardos, el Banco de Horas Comunitarias, habitantes de Quebrada
de Luna (un paraje cercano) y los Centros Vecinales de los barrios
Villa Las Gemelas, Villa Cielo y El Faldeo, ademas de un represen-
tante del municipio, perteneciente a la Secretaria de Planeamiento
del mismo. La Re-Unién Vecinal, que es un encuentro al que asisten
miembros de todos los centros vecinales de Capilla, mantiene asi-
mismo vinculos con el Consejo. A través del Area Ambiente de la
Municipalidad de Villa Giardino (centro del Valle), se vincularon al
Proyecto el Consejo Consultivo Ambiental integrado por la Biblioteca
Lugones, los Bomberos Voluntarios, el grupo Ropa Vieja, docentes y
escuelas de la localidad. Por intermedio de la Asociacién Civil Los
Algarrobos —ACLA— (La Cumbre, centro del Valle) el equipo acce-
dié a: Creciendo en La Cumbre (La Cumbre) y Arrendatarios de
Pampa de Olaén (La Falda), organizaciones con las que ACLA ha tra-
bajado en varias oportunidades.

riencia de la mencionada iniciativa privada. Desde entonces, desde el Area
Ambiente se han desarrollado numerosos e importantes programas recupera-
cion de botellas pet, papel, cartén y residuos organicos; de entrega de com-
post (se han entregado 60,620 m3); de recoleccién y tratamiento de residuos
patégenos y de cierre del Basural, junto a numerosas actividades comple-
mentarias, enfocadas en la educaciéon ambiental y el fomento de habitos ade-
cuados a una politica ambiental sustentable.

¢! El Equipo de Trabajo e Investigacion Social (ETIS), es una Asociacién
Civil sin fines de lucro que desarrolla e implementa programas socioeducativos
—con fuerte enfoque en la participacién comunitaria— para la bisqueda de res-
puestas concretas y replicables al problema de la exclusién social en la Argentina.
Se interesa particularmente en la concientizacién y participacién ciudadana, el tra-
bajo en red, la articulacién entre organizaciones sociales y la posibilidad de incidir
en el disefio de las politicas publicas. V. www.etis.org.ar

62 La Asociacion Civil DeHuNa, es una organizacién sin fines de lucro que
tiene por finalidad disefiar e implementar acciones destinadas al desenvolvimiento
humano en equilibrio con su entorno natural. Su enfoque propone respetar la liber-
tad, la armonia y toda forma de vida, revalorizando y protegiendo nuestros valores
culturales y la enorme diversidad de nuestro patrimonio natural siguiendo linea-
mientos capaces de promover alternativas éticas de vida dentro del marco del desa-
rrollo sustentable, mediante la utilizacién racional de recursos, el uso de tecnolo-
gias limpias, la equitativa distribuciéon de beneficios y la inclusiéon de los sectores
sociales mas vulnerables. Proponen entre sus objetivos: revalorizar y recuperar el
patrimonio nativo; promover la educacién y concientizacién ambiental; proteger los
ecosistemas naturales y humanos y fomentar el desarrollo sustentable local y regio-
nal. V. www.dehuna.com.ar
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Por otra parte, a través de ADARSA (Asociaciéon de Amigos
del Rio San Antonio, San Antonio de Arredondo, sur del Valle)é3 el
equipo pudo contactarse con las escuelas Juan José Paso (San Anto-
nio) y Dante Bonate (Icho Cruz), COOPI (Villa Carlos Paz), la Unién
de Centros Vecinales de Villa Carlos Paz y el Centro Cultural Pueblo
Grande de Icho Cruz. Ademas, durante esta etapa inicial de la
implementacién, han sido contactadas dos organizaciones de la loca-
lidad de Tanti (sur del Valle) —la Fundacién Aguila Mora y el Grupo
Ambiental Tanti—; una organizacién de la localidad de Cosquin
—Grupo de Ambiente Cosquin— Yy, en Huerta Grande, la Facultad
de Agronomia UBA, Carrera de Ciencias Ambientales, e indirecta-
mente a través de la misma, Sembrando el Futuro (SEF), un pro-
grama municipal, también de Huerta Grande.

El analisis realizado por el equipo entre marzo y junio de
2007 constituyé una primera aproximaciéon al amplio campo de
actores sociales susceptibles de incorporarse a la discusién publica
y a la accién en torno a los problemas ambientales de la region en
el marco de una planificaciéon participativa. Esa primera aproxima-
cién resultaba comprensiva de distintos aportes de las sub-regiones
de Punilla (territorios del interior de la regién). En cuanto a la natu-
raleza de las entidades, incluia centros vecinales (muy activos en
materia ambiental y social en ciertas localidades), asociaciones civi-
les, fundaciones, cooperativas que desarrollan programas sociales,
culturales y educativos en materia ambiental y grupos de ciudada-
nos independientes que realizan actividades culturales y sociales a
través de medios artisticos de diversa indole.

Aunque la red social y politica implicada en el proyecto
estaba compuesta por unas 30 organizaciones, es necesario desta-
car que durante esta etapa se relevé informacién acerca de 136
organizaciones, incluyendo cooperativas y mutuales de la regién.

63 “La Asociacién de Amigos del Rio San Antonio (ADARSA) es una organiza-
cién no gubernamental, ambientalista sin fines de lucro, que trabaja en todo lo rela-
cionado con el cuidado y proteccién de la Cuenca del Rio San Antonio, para un
buen uso de este recurso vital para todos. Esta formada por vecinos de las cinco
comunas del Sur de Punilla: San Antonio de Arredondo, May( Sumaj, Icho Cruz,
Tala Huasi y Cuesta Blanca y abierta a todas aquellas personas e instituciones inte-
resadas. Inicia sus actividades en 1998 (...) Ante el Proyecto de construccién de un
Dique en la localidad de Cuesta Blanca, vecinos de las comunas, realizaron una eva-
luacién del impacto ambiental que dicha obra produciria. Al mismo tiempo, se estu-
diaron tres proyectos alternativos, movilizandose en defensa de la cuenca. El tra-
bajo solidario de un grupo de profesionales, la intervencién de Greenpeace,
FUNAM vy la movilizacién de los vecinos, lograron frenar una obra que de acuerdo
al EIA de 1996 tenia impacto negativo, con valores de importancia entre severos y
criticos sobre todo el ecosistema de la regién.” Tiene por misién “Generar visiones
y estrategias innovadoras en las decisiones publicas y privadas, para el desarrollo
sustentable de la regién”. V. http://www.adarsa.org.ar



A través de estas actividades —y las tareas implicadas en
ella— se buscaba aumentar el conocimiento sobre la estructura,
dindmica y proyectos de las organizaciones.

Los actores contactados y estudiados cuentan con diferentes
caracteristicas en cuanto a desarrollo interno y articulacién externa,
asi como en el grado de formalizacién de sus practicas asociativas y
cumplimiento de sus metas. Sin embargo, comparten percepciones
acerca de las problematicas mas acuciantes y se caracterizan en gran
medida por la calidad de sus recursos humanos especializados, dos
hallazgos muy significativos considerando que el principal objetivo
del proyecto refiere a espacios de participacién y gestién asociada.
Cabe mencionar también que algunas organizaciones poseen impor-
tantes desarrollos en acciones regionales no realizadas en el marco
de la CR pero caracterizadas por una fuerte impronta identitaria
regional y con la voluntad de articular acciones en el marco de los
Consejos de la Sociedad Civil previstos en la ley 9.206.

El anélisis de las numerosas entrevistas realizadas permitié
comenzar a delinear un escenario de confluencia de actores particu-
lares en busca de la unicidad de intereses y un mayor conocimiento
sobre el ambito local/regional mediante la interaccién asociada.

Los encuentros bilaterales entre el equipo y las organizacio-
nes sociales y politicas de la regién fueron profundizandose a
medida que se incorporaban organizaciones. Hasta el mes de mayo
de 2007 inclusive, los contactos fueron bilaterales, es recién a partir
de junio que se logra la conformacién del entramado de organiza-
ciones que promoveria el proyecto en el territorio y se inician,
desde entonces, los encuentros colectivos que darian lugar al disefno
de la primera practica participativa y cogestiva: un Proyecto Piloto
de Educaciéon Ambiental acompanado por una estrategia comunica-
cional de alcance regional.

Desde junio y hasta noviembre, el equipo continué ampliando
la red de contactos y promoviendo la incorporacién de nuevas orga-
nizaciones. En ese sentido, cabe destacar la concreciéon de un Semi-
nario realizado el 28 de septiembre en la sede de la CR Punilla, en La
Falda. En esa instancia se aplicaron formularios especificos para obte-
ner informacién de las mas de 30 organizaciones participantes del
encuentro.

Asimismo, en el plano de las organizaciones con fines de lucro
se ha iniciado un proceso de relevamiento y didlogo con el objeto de
identificar el caracter de los emprendimientos existentes y su
impacto en la regién, asi como su potencial o efectiva participacién
en iniciativas relacionadas tanto con la responsabilidad social empre-
saria como con la problematica medioambiental.
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Sin perjuicio de las numerosas actividades realizadas®4, a con-
tinuacién se desarrollaran dos instancias concretas de la implemen-
tacién: la referida al Proyecto Piloto de Educacién Ambiental y el
Seminario realizado en sede de la CR Punilla; ya que ambas expe-
riencias dan cuenta del creciente nivel de asociatividad que liga a los
actores regionales vinculados al proyecto y de su potencial de
expansion.

3.2.2 Primera prdctica participativa y cogestiva:
Proyecto Piloto de Educacion Ambiental

La concrecién de esta actividad concentré la mayor parte de
los esfuerzos del equipo en la regién. Durante el tiempo que medié
entre la conformacién del entramado multiactoral promotor del
proyecto en el territorio y el comienzo de las actividades cogestivas
concretas, se desarrollaron cuatro encuentros sucesivos entre las
organizaciones sociales y politicas promotoras que hasta el
momento habian sido contactadas y analizadas individualmente: el
Area Ambiental de la Municipalidad de Villa Giardino (Villa Giar-
dino), la Asociacién Civil Los Algarrobos (La Cumbre) y el Consejo
Consultivo Ambiental de Capilla del Monte.

La primera reunién se llevé a cabo el 6 de junio en sede de la
UCC, los objetivos del encuentro referian a los siguientes aspectos:

— el reconocimiento reciproco de los antecedentes de tra-
bajo de cada una de las instituciones (origenes e historia de
las iniciativas; relaciones con otros actores regionales; pro-
yectos vigentes y de mediano y largo plazo);

— la puesta en comuln y convergencia de enfoques y pers-
pectivas acerca de la problematica ambiental del Valle de
Punilla (tematicas prioritarias; posicién y relaciones con res-
pecto a otros actores sociales de la regién y al sistema poli-
tico; insercién en el sistema politico —relacién con gobier-
nos locales, agencias provinciales, organismos de ciencia y
técnica, etcétera—);

— la definicién de posibles actividades de trabajo asociativo
(incluyendo aportes y roles de las instituciones beneficiarias).

En el marco de este encuentro las organizaciones acorda-
ron diversas lineas de accién posibles. Una de esas actividades

64 Tales actividades constan en los Informes presentados por el equipo
PROFIM a la Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva de la
Nacién, DPyPE, en noviembre de 2007; y al Vicerrectorado de Medio Universita-
rio (VRMU) de la UCC, en setiembre de 2007. Los mismos se encuentran disponi-
bles (contacto: profim@icda.uccor.edu.ar).



referia a un Proyecto Piloto de Educacién Ambiental. Aunque esa
haya sido la opcién finalmente acordada, es necesario destacar que
las lineas de accién planteadas abarcaron otras dos interesantes
propuestas cuya concrecién continda en agenda de las organiza-
ciones y se relaciona en gran medida con los objetivos del pro-
yectobs:

l. Anilisis de la legislacién ambiental vigente en la Regién
Punilla

Objetivos:

— Compilar la legislaciéon de orden internacional, nacional,
provincial y local/regional que regula el accionar responsa-
ble sobre el ambiente;

— Conocer el sentido y alcance de la normativa a través del
analisis de conceptos tales como especies de valor o
valores ambientales (la ordenanza de Capilla del Monte
—una de las normas ambientales de caracter local mas
exhaustivas de la region— plantea esos conceptos pero
su formulacién es limitada. Refiere a proteccién de arbo-
les autéctonos o especies de valor pero no aclara cuales
son esas especies. Por otra parte, no existe un catalogo
de elementos ambientales —valores tangibles o intangi-
bles— susceptibles de proteccién legal. En las demas
localidades podrian surgir otras limitaciones y posibilida-
des);

— Realizar un andlisis que permita la complementacién de la
legislacion ambiental, los cédigos de edificacién y las
normas sobre el uso del suelo;

— Difundir/socializar los resultados del anélisis en el marco
del acceso a la informacién como derecho de la ciudada-
nia (conformar espacios sociales de lectura y reflexién
acerca de la normativa).

2. Promocién de la participacién social en los ambitos locales
de deliberacién y decisiéon sobre problematicas ambientales
Objetivos:

— Promover la creacién de consejos consultivos ambientales
locales o ambitos similares que amplien la participacién
social intersectorial (ciudadanos; sector privado asociativo

65 Es necesario aclarar que aqui se siguen las Memorias de Reuniones y Encuen-
tros elaboradas por el equipo PROFIM durante la implementacién del proyecto. Sélo
se hace una breve referencia a las iniciativas planteadas por lo actores promotores.
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y sector empresarial o lucrativo) en el tratamiento de las
problematicas ambientales. Como propésito de mediano
plazo se propone la constitucién y consolidacién de un
consejo consultivo de nivel regional (formalizacién de un
espacio participativo de nivel regional como objetivo de
largo plazo);

— Promover la jerarquizacién (reconocimiento) del rol de las
areas de ambiente de los municipios y su equiparacién con
las demas areas de gobierno.

Finalmente, se propuso la formulacién e implementacién
—de manera asociativa y cogestiva— de un Proyecto Piloto de Edu-
cacién Ambiental adecuado a la problemdtica especifica del Valle de
Punilla. Esa linea de accién se relaciona con las planteadas anterior-
mente. El acuerdo en torno al Proyecto Piloto establecia determi-
nadas pautas a respetar®®:

— que las actividades piloto involucraran a alumnos de quinto
y sexto grado de no mas de cinco escuelas primarias publi-
cas de la regién;

— que las actividades garantizaran un verdadero intercambio
educativo entre los técnicos y docentes integrantes de las
organizaciones y la comunidad educativa de la regién, posi-
bilitando la incorporacién del proyecto en la curricula de
los establecimientos educativos;

— que a partir de los aportes de las diferentes organizaciones
involucradas (experiencias de trabajo docente, recursos
humanos y técnicos especializados) se definiera un enfoque
educativo-pedagégico integral capaz de potenciar los con-
tenidos curriculares desarrollados en las escuelas®’;

— que, sin perjuicio de la complejidad de la situacion ambien-
tal regional, se considerara prioritario el problema del agua;

6 En este punto seguimos la Memoria de la Reunién del 6/6/07 elaborada por
el Equipo (Informe de avance ante la DPyPE de SECyT, noviembre de 2006)

67 Uno de los aspectos mas interesantes de estos primeros encuentros refirié
a los aportes que cada una de las organizaciones podria hacer a la propuesta de
Educacion Ambiental. Por ejemplo, Los Algarrobos contaba con un estudio reciente
de las necesidades detectadas por docentes de la regién en materia de educacién
ambiental y con experiencias de trabajo educativo a través del arte. Una de las orga-
nizaciones del Consejo Ambiental de Capilla del Monte, La Granja Casablanca, venia
desarrollando una propuesta metodolégica de “educaciéon en un medio natural”,
articulada con los planes de estudio de primaria y secundaria que ha sido conside-
rada de Interés Educativo por el Ministerio de Educacién de la Provincia de Cér-
doba. Por otra parte, el Area Ambiental de la Municipalidad de Villa Giardino venia
trabajando en campaias educativas en el ambito de su localidad, junto a un grupo
de arte y teatro llamado Ropa Vieja.



— que la definicion del cronograma de actividades en el terri-
torio (a implementarse en horario escolar) respetara las
posibilidades reales de dedicacién de las organizaciones
participantes;

— que las experiencias piloto pudieran ser replicadas en otras
escuelas del sistema educativo regional (ampliacién de la
escala organizacional y territorial). La posible expansién de
la accién de esta pequena red mixta socio-gubernamental
hacia otros actores sociales y politicos de la regién fue una
estrategia presente desde los primeros encuentros. En ese
sentido, en el marco de esta reunién cobré relevancia la
idea de construir modalidades de trabajo no personifican-
tes sino institucionalizantes. Aunque la viabilidad de cual-
quier actividad conjunta dependeria de la articulacién entre
las instituciones promotoras, esas actividades deberian
consistir en experiencias replicables, capaces de ser com-
prendidas y reproducidas por otros actores sociales en
otros territorios de la regiéon. Para que eso fuera posible,
el trabajo deberia comenzar por casos piloto susceptibles de
ser analizados, corregidos y difundidos en toda la regién.
En ese marco, las organizaciones destacaban las ventajas
de una eventual articulacién con el sistema educativo
regional;

— que se garantizara una adecuada difusién de la experiencia
a través de medios de comunicacién regionales y la comu-
nicacién de la experiencia piloto ante los intendentes y
presidentes comunales integrantes de la CR Punilla.

El 11 de junio, se realizé en Capilla del Monte un segundo
encuentro orientado a revisar junto a los miembros del Consejo
Consultivo Ambiental (integrado por ocho organizaciones sociales)
los resultados de la reunién del 6 de junio. En esta instancia partici-
paron la Asociaciéon Civil Desarrollo Humano en la Naturaleza
(DeHuNa), Casablanca La Granja de Capilla, el Banco de Horas
Comunitarias y centros vecinales integrantes del Consejo. El mayor
logro de la reunién fue el respaldo del Consejo en pleno al enfoque
general del Proyecto Piloto de Educacién Ambiental acordado en la
reunién anterior (articulacién entre las organizaciones del Valle
frente a una problematica comun, fortalecimiento de las mismas en
vistas de una posterior convergencia con el sector publico, etcétera)
y a las modalidades pedagdgicas planteadas hasta entonces (educa-
cion en la naturaleza, educacién a través del arte, experiencias prac-
ticas de contacto entre los nifios y la gestién ambiental de las ciu-
dades, etcétera).
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El 23 de julio, en sede de la CR Punilla, en la ciudad de La
Falda, se realizé un tercer encuentro con el propédsito concreto
de incorporar al Grupo de Teatro Narrenorden como participante
en el proyecto piloto. En cuanto a los avances en el disefio se bus-
caba:

— profundizar los aspectos conceptuales de la estrategia
pedagdgica comln a implementar en las escuelas;

— definir las escuelas primarias publicas en las que se imple-
mentaria el proyecto piloto;

— designar a las personas integrantes de las organizaciones
promotoras que actuarian como docentes a cargo de las
primeras actividades a desarrollarse en las escuelas;

— definir plazos y tareas y distribuir responsabilidades.

Siguiendo esos mismos objetivos, sumados al de acordar acti-
vidades operativas de vinculacién con las escuelas, se llevé a cabo
una cuarta reunién entre todas las organizaciones promotoras, en la
ciudad de La Cumbre, el 27 de julio.

Como resultado de la serie de encuentros mencionados,
definidas las escuelas participantes y obtenidas las autorizaciones
de los directivos de cada uno de los establecimientos educativos,
durante los primeros dias de agosto los representantes de las
organizaciones promotoras definieron que las actividades a desa-
rrollar en el marco del Proyecto Piloto de Educacién Ambiental
consistirian en:

|. Realizacién de un diagnéstico previo para conocer a las
escuelas seleccionadas y a sus alumnos, solicitando a sus
directivos que indicaran: cantidad y género de alumnos
participantes; procedencia, barrio, condiciones socio-eco-
némicas y culturales; aspectos actitudinales del grupo; fac-
tibilidad de traslado del grupo a espacios diferentes del
aula garantizando la capacidad de trabajo y el nivel de
concentraciéon de los nifos (patio, salon de actos, etc.);
conocimientos previos de los alumnos acerca de la pro-
blematica ambiental y antecedentes de participacién del
grupo en proyectos similares. Asimismo, se solicitaba que
la comunidad educativa toda fuese informada acerca de las
actividades y que los directivos designaran responsables
de las mismas.

2. Recepcidn del diagnéstico y adaptacion de las estrategias
pedagoégicas a las caracteristicas de los grupos de alumnos
participantes e



3. Implementacion sucesiva de cuatro instancias pedagégicas

diferenciadas:

Actividad |:
Trabajos dulicos de educacién ambiental orientados a:

— Informar y generar conciencia acerca de las problema-
ticas ambientales mas acuciantes de la regién;

— Facilitar la comprensién del concepto de ecosistema-
ambiente serrano, reconocer sus componentes y com-
prender el impacto de la actividad humana en su dete-
rioro y/o sostenimiento;

— Promover en los alumnos y docentes una mayor capa-
cidad de evaluacidén de las condiciones ambientales de
su medio;

— Motivar a la comunidad educativa a la realizacién de
acciones de protecciéon y mejoramiento del ambiente y

— Transmitir confianza y seguridad a los alumnos con res-
pecto a sus aptitudes para resolver problemas de su
medio circundante y estimular su sentido de responsa-
bilidad.

Para eso, las organizaciones propusieron dos intervencio-
nes didacticamente diferenciadas: la comprensién y expe-
rimentacion a través de actividades ludicas expresivo-cor-
porales (a cargo del Grupo de Teatro Narrenorden) y un
relato basado en el “modelo de laboratorio ambiental El
Ecosistema” (a cargo de un representante del Consejo
Consultivo Ambiental de Capilla del Monte y de ETIS).

Actividad 2:

Visita guiada a La Granja Casablanca (Capilla del Monte)
con el propésito de explorar aspectos relacionados con la
fauna y flora silvestre, autoctona y exética, areas de cul-
tivo y huerta organica y el tratamiento de residuos orga-
nicos domiciliarios y desechos verdes (a cargo de repre-
sentantes del Consejo Consultivo mencionado, ETIS y La
Granja Casablanca, de Capilla del Monte).

Actividad 3:

Visita guiada a la Planta de Tratamiento de Residuos Urba-
nos Sélidos de la localidad de Villa Giardino, con el propé-
sito de introducir a los alumnos al conocimiento de
modalidades sustentables de gestién ambiental a escalas
urbanas (tratamiento de residuos urbanos domiciliarios y
desechos verdes; Programa de cierre del basural a cielo
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abierto; acopio de PET), a cargo del Area Ambiente de la
Municipalidad de Villa Giardino.

Actividad 4:

Jornada de teatro y titeres: representaciéon de la obra de
teatro de titeres La Cuenquera (a cargo del Grupo de
Teatro Narrenorden) y presentacion de diversas obras tea-
trales relacionadas con las problemdticas ambientales abor-
dadas en las actividades anteriores (a cargo de las cinco
escuelas participantes en la experiencia).

Durante el periodo agosto-octubre de 2007 las actividades
comprendidas en el Programa mencionado han sido completa-
mente implementadas en cinco escuelas primarias publicas del
Valle de Punilla (dos rurales y tres urbanas)®8, implicando la partici-
pacién de 160 alumnos de quinto y sexto grado, docentes y direc-
tivos.

Ademas, en el marco de este proyecto piloto, el equipo
PROFIM ha trabajado en la produccién de tres tipos diferentes de
materiales audiovisuales. Entre ellos, un documento de caracter
especificamente pedagégico que sera difundido en el sistema edu-
cativo regional con el propésito de involucrar a las instituciones
escolares, promoviendo la replicabilidad de la experiencia en otras
subregiones del Valle y la participacion de organizaciones sociales y
politicas distintas de las promotoras®’.

3.2.3 Hacia la ampliacion del entramado multiactoral

En el mes de septiembre, en la sede de la CR Punilla, el
equipo convocé a un seminario-taller con el propésito de difundir
los avances parciales del proyecto y proponer una ampliacién de sus
bases organizacionales. El encuentro conté con la presencia de
representantes de 36 organizaciones sociales y politicas de la Regién

68 Escuela Esteban Echeverria, Villa Giardino; Escuela Maria Celina D’amelio de
Guerra, Dolores; Escuela Inés Moyano de Molina, San Esteban; Escuela Maria Esther
Herrera Gonzilez de Elizalde, La Cumbre y Escuela Mariano Moreno, Capilla del
Monte.

6 E| proyecto cuenta con materiales audiovisuales editados basados en |2
horas de registro filmico. Durante el trimestre agosto-octubre, fueron registradas
la totalidad de las experiencias desarrolladas en el marco del Proyecto de Educa-
cién Ambiental. Durante el mes de noviembre, fueron registrados los encuentros
que las organizaciones llevaron a cabo con el propésito de evaluar la experiencia de
trabajo en las escuelas. Sobre esa base, ademas del material pedagbgico mencio-
nado, el equipo trabajé en la edicién y postproduccién digital de imagen y sonido
de un clip de difusién masiva y un documental que da cuenta de los lazos asociati-
vos que gradualmente han ido construyendo las organizaciones y de los acuerdos
logrados en ese marco.



Punilla’. Participaron, ademas del presidente de la CR Punilla (en
representacion de los 24 gobiernos locales integrantes), represen-
tantes de 9 instituciones del sector publico y de 3 empresas rela-
cionadas con la actividad turistica sustentable.

Las disertaciones a cargo del equipo refirieron al nuevo régi-
men de regionalizacién previsto en la ley 9.206, en particular a las
transformaciones que el mismo produjo en la articulacién politica
intermunicipal en la regién y a la presentacién de los resultados par-
ciales del Proyecto de Educacién Ambiental, como primera expe-
riencia cogestiva.

Entre las principales conclusiones del encuentro, los parti-
cipantes sostuvieron que la organizacién de los esfuerzos sociales
en torno a objetivos comunes requerira siempre de la aceptacion
del supuesto basico de la horizontalidad y la resistencia a las
actuales tendencias hacia el individualismo y la competitividad a
través de practicas cooperativas y colaborativas tolerantes de las
diferencias.

En general, tanto el discurso de los disertantes como las
intervenciones destacadas de los presentes, estuvieron atravesados
por una idea fuerte de ciudadania, esto es, la concepcién de la
misma como un atributo que sélo se realiza en un espacio publico
amplio y abierto.

La informacién vertida por el presidente de la CR acerca de
que es posible presentar iniciativas e inquietudes para su trata-
miento por la Mesa de Intendentes fue ampliamente valorada por

70 Consejo Ambiental de Capilla del Monte; Asociacién Civil DeHuna (Capilla
del Monte); Casablanca La Granja de Capilla (Capilla del Monte); Biblioteca Popu-
lar Leopoldo Lugones (Villa Giardino); Area de Ambiente, Municipalidad de Villa
Giardino; Los Algarrobos (La Cumbre); Fundacién Aguila Mora (Tanti); ADARSA
(Amigos del Rio San Antonio, San Antonio de Arredondo); Facultad de Agronomia
UBA, Carrera de Ciencias Ambientales, (Huerta Grande); Asociacién Civil ETIS
(Capilla del Monte); Fundacién Franka (La Falda); CEPIA (Carlos Paz); FUNAM
(Fundacién para la Defensa del Ambiente) (Cérdoba); Revista La Independiente del
Sur (San Antonio de Arredondo); Fundacién Vida Silvestre; El Casco, Turismo Sus-
tentable (Carlos Paz); Red de Mujeres Periodistas Argentinas (Argentina); Radio La
Falda; Ongamira Despierta! (Valle de Ongamira); Manos a la Obra A. C (La
Cumbre); La Zona Rural en Marcha (La Rioja); INTA Cruz del Eje, Programa
PROHUERTA (Valle Hermoso); Inspecciéon de Zona 5110 (Escuelas Primarias de
Punilla Norte); Grupo de Teatro Narrenorden; Fundacién Filoséfica, Ecolégica e
Intercultural (Valle Hermoso); Fundaciéon Encuentros (Icho Cruz); Cooperativa La
Martina (Cosquin); Entre el Cielo y la Tierra, Un lugar en Punilla; Cooperativa de
Villa Giardino de Servicios Lda.(Villa Giardino); Cooperativa de Vivienda (Cosquin);
Cooperativa de Obreros y Empleados Municipales (La Rioja); Presidente de la
Comunidad Regional Punilla (24 gobiernos locales del Valle de Punilla); Comuna San
Roque; Escuela Inés Moyano de Molina (San Esteban) y Escuela Maria Esther
Herrera Gonzalez de Elizalde (La Cumbre).
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los participantes y por el equipo ya que constituye una oportunidad
insoslayable en los términos del proyecto.

El Prof. Dr. Raul Montenegro, presidente de la FUNAM7!,
desarrollé una extensa conferencia acerca de las caracteristicas
especificas de la regién Punilla, sus problemas ambientales mas acu-
ciantes y las posibles estrategias de movilizacién colectiva en defensa
del ambiente regional.

Si bien excede el propésito de este trabajo, es necesario
destacar la fuerte emergencia, durante 2007, del movimiento de
vecinos autoconvocados Ongamira Despierta. Esta organizacion
surgié en las comunidades del valle de Ongamira, Quebrada de
Luna, Ischilin, Canada de Rio Pinto y zonas aledanas. Su presencia
se extiende hacia el Valle de Punilla y el Norte de Cérdoba, con el
propésito principal de impedir la instalacién de emprendimientos de
empresas de explotacion minera quimica a cielo abierto. Desde
Ongamira, se sostiene que la legislacién vigente es inadecuada y
tiende a favorecer la industria minera en detrimento de la preser-
vacion de los cursos de agua y demas recursos naturales; ademas del
patrimonio cultural de las comunidades de la region. Algunas de las
principales organizaciones integradas en el proyecto de PROFIM-
ICDA se han hecho eco de aquellos reclamos, sumandose a las
movilizaciones en su defensa. Ciertamente, la capacidad de movili-
zaciéon de numerosos ciudadanos en torno a la cuestion ambiental
del Valle adquirié una particular fortaleza a partir del planteo de la
cuestion minera como una amenaza a la estabilidad del ecosistema
regional. Desde el equipo se ha valorado esa potencialidad, se ha
hecho lugar a Ongamira Despierta, propiciando la presencia de la
organizacioén en instancias de didlogo intersectorial como la promo-
vida desde el seminario. Dado que la situacién minera no esta
resuelta y la dinamica de lo social es siempre contingente, seria pre-

7l La FUNAM (Fundacién para la Defensa del Ambiente), es una conocida y
prestigiosa organizacién no gubernamental sin fines de lucro (con status legal desde
1982) que trabaja a nivel local, nacional e internacional y tiene entre sus principa-
les objetivos: defender los derechos de los ciudadanos a un ambiente sustentable
en base al fomento de su propia organizacién y gestién; denunciar actos, proyectos
y obras que degradan el ambiente y afectan la salud, y presentar estos casos ante
la Justicia; organizar y desplegar campanas publicas en defensa del ambiente y la cali-
dad de vida; investigar cientificamente asuntos relativos al entorno, el desarrollo sus-
tentable y la salud; educar interactivamente por todas las vias, formales y no for-
males, rescatando el rol de la sociedad como receptora y generadora tanto de
informacién como de experiencias; elaborar propuestas para la proteccién del
ambiente, la solucién de problemas ambientales criticos y la salvaguarda de la salud
humana y trabajar en conjunto con personas, grupos de base y ONGs, fomentando
las alianzas, las coaliciones y el trabajo independiente (en este sentido, sus promo-
tores destacan que la Fundacién esta “Dedicada a unir personas e instituciones para
un desarrollo sostenible”). Ver http://www.funam.org.ar/.



maturo aventurar un analisis mayor. No obstante, el equipo conti-
nuara trabajando en esa direccién.

Sin lugar a duda, el espacio de encuentro permitié generar
un reconocimiento entre diversos actores de una misma regién no
habituados al trabajo asociativo y tradicionalmente autoreferencia-
dos en su quehacer.

Por otra parte, la reunién de multiples organizaciones socia-
les de Punilla en la sede misma de la CR (lugar en que se retnen
periddicamente los intendentes) indica el comienzo de un proceso
de resignificacién de la CR promoviendo su identificaciéon con la
sociedad. Proceso fundamental en los términos de este proyecto.

Finalmente, es necesario resaltar que mas del noventa por
ciento de las organizaciones sociales participantes en el seminario
habian sido contactadas por el equipo durante los meses previos a
su realizacién. En ese sentido, el seminario —sus contenidos, el
nivel de la convocatoria y sus resultados— se considera un avance
concreto en el marco de este proyecto y, a la vez, un punto de
inicio importante en la ampliacién de la escala organizacional y terri-
torial en la que se asienta.

4. CONCLUSION

En este tramo del recorrido pueden esbozarse algunas con-
clusiones que aportan a la evaluacién del proceso al tiempo que
nutren la definicién de los préximos pasos.

En lineas generales los presupuestos de partida en su totali-
dad de se han visto fortalecidos.

La consideracidn acerca de la complejidad y multidimensio-
nalidad del problema ambiental y la consecuente necesidad de un
tratamiento regional y comprensivo de las instancias tanto guberna-
mentales como (fundamentalmente) de aquellas sociales presentes
en la regién, ha constituido, acertadamente, uno de los pilares sobre
los cuales se viene desarrollando esta propuesta. A medida que nos
interiorizamos en la problematica y en las percepciones y empren-
dimientos sociales involucrados en la misma queda de manifiesto la
multiplicidad de esfuerzos dirigidos a prestar solucién a una misma
cuestiéon pero también el caracter desarticulado de los mismos. Sub-
yace en los actores implicados el reconocimiento de tal debilidad y
el propésito de generar lazos y aunar esfuerzos, conscientes de la
incapacidad de generar cada uno por si mismo el impacto requerido.
Siendo previo este reconocimiento y comun la relevancia dada al
problema ambiental, al propiciar reuniones orientadas directamente
a la accién, nuestra propuesta llega a complementar y facilitar un
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proceso que ya venia gestandose. El involucramiento de los actores
lejos de resultar forzado se profundiza y genera vinculos entre
diversas corrientes de participacién regenerando un tejido social
fragmentado.

En tanto, en relacién con la CR como instancia guberna-
mental relativamente consolidada, el proyecto contribuye a su reco-
nocimiento y legitimacién como tal por parte de la sociedad en la
cual se encuentra inserta, al tiempo que le plantea el desafio de la
incorporacion de los actores sociales en la planificacion y gestion de
las politicas pendientes en materia ambiental. Desafio que si bien se
ve facilitado por lo prioritario del asunto implica un compromiso
que de no cumplirse actuaria en desmedro de todo el proceso.
Frente a este tipo riesgo es necesario programar canales para res-
guardar los logros alcanzados y evitar, como minimo, un estanca-
miento de la convergencia socio-politica y, en el peor de los casos,
una nueva desarticulacién del movimiento social regional en torno a
la problematica ambiental.

Es por eso que la ampliaciéon del entramado multiactoral y el
esfuerzo por la constitucién de redes de gestién asociada se presen-
tan como los pilares desde los cuales plantear las siguientes etapas.
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I INTRODUCCION

La presente investigacién tiene como punto de partida el
proceso de regionalizacién acaecido en la Provincia de Cérdoba a
partir del ano 2004.

Nuestro trabajo pretende dar cuenta del resultado de
generaciéon —diagnostico y disefo— de politicas publicas en las

* El presente articulo se basa en la experiencia de los autores como “obser-
vadores participantes” de las actividades de Asistencia Técnica implementadas por
el equipo PROFIM en las Comunidades Regionales de Colén y Punilla durante el
periodo julio-diciembre de 2006. El mismo ha sido presentado en el marco del
Panel desarrollado por integrantes de PROFIM (“La Regionalizacién en Cérdoba:
analisis del periodo 2004-2006 y nuevos desafios”) ante el IV Congreso Nacional de
Administracién Publica, AAEAP, Subsecretaria de la Gestién Publica. Buenos Aires,
22 al 25 de agosto de 2007 y en las | Jornadas Nacionales de Ciencia Politica de la
UNVM, setiembre de 2007.

™ Karla Fernanda Barrera Caballero es Maestrando en Gestién Politica, espe-
cialidad en Gestién de Politicas Publicas (Universidad Catdlica de Cérdoba, Instituto
Universitario Ortega y Gasset). Licenciada en Ciencia Politica y Administracién
Publica (Universidad Iberoamericana, Ciudad de México). Consultora del Instituto
Nacional de Administracién Publica (México).
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Juan Pablo Santi es Maestrando en Gestién Politica, especialidad en Gestidn
de Politicas Puablicas (Universidad Catélica de Cérdoba, Instituto Universitario
Ortega y Gasset). Licenciado en Ciencia Politica (Universidad Catdlica de Cérdoba).
Administrador y Gestor Cultural. (Secretaria de Extensién de la Facultad de Cien-
cias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba). Participante de equipos de
investigacion en el area de la comunicacién y la cultura, Facultad de Psicologia
(UNC) e ICDA (UCC). Productor.

*** Maria José Trossero es Maestrando en Gestidn Politica, especialidad en Ges-
tién de Politicas Publicas (Universidad Catdlica de Cérdoba, Instituto Universitario
Ortega y Gasset). Licenciada en Ciencia Politica (Universidad Catdlica de Cérdoba).
Desarrollo de actividades docentes y en la administraciéon publica. Redaccién de
tesis sobre la participacién civil en las comunidades Regionales. Participacién en
equipo de investigacién sobre Comunidades Regionales del Centro de Investigacio-
nes Juridicas y Sociales (Universidad Nacional de Cérdoba) y de la Facultad de Cien-
cia Politica y RRII-UCC.
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Comunidades Regionales (CR) de Colén y Punilla, llevado a cabo a
la luz de un modelo tedrico relacional de elaboracién de politicas
publicas durante el periodo julio-diciembre de 2006. Con ese pro-
pésito, integramos un equipo de trabajo interesado en la reflexién
critica que contrastara el corpus tedrico con la practica en este
campo.

Con un abordaje cualitativo, asistimos en calidad de obser-
vadores a los talleres participativos y, a posteriori, analizamos los
discursos emanados de las entrevistas en profundidad a los agentes
intervinientes, las cuales fueron filmadas. El énfasis estaba puesto en
la busqueda de los sentidos que los agentes participantes daban al
proceso de diagnéstico y diseno.

Para la realizacién de nuestro objetivo utilizamos como cate-
goria de andlisis el concepto de interfaz, aplicandolo como disposi-
tivo de lectura de los discursos construidos en las entrevistas en
profundidad y también para dar cuenta del diagnéstico y disefio de
la politica publica.

De esta manera, la aproximacioén realizada nos permitié
anclar las siguientes categorias: autopercepcién, participacién, deci-
sion, diagnéstico y disefio de politicas publicas, comunidad regional,
regién informal, y gobierno-sociedad las cuales se manifestaron en
las interfaces de esta politica publica puntual.

2, OBSERVACION PARTICIPANTE

Nuestro objetivo fue, en primer momento, determinar qué
observar, desde dénde observar, cémo observar. Siguiendo a Ull-
berg, entendemos que el reconocimiento de campo es necesario.
Saber dénde nos paramos. Este reconocimiento de campo serviria
para lo que Long llama “sampling of life-words” que se realiza prin-
cipalmente mediante la observacién participante’2. En la tensién
estructurante entre participar y observar’3, nuestra actividad estuvo
ubicada hacia el polo de la observacién. Esto fue asi puesto que en
la mayoria de las interfaces a las que accedimos, nuestra participa-
cién’# no era necesaria ni requerida.

2 ULLBERG, S. (2001) “Interface Analysis, reflexiones sobre una herramienta
metodolégica en la investigacién sociocultural” en [l Jornadas sobre Etnografia y
Métodos Cualitativos. IDES-CAS. Pag. 8.

73 GUBER, R. (2001) La etnogrdfia. Método, campo y reflexividad, Buenos Aires.
Grupo Editorial Norma.

74 “En sus distintas modalidades la participacién implica grados de desempefo
de los roles locales”. Ibid. Pag. 72



Entonces, a los talleres coordinados por parte de la Asisten-
cia Técnica (AT) asistiamos en calidad de observadores. A su vez,
también asistiamos a una miriada de reuniones con el equipo de AT,
quienes nos “ponian al tanto” del desarrollo de su tarea y del pro-
ceso en general y en donde existia espacio para conversar sobre el
proceso. La actitud: espera, escucha y busqueda.

Con respecto a los talleres, entendiamos como necesario
prestar atencidn a aspectos relevantes en esos espacios lingiiisticos
o interfaces. Aquello que significara un choque de reflexividades
entre los agentes intervinientes en esta interfaz.

Sin lugar a dudas estabamos frente a una novedosa instancia
politica. No solo porque en el transcurso de seis meses, via la pre-
sencia de un equipo de AT, se queria tener como resultado una car-
tera de proyectos que partiera de un diagnéstico participativo, con-
sensuado con la Mesa de Intendentes —Organo Ejecutivo de las
CR—, articulado con el Equipo Técnico Regional (ETR) y refrendado
por los agentes de la Sociedad Civil de cada CR, sino también
porque era la misma Mesa de Intendentes un aspecto innovador.
Una suerte de érgano colegiado para la administracién de ese espa-
cio regional, gobierno-gestion.

Fue en los talleres de la Mesa de Intendentes en donde se
pudo observar particularmente la “lucha politica”. Un caso tenia un
fuerte liderazgo en sintonia con el partido oficialista a nivel provin-
cial, a quien se le oponia un conjunto de intendentes pertenecien-
tes al partido opositor. Asi, pudimos ver que existia una suerte de:
en contra o a favor de la politica publica —el proceso de diagnéstico
y diseho— y de suyo también la regionalizacién, causado por la con-
tigliidad dada a la politica de regionalizacién con el partido oficialista.
El descrédito hacia el gobierno provincial se replicaba en los talle-
res con el ETR y los actores de la Sociedad Civil. Otro dato para
ser resaltado tiene que ver con el registro de la CR como instancia
identitaria. No tener presente a la CR como nuevo territorio y nivel
de decision —colegiado— significaba la aparicién de antinomias tales
como pueblos versus ciudades pequenas versus ciudades grandes.
En lo que respecta a los actores de la Sociedad Civil, percibimos
también una doble lectura, por un lado, desconfianza hacia el
gobierno: el argumento era la reiterada demanda sobre problemati-
cas locales y cédmo estas no habian tenido respuesta. Por otro lado,
oportunidad a aprovechar ya que era bien importante que el gobierno
tuviera inputs de la Sociedad Civil. Es en estos talleres —junto a los
de los ETR— que se manifiesta patente el uso de la informacién en
este tipo de procesos. Muchos de los participantes poco sabian de
las CR y menos del proceso de diagnéstico y disefio de politicas
publicas actuales. Especifica y previamente a un taller fue solicitada

1.2
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informacién por parte de un actor de la Sociedad Civil para saber de
qué se trataba.

Con respecto a las otras interfaces, lo que mas nos llamé la
atencién tuvo que ver con lo que nosotros entendiamos por la pre-
eminencia del agente oficial —Ministerio de Gobierno— en lo que
concierne a la informacién dada que hacia referencia a la viabilidad
de la cartera de proyectos tanto asi como la incertidumbre para con
las fases que completarian el proceso total de las politicas publicas,
esto es direccién y difusién’>. Como la idea primigenia versaba
sobre la posibilidad de contrastar la aplicacién practica del modelo
relacional muchas de las observaciones que fueron fuente de debate
en estas instancias tuvieron que ver con los supuestos de partida del
modelo, esto es la participacién como factor fundamental, la nocién
de un gobierno y administracién que es sujeto de politicas y una
sociedad que es objeto de politicas. Asi también, entendiamos nece-
sario enfatizar la dimensién de la implementacién —direcciéon en el
modelo— puesto que esta es fundamental: “En sentido propio y
estricto existe un problema de implementacién cuando, a pesar de
ser indudablemente la aptitud técnica y la responsabilidad de las
organizaciones participantes, a pesar de haber consenso en torno de
los objetivos y los medios (las ‘condiciones iniciales’), el desarrollo
de la politica se desvia, atrasa, frena... con el resultado final de
incumplimiento o fracaso de la politica”’e.

Entonces, una primera aproximacién al mapeo de agentes
estimaba las siguientes categorias: Ministerio de la Provincia, Equipo
de AT, Mesa de Intendentes, ETR y Actores de la Sociedad Civil. Y
sabiendo que “una etnografia es, en primer lugar, un argumento
acerca de un problema teérico-social y cultural suscitado en torno a
cémo es para los nativos de una aldea, una villa miseria, un laborato-
rio o una base espacial”’’7 —un proceso de diagnéstico y disefio de poli-
ticas publicas—, vivir y pensar del modo en que lo hacen, por ello
nos preguntamos: {Qué sentido le otorgan los agentes de las Comuni-
dades Regionales al proceso de diagnéstico y disefno de Politicas Publicas
en el cual operan?

75 GRAGLIA, E. (2004) Disefio y gestién de politicas publicas. Hacia un modelo
relacional. Serie PROFIM, Vol |. Cérdoba. EDUCC.

76 AGUILAR VILLANUEVA, L. (1996) “Estudio introductorio”, en La hechura de
las politicas publicas. México. Miguel Angel Porrua.

7 Jacobson (1991) en GUBER, R. (2001) 6p. cit.



3. MARCO TEORICO: AGENTES / INTERFAZ /
POLITICA PUBLICA / LENGUAJE

Desde el interaccionismo simbdlico la politica es entendida
como proceso, lo que implica pensar que las politicas son “formu-
ladas e implementadas en concretos contextos sociales e histéricos,
y dichos contextos son factores cruciales para su compresién”’8 y en
donde cobra relevancia la perspectiva de los actoes’®: “enfoque
orientado al actor”. Supone comprender “el modo en que las inter-
venciones de desarrollo (programas y proyectos sociales) son cons-
truidos y moldeados por diferentes encuentros e interacciones de
multiples actores”80. Estos tienen la capacidad de conocimiento y de
accién para actuar sobre las politicas publicas. Agenciamiento y
agencia devienen conceptos que mejor interpretan la disponibilidad
de poder de los actores o sea, “la nocién de agencia puede dar al
analista la posibilidad de reconocer cémo los diferentes actores ejer-
cen algln tipo de poder”8!. Esta capacidad de agencia de los acto-
res, envueltos en el proceso de generacién de una politica publica,
“solo puede ser visto desde un analisis de interfaces entre oficiales
y técnicos de terrenos y los actores locales”82. Como sostiene
Rodriguez Bilella: “el andlisis de interfaces presta especial atencién a
examinar las discontinuidades que existen en las situaciones de desa-
rrollo, y las dinamicas de la interaccién que tienen lugar entre ellas.
El interés reside en entender cémo las acciones, percepciones, valo-
res, intereses y relaciones de los actores son reforzados o remol-
deados por este proceso, y al mismo tiempo, cémo la intervencién
misma es cambiada”83. Es decir, que no se puede seguir pensado en
la politica publica como una continuidad de fases racionalmente con-
secutivas. Esta légica fue la imperante hasta las reformas aplicadas
por los gobiernos nacionales en la década de los noventa, que se

78 Mooji y Vos, citado por RODRIGUEZ BILELLA, P (2004) “Etnografia y poli-
tica social: el caso del enfoque orientado al actor”. Ponencia presentada en las IV
Jornadas de Etnografia y Métodos Cualitativos. Buenos Aires. IDES. Pag. 2.

7% En el presente trabajo se elige como categoria la de “agente”, es decir, aquel
con capacidad de tomar decisién pero que ademas “requiere capacidad para orga-
nizar practicas que permitan realizar las decisiones tomadas” (Long citado por
FEITOS, 2005, Pag. 46). El concepto de agencia aparece a los fines de articular los
conceptos de estructura y actor. No obstante, se encontrara en el trabajo también
la categoria de actor, esto se debe a que son los términos utilizados por determi-
nados autores que hacemos referencia. El debate tedrico de la opcién de una cate-
goria sobre otra, no sera objeto de andlisis de dicho trabajo.

8 RODRIGUEZ BILELLA, ép. cit. P4g. 5.

8! |bid. Pag. 6.

82 Arce citado en Ibid. Pag. 7.

8 RODRIGUEZ BILELLA, P (2004) 6p. cit. P4g 8.
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avocaron a la reduccién del tamafio del estado y a la descentraliza-
cién de sus funciones a los gobiernos locales —buscando como pre-
misa central la eficiencia en la prestacién de servicios publicos y la
aplicacién de la politica social—. La planificacién de los proyectos
y/o politicas presentaban particularidades que podrian catalogarse
como “tradicionales”®, esta planificaciéon se caracterizaba por ser:
“tecnocratica, en cuanto que son los técnicos los que saben las prio-
ridades sociales, las necesidades objetivas, las mejores soluciones y
las estrategias a aplicar para implementarlas; centralista, en cuanto
considera al area u organismo ejecutivo planificador como el tGnico
actor o el actor central de la intervencién; autoritaria, en cuanto se
funda en la autoridad del estado y su poder coercitivo sin plantearse
negociacién alguna con los demas actores publicos ni privados que
pudieran estar involucrados en el sector de la realidad en que se
pretende intervenir y poco realista”8>.

Dejando atras el rol dominante del gobierno central, el muni-
cipio atraviesa un proceso modernizador que lo convierte en parte
medular del proceso descentralizador. En esta nueva etapa que viven
los gobiernos locales, se observa una proliferacién de agentes en la
creacion y aplicacién de programas y politicas, lo que trajo aparejado
la aparicién de los diversos conocimientos, valores, recursos, visio-
nes, creencias, que cada agente posee. En este contexto, la légica de
las politicas ya no puede ser pensada de forma tradicional donde el
curso de elaboracién de las politicas se planteaba como lineal y dic-
tado desde arriba, sino que debe tomar un curso de ida y vuelta
donde se perciban y analicen la diversidad de visiones presentes en
cada realidad, para la concrecién de politicas exitosas.

En nuestro caso, inserto al proceso de regionalizaciéon pro-
vincial, se sigue la légica de estas reformas; por medio de la des-
centralizacién de acciones y la desconcentracién del estado provin-
cial hacia las CR se busca “promover el desarrollo regional y
optimizar la gestién del interés publico en el orden local”8s.

La asociacién voluntaria de municipios y/o comunas, presenta
ahora a la provincia como un escenario donde aparecen nuevos
agentes involucrados en la creacién y aplicacién de politicas y en
donde el gobierno provincial es sélo uno mas de estos agentes. Pen-
sando en la heterogeneidad de las visiones que posee cada uno de
los agentes y buscando la concrecién de politicas exitosas, resulta

8¢ ROBIROSA, M., Cardarelli, G., Lapalma, A. (1990) Turbulencia y Planificacién
Social. Buenos Aires UNICEF S-XXI.

8 |dem.

8 GRAGLIA E., Riorda, M. (2006) Desarrollo, municipalismo y regionalizacién: un
tridngulo virtuoso. El caso Cérdoba. Serie PROFIM, Vol. 4. Cérdoba. EDUCC. Pag. |3.



imperante entonces acercarnos a las politicas publicas desde un
enfoque que nos permita centrarnos en cada uno de los agentes, y
en sus légicas y valores particulares.

En este sentido, el enfoque de interfaz puede otorgarnos las
herramientas analiticas necesarias para abordar la situacién desde un
enfoque integral. Duhart encuentra la utilidad de este enfoque per-
cibiendo que “en el nivel microlocal y regional interactian una serie
de actores, individuales o colectivos, representando diferentes cos-
movisiones y miradas de mundo (...) este enfoque permite analizar
las diversas légicas culturales y de conocimiento de los actores que
interactdan en esos niveles, los tipos de relaciones sociales que esta-
blecen entre si producto de esas légicas, y las consecuencias que ese
proceso tiene”%7.

Para Norman Long, una interfaz es “un area de intercambio
entre dos o mas sistemas (...) en puntos donde intersecan diferentes
mundos vitales o campos sociales (...) que pueden modificar metas,
opiniones, intereses y relaciones de los grupos involucrados”88.

En este orden de ideas, cada CR es también una interfaz
donde intersectan e intercambian las visiones de los diversos agen-
tes presentes en cada municipio y comuna que forman a dicha
comunidad, las visiones del gobierno provincial, de las asociaciones
civiles, y los técnicos de politicas. Ullberg advierte que no debemos
confundir la interfaz como “un puente entre dos islas culturales, sino
que son campos de interaccion en los cuales se manifiestan diferen-
cias culturales y en donde se desarrollan distintas maneras de nego-
ciacién social.”®. De ahi la importancia de centrarnos en los agen-
tes, en sus légicas y valores particulares y en los cambios constantes
que se presentan, los procesos de negociacién y la resultante redi-
recciéon que se va dando en cada paso dentro del diagnéstico y
disefo de las politicas publicas.

Para Long®, en el anilisis de interfaz la intervencién planifi-
cada deja de ser un plan de accién con productos esperados, para
ser visualizado ahora como un proceso de construccién social,
donde los agentes estan en un transcurso constante de negociacién.

La apariciéon de diversos agentes presentes en el proceso de
diagnéstico y diseno de politicas publicas, determina que el gobierno

87 DUHART, D. (Mayo 2006) “Exclusién, Poder y Relaciones Sociales”. Revista
Mad. N° 14. Chile. Departamento de Antropologia Universidad de Chile. Docu-
mento disponible en http://csociales.uchile.cl/publicaciones/mad/|4/duhart.pdf

8 dem.
8 ULLBERG, S. (2001) Op. Cit.
% Long citado por DUHART, D. Op. Cit.
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provincial no tenga un rol predominante en la creacién de politicas,
sino que todos los agentes tengan un papel activo e indispensable
para que las politicas logren tener el éxito deseado: “Nuestro orga-
nismo publico sujeto es un actor social que podra ser particular-
mente significativo, pero que no sera sino un actor entre varios.
Incumbe al conjunto de dichos actores procesar el proyecto en
forma participativa, crecientemente democratica, eficiente y eficaz.
Cada participante, en confrontaciéon con los puntos de vista de los
demas, va enriqueciendo su percepcién e interpretaciéon del sector
de realidad pertinente, va aprendiendo cémo funciona cada uno de
los otros y va aprendiendo con los demas a realizar la tarea que se
han propuesto”®'.

De esta forma, los agentes —jugando cada uno un rol rele-
vante en el proceso— como representantes de cada interfaz pre-
sente en la comunidad, se envolveran en discusiones, enfrentamien-
tos y negociaciones para ir formando y estructurando la politica
publica de acuerdo a cada realidad en particular, con el fin de lograr
su implementaciéon de manera exitosa: “Cada participante en la ges-
tién del proyecto se incorpora al espacio de articulacién imbuido del
poder que surge de representar a un organismo o actor social par-
ticular, el cual controla en cierto grado, determinados recursos y/o
capacidades mas o menos criticos para la implementacién del pro-
yecto: éstas son sus bases de poder en relacién con los otros acto-
res involucrados”?2.

Antes de concluir este apartado, es necesario un acapite que
introduzca los supuestos ontolégicos, entre éstos tenemos al len-
guaje. Siguiendo a Echeverria pensamos que el mismo es la “coor-
dinaciéon consensual de la coordinacién de acciones cuando los
miembros participantes de una accién coordinan la forma en que
coordinan juntos la accién. El lenguaje, sostenemos, es la coordina-
cién recursiva del comportamiento”®. Los postulados propuestos
por Echeverria versan sobre la interpretacién de los seres humanos
como seres lingiiisticos; al lenguaje como generativo; y a los seres
humanos creadores de si mismos en el lenguaje y a través de él.
Estos postulados estan intimamente vinculados con otros tres prin-
cipios que sirven de base epistemo/ontolégica. A saber: “Primer
principio: No sabemos cémo las cosas son. Sélo sabemos cémo las
observamos o cémo las interpretamos. Vivimos en mundos inter-
pretativos (...) Segundo principio: no sélo actuamos de acuerdo a

%1 ROBIROSA, M., Cardarelli, G., Lapalma, A. Op. Cit. Pag. 23.
92 |bid. Pag. 24.

%3 ECHEVERRIA, R. (2001) Ontologia del lenguaje. Buenos Aires. Dolmen Edi-
ciones/Ediciones Granica. Pags. 40, 46 y 52.



cémo somos, (y lo hacemos), también somos de acuerdo a cémo
actuamos. La accién genera ser. Uno deviene de acuerdo a lo que
hace (...) y “Tercer principio: Los individuos actian de acuerdo a los
sistemas sociales a los que pertenecen. Pero a través de sus accio-
nes, aunque condicionados por estos sistemas sociales, también
pueden cambiar tales sistemas sociales”%4.

4. TECNICA DE RECOLECCION Y ANALISIS DE
DATOS

Para lograr responder a nuestra pregunta de investigacion,
hemos utilizado tres técnicas metodoldégicas distintas para la reco-
leccién de datos: la primera tiene que ver con las instancias, espa-
cios comunicativos, interfaces a los cuales asistimos en calidad de
observadores: los talleres con la mesa de intendentes, con los ETR
y con la Sociedad Civil. Aqui el trabajo de campo adquirié una légica
netamente de observacion participante donde los apuntes del diario
de campo fueron lo Unico que quedé como registro. Mientras que
en las otras dos técnicas de recoleccién de datos —entrevista en
profundidad y entrevista grupal— se utilizé como registro la cimara
filmadora.

Pensamos como necesario el desarrollo de entrevistas en pro-
fundidad ya que esta idea “cabe plenamente en el marco interpreta-
tivo de la observacién participante y grupal, pues su valor no reside
en el caracter referencial —informar sobre cémo son las cosas—
sino performativo. La entrevista es una situaciéon cara-a-cara donde
se encuentran distintas reflexividades pero, también, donde se pro-
duce una nueva reflexividad. Entonces la entrevista es una relacion
social a través de la cual se obtienen enunciados y verbalizaciones en
una instancia de observacion directa y de participacién”®. Es a través
de preguntas descriptivas y abiertas, en las entrevistas, que se cons-
truyen los “contextos discursivos o marcos interpretativos de refe-
rencia, en términos del informante”% en el momento de apertura.
Luego, la etapa de focalizacién y profundizacién nos posibilitéd anclar
las categorias que se manifiestan en las interfaces de la politica
publica. Asi los tres procedimientos de la entrevista antropolégica: “la
atencion flotante del investigador, la asociacion libre del informante,
la categorizacién diferida, nuevamente, del investigador”?’, coadyuva-
ron a la construccién de las interfaces.

% |bid. Pag. 62.
% GUBER, R. Op. Cit. Pag. 76.
% Ibid. P4g. 88.
97 |bid. Pag. 82.
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En el marco del trabajo que hemos realizado, nos decidimos
por la utilizacién de registros audio-visuales, en particular del video
como medio para la recoleccién y construccién de datos. Metodo-
I6gicamente, encontramos que el video es la manera mas completa
y adecuada para sustentar nuestra observacién participante. Es lo
que se denomina cine observacional “siendo un tipo de abordaje
propio del género documental”%. El video sera un “documento
visual de trabajo”%. La decisién de elegir este medio y no la graba-
cién tradicional, tuvo un caracter metodolégico, es decir corres-
pondié con nuestro tema y pregunta de investigacién. Dado que “en
los documentos audiovisuales las caracteristicas del registro depen-
den fundamentalmente de los objetivos de la investigacién, del grado
de relacién establecido con los sujetos de estudio y de la estrategia
de participacién de la camara en el campo”!%. Registrar de manera
audiovisual aquello que nos permitiera descubrir el sentido de los
agentes al proceso de diagndstico y disefio de las politicas publicas.
El encuentro con los filmados, se constituyé en la herramienta prin-
cipal y fundamental para la construccién del dato, y no como un
registro complementario. Al ser una herramienta fundamental “la
camara interviene como herramienta metodolégica central del regis-
tro, (...) lo que se ha dado en llamar una investigacién filmica, que
implica, entre otras cosas, desarrollar técnicas particulares de obser-
vacién y plantea instancias metodolégicas diferentes a las de una
investigacién tradicional”!0!,

Hemos encontrado a este medio increiblemente rico en
cuanto a la posibilidad de poder re-vivir cuantas veces fuera nece-
sario la interaccién entre los agentes y nosotros. E incluso, en la
entrevista grupal, observar la sucesién de imagenes que denotaban
relaciones significativas entre ellos. Como sostiene Alvarez: “Estas
imagenes se constituyen en testimonios del ‘estar all’, y lo que nos
interesa de ellas aqui no es su valor documental, sino precisamente
en tanto soportes de fijacién de la observacién (...) la imagen cine-
matografica no es el reflejo de una realidad externa, sino de una
interrelacién social que se produce a través de ella, el encuentro
entre el realizador y los sujetos”!02,

% ALVAREZ, C. (2004). “Fotografia, video y mirada antropolégica”. Ponencia
presentada en las IV Jornadas de Etnografia y Métodos Cualitativos. Buenos Aires
IDES. S/D.

% JURE, C. (2004) “La camara en la investigacion: Ventajas y dificultades en la
eleccién de ‘informantes’ y ‘actores’”. Ponencia presentada en las IV Jornadas de
Etnografia y Métodos Cualitativos. Buenos Aires. IDES. S/D.

100 |dem.
101 |dem.

102 ALVAREZ, C. Op. Cit. $/D.



Es importante aclarar, dado el caracter cientifico que tiene
el presente trabajo, que quien filmé las dos entrevistas en pro-
fundidad y la entrevista grupal, no fue ninguno de los autores de
este trabajo, sino un profesional en cinematografia, por lo cual el
documental visual de trabajo tiene sesgo diferente al de quienes
escriben. No obstante ello, optamos porque sélo se focalizara en
las personas entrevistadas. A pesar de ello, cuando estuvo la ins-
tancia de la entrevista grupal, el camarégrafo tuvo un margen de
acciéon mayor, en comparacién a las dos entrevistas pasadas, para
registrar lo que a él le parecié adecuado segliin sus conocimientos
de técnica cinematografica.

Por otro lado, no podemos dejar de mencionar por el
caracter cualitativo de este trabajo, la impronta que tiene la pre-
sencia de la cadmara en los encuentros con los filmados: “Toda
puesta en escena es siempre una construccién realizada conjunta-
mente entre el filmador y quienes estan siendo registrados (y no
sélo una cualidad de éstos Ultimos). La cdmara determina un tipo
particular de conductas (y por lo tanto de registros) lejos de cons-
tituirse en obstaculos de la investigaciéon constituyen parte de la
informacién a considerar durante la etapa de observacion diferida
y analisis de datos”!%3. Una anécdota servira para ilustrar esta afir-
macién: durante la entrevista grupal, una de las personas que
estaba siendo filmada pregunté alarmadamente quién habia auto-
rizado usar la camara, para qué se la queria y quién veria dicho
video.

5. ELECCION DE ENTREVISTADOS

La eleccién de los entrevistados tiene que ver con dos
cuestiones: la primera, es que dicha eleccién surge del ultimo
encuentro con el equipo de AT en el cual fueron elencados los
agentes pasibles de ser entrevistados. Y la segunda cuestién tiene
que ver con que “la eleccién de las personas a filmar esta en rela-
cién con los objetivos de la investigacién y lejos de buscar a ‘quie-
nes mejor interpreten’ personajes de una historia, se trata de uti-
lizar la cdmara para registrar aquellas instancias significativas y
dinamicas que ocurren en el campo (y que posteriormente servi-
ran para el analisis y las argumentaciones)”!%4. El mapeo de agen-
tes incluia recomendaciones, estimaciones, comentarios sobre las
caracteristicas de éstos. Del elenco de agentes, tres fueron elegi-
dos, los mismos intentan ser el sampling de las categorias de agen-

103 Guarini en JURE, C. Op. cit.
104 JURE, C. Op. Cit.
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tes y la ubicacién —a favor / en contra— del proceso de politicas
publicas:

Proceso de diagndstico y diseno de Politicas Publicas
Categorias de agentes A favor En contra
Técnicos X
Técnico/ Administrativo X
Sociedad Civil X

Convenimos los siguientes agentes para el desarrollo de
entrevistas en profundidad a fin de completar la respuesta a nuestra
problematica:

— El coordinador del equipo de AT para las CR antes des-
criptas.

— La gerente administradora, participante, a su vez, del ETR
de una de las CR.

— Un representante de la Sociedad Civil de la otra CR.

Intentamos de esta manera, cruzar los tres discursos para
obtener un estado de situacién de este proceso de diagnéstico y
disefio emergente desde las interfaces. Decimos entonces que el
primer entrevistado, por el rol que cumple en este proceso, tiene
la posibilidad de advertirnos sobre el mismo, considerando a las dos
comunidades de manera analitica y sintética; a su vez, suponemos su
interés por el desarrollo de este tipo de procesos. Por otra parte,
la visidn técnica-administrativa de la politica publica podra ser cons-
truida a partir de la entrevista con la gerente de una de las CR que,
como dijéramos, la misma participa del ETR. Por lo tanto, el primer
como el segundo agente, se identifican como informantes claves, es
decir “son individuos en posesion de conocimientos, status o des-
trezas comunicativas especiales y que estan dispuestos a cooperar
con el investigador”!%. Mientras que la entrevista grupal se hizo
para descubrir el sentido dado desde la Sociedad Civil al proceso de
politicas publicas. En particular, el agente seleccionado no se encon-
traba a favor del proceso actual de diagnéstico y disefo, por lo cual
representaria la seleccién del caso en contra.

Con lo anterior tratamos de que los casos seleccionados
“den cuenta de procesos, por ejemplo cuales son las estrategias
propias de diferentes individuos y grupos para desenvolverse y
lograr sus objetivos [de desarrollo]; de qué manera estos actores
acttan frente a una intervencién del estado u de otros actores; qué

105 Zelditch en GOETZ . P; LeCompte, M. D (1988) Etnogrdfia y disefio cuali-
tativo en investigacién educativa. Madrid. Morata. Pag. 134.



forma toman diferentes intervenciones planificadas en el proceso de
implementacién [interaccién]; de qué manera instituciones interme-
dias formales interactian en procesos de intervencién y cémo
refleja a macro estructuras sociales, politicas y econémicas; cémo
diferentes individuos y grupos acttan frente a cambios en la organi-
zacién productiva o el uso de los recursos”'%.

De la experiencia de las entrevistas en profundidad entende-
mos posible —anticipamos— determinar los sentidos de los actores
participantes del proceso de politicas publicas utilizando el concepto
de interfaz. Nos referimos a la posibilidad de leer las interfaces en los
discursos que emanen de las mismas. Esto es pensar como instancia
de interfaz también el discurso del individuo participante, en este
caso, de la elaboracién de la politica publica. Nos proponemos abor-
dar el estudio de interfaz propuesto por Long manteniendo el mismo
espiritu, elucidando la dinamica de estos “procesos de interaccién y
revelando cémo los diferentes intereses, las distintas percepciones y
las variadas relaciones de los diferentes actores sociales se producen,
son reproducidos y/o transformados a través de esta interaccién”!%7.
Queremos completar la nocién de interfaz identificada en la etapa de
observacién participante.

6. CONSTRUCCION Y ANALISIS DE DATOS

La instancia de analisis de las entrevistas en profundidad se
da desde la existencia de una serie de categorias emanadas del
cruce de los diferentes discursos de los distintos agentes. Va de suyo
la no clausura del andlisis sino la pretensién de hilvanar las distintas
categorias como acercamiento a la construccién de las interfaces del
proceso de diagndstico y disefio de politicas publicas.

Para comprender las miradas sobre el proceso iremos
citando fragmentos de los discursos obtenidos en las entrevistas rea-
lizadas, de todas formas, y a manera de introduccién podemos decir
que percibimos que los discursos de la administracién y ETR y del
equipo de AT, tienen un sesgo institucional, técnico y legal contra-
puesto al de la Sociedad Civil con una fuerte reivindicacién del com-
promiso y su consecuente accién. La frecuente utilizacién del noso-
tros, primera del plural, por parte de la Sociedad Civil demuestra un
tipo de cohesién que les permite accionar de manera colectiva,
manifestaciéon concreta del concepto de agencia. Podemos decir, a
su vez, que del discurso surgido de la administracién y ETR, tanto

196 ULLBERG, S. Op. Cit. Pag. 9.
107 |bid. Pag. 3
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asi como aquel de la Sociedad Civil, no existe la diferenciacién entre
el proceso de diagnéstico y disefio de politica publica y aquel de la
CR. En contrapunto, la AT hace alusién casi exclusivamente al pro-
ceso por ella encarado. Con respecto a la categoria participacion
—relevante porque en el marco teérico utilizado ésta es uno de los
vectores que articula el proceso de gestiéon de politicas publicas—
leemos que de los discursos emanados desde AT y la administracién
y ETR ésta es entendida con un caracter institucional. En la practica,
en efecto, los que participaron, fueron la mesa de intendentes, y en
menor medida el ETR:

AT: “La comisién de gobierno es el actor mds trascendente, el
equipo técnico regional después es lo mds importante y, en
Punilla estoy hablando no estoy hablando de Colén y los acto-
res sociales al ultimo... lejos, pierden seguro los actores socia-
les en ese ranking. En Colén no ha sido asi, y por eso el equipo
técnico regional si bien ha participado en muchisimas reuniones
les diria en casi todas, el protagonismo de ellos incorporando
ideas o trabajando ideas... este... haciendo aportes ha sido
mucho menor, mucho menor.

Nos hubiera gustado hacer talleres con todos los actores parti-
cipando y debatiendo y sacando ideas comunes y ... ha sido difi-
cultoso por este hecho de que sea dificil involucrarlos, de que
sea dificil involucrar a los actores y de que sea complicado iden-
tificarlos por ellos como por nosotros también en cierto sen-
tido... asi que ha sido dificultoso yo creo que es el primer obs-
tdculo pensando en el modelo...no podemos generar nosotros
actores sociales regionales que no existen... que nadie identifica
y que ellos mismos no se sienten regionales.”

Administraciéon y ETR: “La sociedad civil es muy dificil de
movilizar, o sea nosotros hemos intentado, hemos conseguido
grandes avances, pero si yo te tuviera que decir en este
momento que se puede conformar un foro de sociedad civil que
realmente participe y asuma compromiso... no ...por parte de
las instituciones civiles de que participen, o sea de pronto
pueden ser este... acciones aisladas o como alguna demanda
puntual, una sugerencia puntual, que sé yo, pero conseguir que
realmente participen no, es muy dificil... (...) Y si te viene uno,
no te viene el otro, a éste no le interesa ... o sea ... no hay
forma de hacer ... este ... de hacerlos coincidir entendés ... cada
uno se preocupa por su region, por lo que tiene ahi cerca... y se
te hace dificil (...)Es que justamente ese es uno de los mayores
problemas o sea hasta ahora, como que la politica ha quedado
en los ambitos politicos y de gobierno, la sociedad civil es muy
dificil de movilizar, o sea nosotros hemos intentado, hemos con-



seguido grandes avances, pero si yo te tuviera que decir en este
momento que se puede conformar un foro de la sociedad civil
que realmente participe y asuma compromiso... NO. La gente
viene por obligacién, por los compromisos que tiene con el poli-
tico que lo convoque, viene te escucha... estd todo muy lindo y
después desaparece... o sea que se comprometan a trabajar y
que se comprometan con el proyecto, este...hasta ahora de
todas las instituciones que hemos entrevistado, en el departa-
mento... no se ha conseguido un compromiso serio de... por
parte de las instituciones civiles de que participen. Es muy difi-
cil hablar por otros o sea ehh y es muy dificil porque no todos
acompanaron de la misma manera el proceso, entendés, por ahi
eso si podria detectarse como una falla, haber generado como
un tipo de mecanismo para que todos los actores tuvieran la
misma participacién dentro del proceso, porque el hecho de que
no todos participaran del proceso hace que para algunos sea
mds o menos significativo (...)”"

Ahora bien, no hay una unanime interpretacién de lo que se

entiende por participar, cuando desde la AT se la evoca, ésta hace
alusion al debate y aporte de ideas. Asi son mencionados tanto los
agentes politicos como aquellos que conforman el ETR. En lo que
respecta al discurso de la administracién y ETR existe una asocia-
cién directa con la unificacién de proyectos y se resaltan los con-
sensos generales que han dejado de lado intereses partidarios parti-
culares, esto es visto como una actitud que a nivel politico es
excelente.

Administracion y ETR: “Sin embargo nosotros hemos conse-
guido ehh no te digo unificar las ideas pero si unificar un pro-
yecto o sea que la gran mayoria, por no decirte todos han ...
este ... se han dado cuenta de la importancia que tiene el tra-
bajar en bloque como region y eso es fundamental, mds alld de
... 0 sea de los intereses individuales y de los intereses politicos
que eso es imposible disociarlos, de sacarlo de en medio... o sea
siempre estdn, pero es como que de alguna manera se han, se
han conseguido acuerdos ... las decisiones que se han tomado
dentro de la comunidad han salido por unanimidad (...) De los
intereses individuales y de los intereses politicos que eso es
imposible disociarlos, o sea de sacarlo de en medio ... 0 sea
siempre estdn, pero es como que de alguna manera se han, se
han conseguido acuerdos... las decisiones que se han tomado
del lado de la comunidad se han decidido por consenso... este

. en cuanto a consenso generales, o sea eh cada uno va a
tratar de ... o sea de ver cudles son los intereses que mds se
adecuan a su zona, pero no han primado esos intereses antes
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que las cuestiones generales y eso me parece que es funda-
mental (...) en realidad a mi me conviene esto porque yo nece-
sito esto pero el otro necesita mds que yo, o sea esa es una
actitud que a un nivel politico me parece excelente.”

Los discursos del equipo de AT y administraciéon y ETR,

tratan de encontrar la causalidad para la ausencia de la participacién
de la Sociedad Civil en el proceso.

Administracion y ETR: “La sociedad... a la sociedad civil es
como que le cuesta mucho mds o sea no no... yo no sé por qué,
pero si sé las reacciones, el tema del descreimiento, el tema del
rechazo, el tema del desconocimiento o sea, es causa comin ...
0 sea esa también es una de las cosas que la hemos planteado
con (...) los chicos del equipo técnico, o sea nosotros tenemos
un problema tremendo de comunicacién hacia fuera ... o sea no
sabemos comunicar lo que es la comunidad y lo que se estd
haciendo™

AT: “En el caso de los actores sociales ehh ha sido dificul-
toso incluso para ellos mismos la identificacién de cudles son
esos actores. Porque... pensar a nivel regional y de actores
regionales cuando las regiones se establecieron por departa-
mento... eh, les ha sido dificultoso incluso el planteo para
ellos... les decia hay que identificar actores sociales para que
participen en el proceso,. les diria que, la mayoria actores
sociales ha sido identificado por nosotros y propuestos por
nosotros ahh como una tarea de AT, la AT éno? Les propone:
les parece estos actores... y bueno de esta manera estos acto-
res intervinieron... tal vez ha sido dificultoso trabajar simple-
mente por este tema de la identificacion de los actores y
porque también era dificil hacerlos participar en un proceso
que en el cual esta comenzando y ni se si a la comisién de
gobierno les caia muy bien hacer participar actores sociales
cuando ellos en realidad todavia no estaban organizados, seria
como hacerlos participes de algo que estd en formacién ... El
tema de actores sociales ha sido uno de los temas delicados.
Que los términos de referencia dicen que hay que trabajar con
los actores sociales y este es un proceso que recién comienza
y el Ministerio lo ha entendido perfectamente y nos han dicho
bueno si no se puede trabajar con actores sociales simple-
mente se pondrd en los informes que ha sido dificultoso y que
no se ha trabajado tanto como se queria pero hemos traba-
jado con los actores sociales pero como les digo (...) han sido
propuestos mds por nosotros que identificados por ellos, esto
ha sido una diferencia importante les diria por lo menos desde
el punto de vista metodoldgico”.



De lo anterior se lee que la ausencia de participacién por
parte de la Sociedad Civil no inhabilita la continuacién del proceso
de diagnéstico y disefio de politica publica. Esto denota, que su par-
ticipacién es prescindible, contrastando con los parametros estable-
cidos en el marco teérico.

Con respecto a la Sociedad Civil, ésta posee un discurso que
choca con aquel por nosotros denominado “institucional”. Se
reclama la injerencia de las organizaciones intermedias en las politi-
cas publicas mediante la utilizaciéon del concepto de “democracia
ampliada”.

Sociedad Civil:“O sea, dejame que te ayude, o agrego algo,
(si, si, si) lo que uno ve o lo que nosotros vemos en esto es que
en las politicas publicas no estdn insertas las organizaciones
intermedias como ongs, te digo para el caso (si, si, si) concreto
de esto, o sea, las ong y otros tipos de asociaciones tienen que
tener injerencia en las politicas, publicas (...) y eso nosotros
vemos que es una limitacién hoy, eso si, tiene que ser, o sea,
que no estd, como que la democracia no estd ampliada para la
participacion.”

Queremos resaltar que este discurso es el Unico que hace
mencién a la palabra democracia. Asimismo, desde la Sociedad Civil
aparecen dos voces divergentes, una totalmente en contra de parti-
cipar en algo que provenga del gobierno debido a que se sienten uti-
lizados y, de manera opuesta, otra voz que considera correcto estar
en proyectos e iniciativas vinculadas a la regién.

Sociedad Civil A: “el ... la postura que ustedes... eh, a mi me
llamaba la atencién, por qué ustedes querian hablar conmigo,
la, eh, yo pienso por la postura radical mia, de directamente, yo
no sabia, eh, en sintesis, porque no habia tenido comunicacién
con la presidenta, sobre qué se trataba ese taller, cuando llego,
yo me entero lo que dicen, pero realmente si yo hubiera sabido
desde un principio particularmente y hago aparte a la asocia-
cién, yo no hubiera ido (...) pero que nos utilicen y eso es opi-
nion mia, mia, propia mia particular, que nos utilicen para eso
no, yo no me voy a prestar.”

Sociedad Civil B: “... porque yo pienso diferente en sentido,
aunque estamos todos en una organizacion (...) yo entiendo que
si te convocan para trabajar por proyectos junto con... por la
region es importante estar, a mi me parece que es muy impor-
tante estar...”

La categoria decisién aparece explicitamente en los discursos
del equipo de AT y administracién y ETR. Decisiéon solamente es
entendida en la esfera politica-gubernamental, ya sea la comisién de
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gobierno o la provincia. Un acercamiento a decisién, surgido desde
un proceso de interfaz entre la comisién de gobierno, el ETR y la
AT, es mencionado en el discurso de la AT. De todas formas una
rectificaciéon posterior da por tierra esta categoria, en cuanto que,
lo que en primera instancia se verbalizaba con decidir, luego se ver-
baliza como orientar. En el discurso de la administracién y ETR se
da preeminencia a la decisién de la provincia, la cual entra en con-
flicto cuando es conocida por la sociedad, ya que la misma no tuvo
participacion. Por otra parte, no hay alusién directa a la palabra
decisién en el discurso de la Sociedad Civil, esto no es ébice para
que en efecto puedan hallarse alusiones referidas a este concepto
en otras categorias.

AT: “Hemos decidido tanto entre la comision de gobierno, los
equipos técnicos y obviamente la asistencia técnica parte de...
si bien no es la que decide es la que orienta mas o menos el
proceso en cuanto a los criterios de factibilidad porque expone
un marco teérico sobre el cual actuar.”

Administracion y ETR: “...la necesidad que se mantenga la
decisién politica ési? Tanto por parte del gobierno provincial de
apoyar este proceso que generaron, como de los propios inte-
grantes. Si no tenés la decisién politica de que esto se man-
tenga, no hay recursos que puedas generar y no hay estructura
formada que lo pueda mantener... realmente que se mantenga
la decision politica es fundamental” “Firmamos este convenio a
instancias de la provincia con las escuelas que la provincia
decide que nosotros teniamos que arreglar, no en base a nece-
sidades detectadas por la comunidad ¢si? Entonces qué pasa, en
un primer momento tuvimos problemas con los mismos inte-
grantes porque ... por qué eligieron estas escuelas y no otras
cuando hay otras con mds necesidades y explicar y hacerle
entender no tanto a los intendentes y a los presidentes, porque
ellos nos entendieron, si no a la sociedad que no habia sido la
comunidad la que habia decidido qué escuelas entraban dentro
del programa sino que habia venido un listado bajado de pro-
vincia, que asi lo habiamos recibido y asi lo teniamos que imple-
mentar, o sea fue muy dificil y generé conflicto”.

Otra de las categorias a mencionar es diagndstico y disefio de
politicas publicas. Esta emerge del discurso de la AT y ella hace alu-
siéon a la importancia dada a la implementacién, a los criterios de
factibilidad, asumiendo como parte de su tarea la necesidad de que
todos los agentes se apropien del proyecto para la concrecién del
mismo aun cuando deje de existir su intermediacién.

AT: “(...) Logramos que se dieran cuenta lo importante que era
la asistencia técnica, y cuando digo lo importante que era ima-



ginen ustedes que ... lo importante para ellos... una utilizacién
politica de ellos, utilizar la universidad ... me lo dijeron clara-
mente mira vos vas porque lo que nosotros necesitamos es un
argumento de que esto lo venimos trabajando hace tiempo (...)
Si no se sabe cudnto la provincia va a aportar de plata en estos
disefios en estos proyectos que ustedes disefien para qué vamos
a diseharlos sepamos primero cudnto es el presupuesto y des-
pués disefiemos esa era una de las cuestiones. si no sabemos
plata para que hay no vamos a disefnar algo que no tenga sen-
tido (...) Y El Ministerio... no... totalmente separado del pro-
ceso, se entera mas o menos cada vez que vamos y nada...
eso... se entera cada mes, le contamos lo que hemos hecho, las
actividades pero no... no hay una interaccién con ellos. Respecto
a los talleres: no... no han venido nunca han venido, por suerte
no han venido... nos hubieran tirado abajo el taller. Creo que,
asi bien general que lo mds importante ha sido que hemos
sabido aprovechar el contexto en el que se han dado las asis-
tencias técnicas (...) Decir que la finalidad es el disefio de pro-
yectos como realmente es llegar a fin de afo con un disefio de
proyectos y que ellos aprovechen eso (...) Sabemos que cuando
nosotros nos vayamos de la asistencia técnica pierde dinamismo
esto no... nosotros estamos siempre encima... llamando por
teléfono diciendo: acordate de armar esta reunién, acordate de
armar esta... cuando nosotros nos vayamos puede perder dina-
mismo, esto es un riesgo sin dudas y tiene que ver como estdn
establecidos los términos de referencia, como estdn estableci-
dos los cronogramas y este... la apropiacién que ellos hagan del
proyecto (...) Por eso lo mds importante es eso, que nosotros no
sélo dejemos un proyecto sino que ellos se apropien del pro-
yecto como de ellos (...) Siempre lo han visto en un marco, en
el marco del ministerio... en el marco de la provincia no lo han
visto como diciendo esto es parte de la universidad... les gusta
discutir de politica obviamente a los politicos, nos ha pasado
también con los técnicos y con los actores sociales... todos bus-
cando finalmente lo que todos buscamos: el criterio de la facti-
bilidad... todos estamos pensando en eso... el modelo de disefio
y gestion de politicas publicas uno estd siempre anticipando eso
es evidente y creo que lo que mds se anticipa acad es la factibi-
lidad... cudn factible es esto desde el inicio del punto cero y
antes de comenzar también cudn factible es esto: che ¢hay
plata para esto, es factible financieramente? che (es posible
esto? ¢Van a estar de acuerdo todos los intendentes... es facti-
ble politicamente... la sociedad lo va a aceptar? es factible
socialmente... siempre se estd pensando desde el momento cero
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y entonces un poco la orientacién que nosotros como asistencia
técnica debemos tener es tratar de no perdernos en esa discu-
sién y tratar de ir cumpliendo los objetivos.”

La Comunidad Regional es una categoria que aparece inter-
pretada de manera diferente desde la Sociedad Civil y desde la
administracion y ETR. Respecto a la primera, se puede leer un des-
creimiento a las comunidades y una falta de evidencia de su exis-
tencia. Y es vista como otra politica publica mas sin estar integrada
a un sentido coherente desde el gobierno. Se la percibe como una
politica atomizada y paralela a otras politicas que incluyen la partici-
pacion de la Sociedad Civil. Asimismo, a las CR se las asemeja a la
provincia, y a ésta con una légica lucrativa, vale decir de empresa.
En este sentido, se interpreta también que ademas de ser las comu-
nidades una instancia que depende de la provincia, quitan autono-
mia a los municipios.

Sociedad Civil: “Estd entre la regién Punilla, comillas porque
no sé si existe (...) pues si existen las regiones, ya tendrian que
haberse reunido los jefes de cada regién y haber solucionado ...
no aparecen los funcionarios entonces qué region me vienen a
hablar cuando los de arriba ni aparecen (...) es como que esta
politica regional es una cuestién atomizada, sale como un pro-
yecto mds desde arriba pero no estd integrado realmente, en
una politica integral total de gobierno (...) si, nosotros estamos
(...) lo que puso en evidencia es la contradiccion grande de
estar a titulo de qué, cuando ya venimos trabajando propo-
niendo en organizaciones concretas como COHIPRO como los
foros... y las cosas se hacen paralelas, entonces las intenciones
son buenas pero de qué sirven si no se concretan con hechos,
planificacién y politicas de gobiernos claras. Las politicas regio-
nales tienen que estar atendiendo y tomando todo esto que se
ha presentado (...) dando soluciones concretas y coherentes con
una planificacién que llegue a mediano y largo plazo (...) De
qué es la regionalizacién y que es mala, es lo tnico que yo
conozco como ciudadano ... para qué sirvié, para qué para cada
ejido, ejido municipal se delimitara de tal forma que ciertos
lugares estratégicos que estaban entre municipios pasaran a ser,
dejaran de ser autonomia de esos municipios para pasar a ser
parte de una empresa, “empresa”, provincia, que se iba a
encargar supuestamente de manejarlos (...) ese es el problema,
quién decidié qué hacer, quien decidié qué hacer con esas zonas
grises, porque ya decidié, ese es el tema que nosotros vemos,
que ya se decidié qué hacer con las zonas grises, se las estd
expropiando se las estd ... construyendo countries équien opiné
eso, nosotros participamos una vez? (...) qué garantias tenemos



que si la provincia es como que se apodera de zonas grises
sacdndoselas a los municipios, porque si no tenemos ninguna
zona para darle a la comunidad regional no podemos participar
écon qué participamos? (...) entonces, de aca nosotros de Carlos
Paz no queremos aportar nada, porque queremos que sea auto-
nomia de Carlos Paz, no de la comunidad regional para que
vengan a decirnos desde la provincia qué va a pasar, queremos
ser auténomos.”

Desde la administraciéon y ETR, prevalece una visién positiva
de la comunidad. Esta ya tiene existencia y forma, a diferencia de lo
sostenido por la Sociedad Civil. No obstante, se hacen algunas
observaciones sobre la CR, tales como: en primer lugar, la comuni-
dad no debe volverse una estructura institucional que perjudique a
los municipios, sino que debe aliviarlos. En segundo lugar, se
requiere como condicién necesaria un cambio cultural para pasar de
una légica individual y local a una colectiva y regional. Y en tercer y
uUltimo lugar, debe existir la decisién politica —tanto de la provincia
como de la CR— para que este proyecto se implemente.

Administracion y ETR: “Considero que es muy positivo el
proyecto, como politica ptblica me parece que es muy impor-
tante sobre todo porque debemos dejar de tener una visién indi-
vidualista y empezar a trabajar mds en proyectos que realmente
sean ... este... que sean abarcativos y que tiendan a conseguir
un desarrollo sustentable, la tnica manera que podemos lograr
ese tipo de desarrollo sustentable es en forma coordinada, en
forma individual no se puede conseguir... o sea... como politica
publica me parece que... realmente es muy positivo... el tema
es que como opinién muy personal yo creo que... requiere tam-
bién de un cambio cultural digamos no... por ahi de pronto no
todas las personas estdn preparadas para comenzar a pensar
region... regionalmente que eso es algo que nos hemos encon-
trado y que nos seguimos encontrando todos los dias. O sea es
muy complicado cortar con la cultura del individualismo...
empezar a pensar un poco mds que nuestro propio desarrollo
también depende del desarrollo de los demds... entonces cdmo
que por ahi de pronto es una de las cuestiones que.... y que son
recurrentes aparte.. o sea uno lo ve tanto a nivel de la propia
comunidad, cuando hablas con gente de otras comunidades y
cuando hablas con gente incluso del mismo gobierno... como
que eso se ve... y por otro lado este... el proceso de regionali-
zacién también parte de una politica para descentralizar y des-
concentrar funciones por parte de la provincia entonces este...
digamos como que eso también es positivo pero... también trae
consecuencias que de pronto no, no son muy beneficiosas para
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cada uno de las comunidades si no vienen acompanadas de
determinado tipo de recurso y de una estructura, una estructura
que pueda llegar a sostener ese paso que en algunos casos fue
un poco compulsivo por parte del gobierno de la provincia (...)
pero ... Yo creo que es positivo, tiene que ser positivo pero que
va requerir mucho tiempo como para que se empiecen a ver los
resultados... los resultados de esto no... y obviamente que se
mantenga la decisién politica de que esto funcione si no hay
decisién politica tanto del gobierno provincial como dentro cada
una de las comunidades regionales el proceso por si solo no se
sostiene (...) Estamos funcionando como figura juridica y todo
pero no tenemos territorio... definido... entonces yo creo que la
principal falla que tiene es esa... o sea no (...) Es como que
estamos transfiriendo derechos y responsabilidades sin saber
realmente qué le corresponde a cada uno... eso es lo que estd
pasando (...) Las comunidades, ya una vez creadas por ley,
nosotros nos encontramos con que tenemos que conseguir
acuerdos para ver cémo podemos cerrar los radios para definir
el territorio (...) si nosotros logramos cerrar el tema del depar-
tamento también sabemos que hay problemas de limites con
otros departamentos... entonces estd bien... no podemos exce-
der los limites del departamento pero es como que la realidad
si... también supera un poco lo que esta planificado y te genera
conflictos (...) Evidentemente ahi paramos porque, porque tam-
poco podemos seguir avanzando en proyectos y en... porque vol-
vemos a la mismo, no tenemos recursos, no hay una estructura,
el trabajo este... los municipios han aportado hasta ahora recur-
sos en cuanto a recursos humanos pero... no se puede... porque
estariamos... seguimos en el mismo proceso, sacarles lo poco
que tienen los municipios para destindrselo a otra institucion
que... este... en realidad el sentido fue que generara sus propios
recursos, que pudiera sacar carga a los municipios y descentra-
lizar acciones que... por parte del gobierno entonces este... pero
todo centra este... en el tema de los recursos... bdsicamente
(...) Mds alla que sea una figura nueva, y esto es un aprendi-
zaje para todos y eso yo creo que lo tenemos totalmente claro
todos los actores, tanto los intendentes como la gente del
gobierno, los que estamos en la parte administrativa, o sea es
claro todos los dias vamos a aprender (...) Se te hace dificil, se
te hace muy dificil y sin recursos... yo si insisto, insisto, insisto,
insisto, claro... porque no se puede, no se puede... uno de los
acuerdos de las comunidades con la provincia era ese... no,
hasta hoy bueno tenemos el aporte de los tres mil pesos pero
que no te da para montar una estructura necesaria como para



que sea la comunidad la que se encarga de todo eso (...) Me
parece que hay mds un problema de implementacién... o sea la
politica como politica me parece bdrbaro o sea pero cuando
vamos a la implementacién es cuando empezamos a ver que
hay muchas cuestiones”.

La region informal ha aparecido como una categoria emer-
gente del discurso de la Sociedad Civil. En esta direccién, la regio-
nalizacién es interpretada con un sentido diferente al otorgado por
los otros agentes de las otras esferas. Aqui se asimila como estrate-
gia de lucha, de accién colectiva frente a una misma necesidad, la
falta de agua. Esto denota, una construcciéon desde abajo, una
estructura de red, donde los nodos se comunican en forma inde-
pendiente y auténoma a la esfera gubernamental.

Sociedad Civil: “Nosotros ya estamos regionalizados a nivel
social, nosotros, en el tema agua... a nosotros nos unié el tema
agua (...) estamos conectados en un foro (...) comenzé mucho
atrds... hace mds también... hay muchas, patronal social, cen-
tros vecinales, la hotelera, la inmobiliaria, comerciantes, Adarsa,
Cepia, vecinos autoconvocados, la cooperativa integral, la coo-
perativa del sur, habia concejales de Carlos Paz los que estdn
con nosotros no los otros... (...) de aqui, ... este tema llevé a
otra cosa, que otros lugares que ya tenian el problema, porque
ellos ya han tenido antes que nosotros, y ya han quedado sin
agua, nos comunicamos, entonces nosotros logramos juntar,
esta sociedad que venia peleando el tema del agua, con las de
Sierras Chicas que estaba unido, socialmente sin gobierno...
cuando nos encontramos éramos dos grupos sociales ya arma-
dos... se estd armado esa regionalizacion, pero... aparte (...) es
una region informal, si quieren llamarle formal a la del gobierno,
esta es una regioén informal pero verdadera, pero verdadera.”

La segunda categoria emergente, también en el discurso de
la Sociedad Civil, es la de gobierno-sociedad, percibidos como dos
instancias separadas, y éstas dos, por su parte, distintas del estado.
El gobierno no habilita la participacién, y cuando lo hace es leido
como incoherente, sordo. A diferencia de lo que sucede en la Socie-
dad Civil, donde si existe coherencia.

Sociedad Civil: “Dos proyectos que implican... que saquen
agua del San Roque es decir todo vuelve después de estar tra-
bajando en una organizacién como COHIPRO donde se analizan
las politicas especificamente, donde se atiende la participacion
de las ong... claro ahi donde estan ligandose con las autorida-
des y las instituciones pdblicas para poder consensuar las poli-
ticas se encuentran con que se hacen cosas paralelas y por
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encima... entonces vos decis, cudl es el sentido, es decir esta
desincronizacién no se como se llamard eso (...) yo quisiera
agregar eso nosotros notamos como una incoherencia entre lo
que se declama y lo que se actua... o sea... porque en esta
temdtica estamos hace mucho tiempo con las autoridades pro-
vinciales tratandola cara a cara y vemos que no hay una cohe-
rencia (...) o sea eh lo que se hace en la prdctica desdice con
lo que todos sabemos y con lo que se reclama en distintos tipos
de reuniones y declaraciones (...) El estado es sordo, porque el
estado sabe de todas estas cosas, sabe es sordo, o se hace el
sordo y el ciego... (...) entonces eso es cuando él les decia (...)
nosotros estamos haciendo muchas cosas, gestiones ante orga-
nismos de gobierno, presentando proyectos, distintos tipos de
cosas pero como que no articulado con los organismos... porque
las comunas tampoco trabajan con la sociedad civil juntos, los
problemas se presentan, cada uno lo trabaja o lo reclama por si
solo, pero no como un trabajo conjunto, eso no es una politica
de.... (...) o sea eh lo que se hace en la prdctica desdice con lo
que todos sabemos y con lo que se reclama en distintos tipos
de reuniones y declaraciones (...) hay un montén de cosas inco-
herentes que uno no termina de entenderlas porque desde acd
ha habido coherencia (...) Sabés cudl es el hilo conductor de
todo este problema acd la disociacién que hay entre eh, no el
estado porque al estado lo formamos todos, entre los gobiernos
y la sociedad, que es muy distinto a estado y sociedad, entre el
gobierno y la sociedad, estd bien nitidamente marcada la diso-
ciacién que hay entre los gobiernos y la sociedad.”

7. REFLEXIONES FINALES

Pudimos acercarnos a la interpretacién del sentido que los
distintos agentes le daban al proceso de diagnéstico y disefio de
politica publica sélo en el caso de la AT, en los otros dos discursos
la referencia se daba al proceso de regionalizacién en general,
pudiendo encontrarse una graduacién al interno de esta categoria
con respecto al discurso de la administracién y ETR. En este ultimo,
el proceso de diagnéstico y disefio de politicas publicas se hibridaba
con el de la politica de regionalizacién. En el caso de la Sociedad
Civil, la regionalizacién de la provincia y su antinomia con ese
gobierno provincial eran el vector de sentido. Las interfaces socia-
les se dieron en y desde estos discursos de sentido. En cada uno de
los tres samplings hubo referencias a los otros agentes, a sus actua-
ciones, modos, valores, posiciones, etc.



Cuando de participacion se trata, es la esfera gubernamental
—gobierno provincial y Mesa de Intendentes— la que importa, ya
que se asocia a la categoria decisidon reforzandose éstas reciproca-
mente. La Sociedad Civil se aproxima al sentido existente en la teoria
del enfoque orientado al actor, aunque corrido de la posibilidad de
participar porque entiende que no existe una democracia ampliada
para la participacién. Este discurso, mas vehemente y contestatario,
es construido desde una légica que colisiona con aquel de los agentes
técnico-administrativos. Estos dltimos, explican la ausencia de la par-
ticipacién de la Sociedad Civil en el proceso pero entienden, por otra
parte, que es importante para la legitimacién social. Al momento de
la investigacion, se vislumbraba la idea de que el diagndstico y disefno
de politica publica bien podia ser llevado a cabo sin la participacion y
decision de los agentes de la Sociedad Civil.

Cabe aclarar que el sentido que le otorgan los agentes de la
Sociedad Civil a su accionar es el del empoderamiento por otras
vias, con una lectura critica del accionar gubernamental, enten-
diendo a este, como ya dijimos, distinto al estatal, lo cual manifiesta
el interés por la cosa publica de los agentes de la Sociedad Civil. En
el discurso del equipo de AT y en el de la administracién y ETR, en
cambio, la idea de gestién asociada es la que prima y la diferencia
se hace explicita ya que es la AT el agente mas cercano a la légica
técnica de construccién de politicas publicas y la administracién y
ETR las instancias de operacionalizacién tanto del proceso de diag-
néstico y disefio como de aquel de regionalizacién en general.
Entonces, el rol de la asistencia técnica y la implementacién son
entendidas como parte constitutiva de estos procesos.

Por dltimo, existen dos percepciones encontradas en lo ati-
nente a regionalizacién y su dimensién simbdlico-identitaria, mien-
tras que para los discursos técnico-administrativos la regién debe
ser producida desde la CR via politica publica y ésta es entendida
como positiva, desde la Sociedad Civil, regién, regién informal, es
aquella red de agentes sociales que se encuentran luchando colecti-
vamente frente a una causa comin —el agua, en este caso— y que,
formando parte del estado, se ubica en el polo de sociedad, tajan-
temente separado del polo gobierno.
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En este contexto, se gestaron las medidas de reformas cono-
cidas como de primera generacién, las cuales supusieron una impor-
tante reduccién del aparato estatal, lo que paraddjicamente requirié
el fortalecimiento del poder politico ejecutivo, sustentado en un
enfoque de naturaleza decisionista y centralizador de poder.

A casi dos décadas de estas reformas, y a pesar de la rigu-
rosidad con la que se adoptaron, los balances no han sido del todo
favorables. Esta disconformidad comienza a apreciarse hacia la
segunda mitad de los noventa alcanzando su punto critico en diciem-
bre de 2001.

Anticipandose a esta situacién, se han ido desarrollando dis-
tintos enfoques denominados de segunda generacién, los cuales a
pesar de las nuevas cuestiones emergentes, siguen siendo relevan-
tes al momento de la gestién publica, al menos en el discurso aca-
démico '8,

Siguiendo esta perspectiva de analisis, entre los autores
existe cierto consenso en cuanto a la necesidad de renovacién del
contrato politico, lo cual exige un nuevo papel del estado en cuanto
mediador y coordinador de intereses entre diversos agentes socia-
les en base a una amplia agenda de necesidades, enmarcadas dentro
del paradigma de desarrollo social.

En este sentido, el disefio de las politicas publicas implica
otorgar a la participacién ciudadana una cuota de relevancia. De esta
manera, y como sehala Vazquez Barquero, “una nueva agenda del
desarrollo debe incorporar una aproximacién de abajo-arriba,
basada en el potencial endégeno de los territorios, que substituya
los enfoques tradicionales de arriba-abajo presididos por una légica
funcional y sectorial del crecimiento y la acumulacién.”'%?

En esta misma linea, Barreiro Cavestany''? distingue entre un
modelo de abajo hacia arriba o bottom-up, basado en la construccién
de confianza y en la asociacién voluntaria para compartir riesgos,
donde la cooperacién tiende a crecer con lentitud pero tiene una
larga vida; del modelo de arriba-abajo o top-down, donde un tercero
garantiza el cumplimiento de acuerdos, aqui la asociacién se crea de

108 CASTRO, J. (2001) “Reformas de Segunda Generacién, Integracién Regio-
nal y Descentralizacién Politica” en Descentralizacién Institucional: reformas de
segunda generacién. Buenos Aires. CIEDLA.

109 Citado por MONCAYO JIMENEZ, E. (2002) Nuevos enfoques tedricos, evo-
lucién de las politicas regionales e impacto territorial de la globalizacion. Serie Gestion
Publica, N° 27 (LC/L 1819-P) Capitulo |. Santiago de Chile. ILPES-CEPAL. Pag. 9.

110 BARREIRO CAVESTANY, F (2002) Desarrollo desde el territorio (A propésito
del desarrollo local) Instituto Internacional de Gobernabilidad. Coleccién Documen-
tos [IGOV. Disponible en http://www.iigov.org



arriba hacia abajo y puede construirse rapidamente pero suele tener
una vida muy corta.

Guiados por esta tendencia en la gestién publica, desde hace
unos afos, se comenzaron a ensayar distintas experiencias de des-
centralizacién y regionalizacion, en base a un novedoso modelo de
Estado Red.

Este dltimo concepto remite a un nuevo papel del estado en
el que la autoridad se consolida a partir de las distintas interaccio-
nes generadas por una serie de nodos, regionales y locales, sin nece-
sidad de concentrar el poder en un ntcleo fijo. Por el contrario, el
estado se hace presente a partir de la revalorizacién de los gobier-
nos locales, los cuales se entienden como instancias 6ptimas de arti-
culacién con los ciudadanos, en un espacio que se presenta cre-
cientemente complejo!'!.

Atento a esta tendencia, desde fines del ano 2004, el
Gobierno de la Provincia de Cérdoba, a través de una decisidén en
principio politica, inicié un proceso de regionalizacién provincial que
concluyé con la Ley N° 9.206. Por esta ley se crearon 26 Comuni-
dades Regionales, constituidas en base a los departamentos previa-
mente existentes. Es decir, bajo esta modalidad, lograron agruparse
427 gobiernos locales, municipios y comunas, caracterizados por
una fuerte impronta de autonomia, reconocida por la Constitucién
Provincial.

A diferencia de otras realidades provinciales, en que posible-
mente se plantee la necesidad de generacién de otras instancias
intermedias locales ante la macrocefalia de los municipios, por el con-
trario, en nuestro caso la regionalizacién se impone como un meca-
nismo de desarrollo reciproco, asi como una herramienta de simplifi-
cacién de las negociaciones entre la provincia y las distintas instancias
locales, pequefas en cuanto a sus territorios y poblaciones'!'2.

En este contexto de incipiente proceso de regionalizacién, se
plantean diversos desafios en torno al fortalecimiento del proceso
en si mismo y de los nuevos agentes regional-comunales; entre los
cuales se destaca la necesidad de fortalecimiento de la capacidad de
gestién de los gobiernos de las comunidades regionales —que
debian crear los municipios y comunas, en el marco de la Ley
9.206—, y de los foros de la sociedad civil, entre otras cuestiones.

Bajo este propdsito, hacia el afno 2006, el Ministerio de
Gobierno, Coordinacién y Politicas Regionales del Gobierno de la

11 CASTRO, J. ép. cit.

112 GRAGLIA, E. y Riorda, M. (2006) Desarrollo, Municipalismo y Regionalizacién:

un tridngulo virtuoso. El caso Cérdoba. Serie PROFIM, Vol. 4. Cérdoba. EDUCC.
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Provincia de Cdérdoba, convocd a las distintas universidades de la
provincia de Cérdoba, a los fines de promover una asistencia téc-
nica a las comunidades regionales constituidas en tiempo reciente.

Entre los Términos de Referencia provistos a los fines de la
asistencia, se plante6 como obijetivo general el de disenar una car-
tera participativa de proyectos que integrarian las politicas de desa-
rrollo regional y que seria concertada a partir de diferentes agentes
sociales, politicos y econémicos de la regién''3.

Desde este documento base, se entendia que el proceso
debia constituirse a partir de una instancia innovadora de articula-
cién entre distintos sectores, entre ellos, de los agentes sociales.
Bajo este supuesto es que iniciamos el andlisis; sin embargo, la rea-
lidad nos demostré una mayor complejidad que aquella propuesta
en el marco teérico, a los fines de conceptualizar a la participacion.

Dejando en claro lo anterior, diremos que el propésito de
este trabajo sera el de reflexionar sobre un concepto mas complejo
de participacién que nos permita apreciar los avances, limitaciones
y desafios persistentes al momento de incluir este concepto —la
participacion— como sustento en el disefio de una politica publica
como es por caso, la regionalizacién en la provincia de Cérdoba.

Desde este planteo, intentaremos dar una respuesta supera-
dora a las limitaciones de la participacién en torno al caso, a los fines
de consolidar un modelo participativo dentro del enfoque top-down.

2, DEBATES INICIALES SOBRE EL CONCEPTO DE
PARTICIPACION: LA PARTICIPACION MIRADA
DESDE ABAJO HACIA ARRIBA.

Al iniciar el debate sobre la participacién, realizamos un plan-
teo general sobre los supuestos participativos que se derivaban
explicitamente de los Términos de Referencia propuestos para la
asistencia técnica. Asi, en principio, nos interesé reflexionar sobre si
se daba espacio en la practica a la participacién de los ciudadanos.
Pensabamos que seria interesante observar explicitamente su arti-
culacién con el desarrollo regional a partir de los foros de la socie-
dad civil. Sin embargo, al comenzar el proceso de observacién par-
ticipante, se evidenciaron algunas dificultades que tempranamente
nos llevaron a complejizar el concepto de participacion.

13 GOBIERNO DE LA PROVINCIA DE CORDOBA. MINISTERIO DE
GOBIERNO, COORDINACION Y POLITICAS REGIONALES (junio de 2006) “Tér-
minos de Referencia” en Convenio Marco para el Disefio de Politicas Publicas de Desa-
rrollo Regional.



Seguidamente revisaremos algunos esbozos de debates ted-
ricos sobre conceptos vinculados a la participacién ciudadana, al
tiempo que los iremos contrastando con las reflexiones realizadas
por distintos protagonistas de la asistencia técnica en cuanto al logro
o no de estos objetivos!!4. Esto nos permitira evidenciar el pro-
blema sobre cémo la realidad se filtré en nuestros debates teéricos,
replanteando el concepto de participacién tradicional propuesto ini-
cialmente.

Al introducir la nocién de participacién debemos reconocer
que el término es sumamente amplio, razén por la cual se han gene-
rado multiples debates en torno al mismo. En lineas generales, si
tomamos una primera conceptualizacién, gran parte de los autores
que trabajan la tematica definieron a la misma como “la capacidad
que tienen los individuos de intervenir hasta la toma de decisiones
en todos aquellos aspectos de su vida cotidiana que los afectan e
involucran“!'s.

Si partimos de esta definicién, aunque presenta la ventaja de
ser lo suficientemente amplia como para designar mdltiples situa-
ciones, al mismo tiempo, supone ciertas limitaciones que es nece-
sario debatir para lograr una mayor precisién en el concepto.

En primer lugar, dicha definicién nos suscité al menos los
siguientes interrogantes: ¢Existe participacion cuando hay predispo-
sicién para participar o cuando hay capacidad efectiva de actuacién?
{Hasta dénde pueden y/o deben intervenir los ciudadanos en las
politicas publicas, en qué momentos? {Hasta qué punto se necesita
capacidad o “estar capacitado para” participar? ¢Quiénes pueden
participar?, entre otros cuestionamientos.

Si abordamos la primera pregunta, la misma nos invita a
reflexionar sobre si la predisposicién o intencionalidad para partici-
par es una condicién suficiente para referir a la participacién. Los
trabajos realizados por autores tales como Maria Teresa de Sirvent,
Raimondo y Echegaray,''¢ entre otros, nos llevan a pensar en la dife-
rencia entre la participacion simbélica y la participacion real.

Dicha distincién radica en que muchas veces los individuos le
atribuyen gran importancia a la participacién o creen que estarian
dispuestos a participar en distintas instancias de su vida, no obs-
tante, se manifiesta una fuerte disyuncién con la efectiva interven-
cién en la vida cotidiana.

114 Aclaracién: los nombres que se sefalan en la entrevista han sido cambiados
para preservar el anonimato de las personas y organizaciones que se sefalan.

115 FINDING, L.; Tamargo, M. (1994) Planificacién, Descentralizacién y Partici-
pacién. Revisién y Critica. Buenos Aires. Centro Editor de América Latina. Pag. 27.

16 Autores citados por FINDING, L. y Tamargo, M. 6p. cit.
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Iv.2 De esta manera, no se logra superar la instancia de una par-
ticipacién simbdlica hacia la de una participacién real; que “...tiene
lugar cuando los miembros de una institucién o grupo influyen efec-
tivamente sobre los procesos de la vida institucional y sobre la natu-
raleza de sus decisiones”!!7.

Desde esta perspectiva, sélo habria participacién en la medida
en que se traspasara el umbral de lo simbélico o de intencionalidad
para ejercer una accién de efectiva influencia.

Si bien nos parece que esta nocién es bastante exigente en
cuanto que plantea la influencia efectiva en la realidad politica y
social de la que se parte, a los fines de propiciar el cambio, tiene la
ventaja de concienciar sobre la diferencia entre la predisposicién
para participar y la participacién real, vehiculizada en actos.

En nuestro caso, si bien afirmamos que hay participacién
cuando existe una activacién efectiva para participar —independien-
temente de la incidencia lograda sobre la realidad que se pretende
cambiar—, aln quedaba por resolver cuiles eran los momentos en
los que los ciudadanos podian participar.

En este punto existe cierta indefinicién, lo cual trasluce, si se
quiere, una cuestidon normativa que subyace en el debate sobre este
aspecto, como es el para qué de la participacion.

P: Por esta cuestién de los tiempos, no ha habido, un proceso...
porque para que se dé un proceso participativo, tiene que haber
un proceso de autorreflexion.

(...)

Digamos... a mi me parece que la informacién... objetiva, entre
comillas... deberia haber nutrido y dado elementos de informa-
cion ...a quienes pudieran discutir sobre esos temas y... ahi estd
el rol facilitador de la asistencia técnica, pero nosotros nos pre-
paramos y, en cierta manera en Rio Seco pudimos hacerlo y en
Calamuchita tratamos de hacerlo, donde nosotros lo hicimos...
esa es la realidad objetiva... ési?, estos son indicadores, compo-
nentes de la realidad objetiva, ahora... hay que problematizar-
los, eh... cuando vos les ponés a disposicion de ellos informa-
cién que para ellos es una cuestion dispersa, digamos...
a-sistemdtica, aunque la vivan, aunque vivan en ese contexto...
es impresionante como aparece, esta tendencia de querer aga-
rrarse de lo técnico sin utilizarlo y entonces, digamos... diluis y
a otros que les asusta cuando vos les planteds toda esa cues-

17 SIRVENT, M. T. (2004) Cultura popular y participacién social. Primera reim-
presién. Buenos Aires. Editorial Mifio y Davila. Pag. 129.
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tion y tratan de esquivar toda la cuestion participativa, como es
el caso de AA de Rio Seco.

(...)

En realidad el participante es un proveedor de informacién que
te permite generar alternativas mds precisas y adecuadas en ese
contexto.

(...)

eh, eh... el participante... en una... en una... concepcién critica
es una persona que reflexiona en torno de determinadas cues-
tiones... y digamos, inclusive... no necesariamente participa del
proceso de toma de decision sino que influye en el proceso de
toma de decision... ési? en esto de la pantomima de... de la par-
ticipacion en el disefo de las politicas publicas que ahi... apa-
rece (como importante).

Asi lo referenciaba en la entrevista uno de los coordinadores
de la asistencia técnica en la Comunidad Regional de Rio Seco.

Retomando la discusion teédrica, entre los autores que traba-
jan la tematica cabe destacar a Duncan Pederson''8, quien senala
que la participacién debe entenderse como un proceso politico y
social. Dicho autor entiende que la participacién genuina debe per-
mitir la autodeterminacién de la sociedad. Para lograr este propé-
sito propone la participacién de la gente a partir de un proceso de
evaluacion participativa, ascendiendo desde un nivel de escasa o nula
participaciéon hasta uno de participacién extensiva, lo que implicaria
la participacién en la toma de decisiones, ejecucién y evaluacién en
un contexto preferentemente local.

En el polo opuesto, podemos mencionar a Antonio Ugalde!''®
quien critica las exigencias participativas postuladas, por ejemplo, por
agencias internacionales las cuales plantean la participacién de los ciu-
dadanos como un proceso de involucramiento en un amplio abanico
que va desde la planificacién, administraciéon de los procesos, etc.

No obstante ello, existen argumentaciones intermedias que
plantean instancias participativas de los ciudadanos en momentos
concretos del proceso de las politicas publicas y seglin el contexto
en particular.

Esto dltimo supone entender que si bien la participaciéon de
la sociedad civil puede significar un insumo fundamental para con-
solidar una democracia mas participativa, esta no garantiza por si
misma una mayor igualdad en la generacién de las politicas puablicas.

118 Citado por FINDING, L. y Tamargo, M. ép. cit.

119 |dem.
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Iv.2 Veamos ahora como lo expresaba uno de los principales res-
ponsables del proceso de regionalizacidon provincial.

F: Que los decisores no quieren, no les gusta la participacion, le
tienen miedo...

C: ¢No quieren participar ellos o no quieren abrir la participacién?

F: No quieren hacer participar a la gente, no en el discurso...
en el discurso son todos participacionistas... pero creen que la
participacién los desempodera, les quita poder y lo que ellos
entienden, en general éno? Lo que les transfieren a la sociedad,
lo pierden ellos. Entonces ahi, entre...

C: Juego de suma cero...

F: Entonces, nosotros, haber... comenzamos a reconocer que
algo de razon podian tener o sea, que comenzamos a plantear-
nos si la participacién, a ver...nosotros planteamos un diagnés-
tico participativo, si el decisor se negaba a la participacién,
quiere decir que no podiamos diagnosticar...por ejemplo, o si la
limitaba, bueno...entonces comenzamos a plantear si la partici-
pacion es un fin o es un medio, si es la participacién por la par-
ticipacién o si es solamente un medio y llegamos a la conclu-
sién que era un medio.

Segln Cardarelli y Rosenfeld '29, aunque la participacién
puede ser saludable independientemente de su intervencién en
alguna instancia en particular, trae a colacién el riesgo de acostum-
bramiento de un estado poco responsable en la armonizacién y regu-
laciéon de las desigualdades sociales. Igualmente, se expone que la
existencia de una sociedad civil organizada no necesariamente garan-
tiza la democratizacién de los procesos sociales de satisfaccién de
necesidades. Asi se entiende que el logro del desarrollo de la ciu-
dadania radicaria precisamente en la generacién de actores o agen-
tes de ciudadania. En este sentido, en el prélogo del libro, se indica
que las autoras nos quieren transmitir que “la igualdad no es pro-
ducida automaticamente ni nadie la obtiene por casualidad, (...) Por
eso los derechos deben ser concebidos como habilitaciones para la
lucha. A su vez, para luchar con efectividad hay que construir poder
democratico y buscar poder es esencialmente hacer politica. Es por
eso que el nuevo paradigma de politica social no consiste en un
‘retorno a la sociedad civil’ ni a la mera ‘administracién’ social (...)
sino fundamentalmente en un juego mucho mayor que reconcilie ‘lo
social’ con la politica”!2!.

120 CARDARELI, G. y Rosenfeld, M. (1998) Las participaciones de la pobreza.
Programas y proyectos sociales. Argentina. Editorial Paidés.

12l Véase Ibid. “Prélogo”.
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Para lograrlo, entendemos que es fundamental la articulacion
y trabajo en conjunto entre el estado y la sociedad civil, respetando
determinados roles y funciones. Asimismo, de ese parrafo se deduce
que la generacién de ciudadania supone el desafio de desarrollar
capacidades para participar.

Un autor representativo de este pensamiento es Galo Bethe-
mia quien postula la idea de capacitacién como praxis, es decir “como
reflexién actuada y accién reflexionada: dicha capacitacién debe pro-
veer conocimientos Utiles para el diagnéstico de las necesidades mas
urgentes y elaborar proyectos sobre la base de esas necesidades”!22.

De esta manera, se retoma el planteo propio de la década
del setenta segln el cual la participacién en sentido estricto sélo se
dara en la medida en que exista una formacién minima que permita
el desarrollo de una conciencia critica comprometida y responsable
con su medio social de incidencia. En linea con los trabajos de Paulo
Freire'23, se debe educar para generar una conciencia que permita
la organizacién y movilizacién de los ciudadanos. Asi la educacién
favorecera el desarrollo de capacidades organizativas dotando a los
ciudadanos de recursos para la accion.

Indirectamente esto nos remite a otro problema como es
quiénes pueden participar, los ciudadanos individualmente conside-
rados o las organizaciones, es decir, grupos colectivamente organi-
zados.

En lineas generales, aunque existen distintas formas de partici-
par, incluso de manera individual siendo su caracter igualmente legal,
predomina cierto acuerdo sobre la importancia de la organizacién de
los ciudadanos como forma ordenadora de la sociedad civil. Entre las
razones que fundamentan esta determinacién se sefialan los beneficios
de las organizaciones en la generacién de capital social ampliado: “La
transicion hacia nuevos estadios del capital social ampliado implica,
pues, no sélo cambios cuantitativos (en términos de cantidad de recur-
sos, conocimientos, relaciones, etc.) sino también cambios cudlitativos
(en términos de las modalidades de gestion, de los tipos de relacién y
articulacién con el entorno, etc.). Estos cambios sobre todo pueden
‘leerse’ en las practicas concretas que desarrollan las organizaciones
que conforman el capital social, que implican mayores niveles de parti-
cipacion social, de conciencia sobre la situacién del sector de perte-
nencia en funcién de objetivos de ‘empoderamiento’ y el disefo de
una planificacién a corto, mediano y largo plazo”'?4.

122 BETHEMIA, G. citado en Ibid. Pag 33.
123 FREIRE, P. citado en Ibid. S/D.

124 CARACCIOLO BASCO, M. y Foti Laxalde, M. (2003) Economia solidaria y
capital social. Contribuciones al desarrollo local. Buenos Aires. Editorial Paidés. Pag. 62.
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P: Para mi es como... dos instancias de participacién que, no es
solamente de la sociedad civil. La primera instancia de partici-
pacioén que, tampoco se dio es, la de los actores politicos invo-
lucrados, digamos el propio diagnéstico, digamos... la instancia
de diagnéstico que deberia haber sido con los intendentes y con
los actores sociales, no se pudo dar pero terminé generdndose
un diagnéstico técnico, a mi entender

(...)

P: La otra de los actores sociales, digamos...
C: Bien.

P: Pero, al ni siquiera plantearse un juego en la instancia poli-
tica, digamos...

C: Aja.

P: Yo tengo una concepcion, digamos... el sistema politico es el
Unico que puede ser convocante y facilitador de esas instancias.
Si ellos no estan dispuestos, si esa instancia... a nivel politico
no se da... no se puede dar la otra... Si, podés hacer entrevis-

tas a actores sociales, conocer su... digamos... no se publicita,
no se plantea publicamente

Hecha esta breve reflexion, en principio, entendimos por
participacién a la capacidad de los ciudadanos, solos o colectiva-
mente organizados, de desarrollar acciones politicas legales cons-
cientemente planificadas destinadas a intervenir en distintos asuntos
publicos en colaboracién con el estado.

3. CATEGORIAS EMERGENTES: CUANDO LA
REALIDAD SUPERA A LA TEORIA.

Como se mencioné con anterioridad ni bien se inicié el pro-
ceso de investigacién, encontramos algunas categorias emergentes
que comenzaron a hacernos rever el concepto de participacién tra-
bajado.

Una de las primeras cuestiones a replantear fue la de los
agentes previstos en un proceso de disefio, que se suponia partici-
pativo. En principio, al trabajar nuestro concepto de participacién, lo
estructuramos en torno a una ciudadania colectivamente organizada.

Sin embargo, desde el comienzo de las entrevistas, apare-
cieron la provincia y la propia asistencia técnica, como agentes fun-
damentales de intervencién en el proceso. A esto se sumé la asi-
metria de los propios agentes politicos de cada comunidad regional
en cuanto a su disponibilidad de recursos y, consecuentemente, a



la posibilidad de generar estrategias politicas, y por ultimo, la
escasa —Y en algunos casos inexistente— participacién de la socie-
dad civil.

En el primer caso, el gobierno provincial adquirié un rol
cuasi contradictorio, ya que si bien activaba el proceso, se desvin-
culaba aparentemente durante el desarrollo del mismo. Asi, se
delegd poder en la asistencia técnica como responsable de la arti-
culacién entre los distintos agentes politicos comunales para el
disefio de la cartera de proyectos.

Remarcamos la palabra “aparentemente” en la medida en
que la provincia, aunque sostuvo su decisién politica en términos de
mantener la asistencia técnica y los fondos destinados para financiar
los proyectos, en la practica, no se pudo apreciar una participaciéon
real en cuanto a la necesaria problematizacién que exige un proceso
de semejante complejidad. Desde alli pudimos reflexionar sobre la
importancia de la capacitacién previa de los propios agentes deciso-
rios a nivel politico, como un elemento condicionante del resto del
proceso.

Esto es, si bien se rescata la voluntad politica manifestada al
momento de dar continuidad al proceso de regionalizacién, existie-
ron limitaciones en cuanto a su visualizacién en términos de proceso
de largo plazo y como una intervencién que exigia al gobierno pro-
vincial su propia inclusién como agente participativo.

P: El que te encarga el trabajo es parte del problema y vos sos
parte del problema como el caso de la regionalizacién en Cor-
doba. Entonces... hay alguien que te encarga un trabajo que se
supone que tiene un diagndstico del problema, es la provincia,
supongamos, que ademds estd inmerso en el mismo pro-
blema pero que ademds se retrae del proceso de transforma-
cién o sea, digamos... trabajen con los municipios y cuando el
principal actor a cambiar es la propia provincia. Viste ahi en
el planteamiento de las condiciones de trabajo o del pedido de
trabajo.

(...) el contexto claramente te plantea que no hay ninguna
intencionalidad de trabajar en equipo y eso condiciona, los de
las comunidades regionales no son ningunos tontos si vos para,
incluso para hacer un diagnéstico técnico como es ese diagnés-
tico porque eso, no es un diagnédstico participativo, necesi-
tds de la informacion que tiene la provincia, y la provincia no te
la provee, mds alla de las dificultades técnicas que vos puedas
tener para el diagndstico es todo un didlogo con los municipios
que uno establece...
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En lo que respecta a los agentes politicos comunales, se
detecté una importante asimetria de poderes a nivel material y sim-
bdlico, lo cual condicioné las relaciones intracomunitarias, dificul-
tando la priorizacién de necesidades y problemas a los fines del
diseno de la cartera de proyectos. De este modo, las desigualdades
manifiestas entre los agentes participantes, generaron un sesgo en los
intereses en funcién de aquellos con mayor capacidad de negociacién
y de incidencia en la toma de decisiones. A esto debemos sumar la
incertidumbre propia frente a la actitud pasiva y casi inercial de la
provincia, lo cual generé sospechas y prejuicios en torno al proceso.

D: Y partiendo de la realidad... en el caso, situdndote ahora
desde la intervencion de ustedes (qué posibilidades crees que
tiene la asistencia técnica de trabajar, de promover un cambio...
no digo grandes cambios, pequefias modificaciones en esa rea-
lidad?

(..)

P: Bueno, ahi lo que aparece es un poco, lo que aparece es la
terrible debilidad de los gobiernos locales de los departamen-
tos, eh... quien asome un poco mds la cabeza en vez de aliarse
a los débiles... seria la provincia, porque adquiere beneficios de
ese tipo de alianzas, entonces ahi hay claramente un centro de
poder que en Rio Seco, AA, que no tiene la menor intencién
de abrir el juego a los otros intendentes comunales. Enton-
ces... me parece que ahi la posibilidad estd en esto de fortale-
cer a los otros. De hecho, que AA estd trabando las reuniones
y los otros tienen ansiedad por reunirse. Un poco esto de hori-
zontalizar las relaciones... en la primera reunién que fuimos te
acordds (lo mira a J) cuando yo lo corregi al de la Rinconada
dijo, “porque nosotros tenemos un presidente que es muy
bueno, que toma las decisiones por nosotros™ y yo le decia, eso
no es asi, puede ocurrir en los hechos pero no esta previsto
asi, esto es una instancia colegiada. Ese tipo de cuestiones
me parece que es muy importante para contrapesar esa estra-
tegia de poder, sobre la base del debilitamiento de los otros que
tiene AA. Y eso se logra a partir de que... ellos dispongan de
informacion integral del territorio.

En este contexto y, a modo de contraparte, la asistencia téc-
nica se transformé en un agente fundamental legitimado no sélo
gubernamentalmente, sino por el propio poder simbélico que le
otorga ser portador de conocimientos técnicos y especializados.
Esto nos permitié complejizar la participacion desde un agente que
anteriormente se habia pensado simplemente como mero facilitador
o puente dentro de la asistencia.



C: (...) sobre el tema de los actores, se me ocurrié esto mien-
tras hablamos... ¢la asistencia técnica, digo el equipo, es pen-
sado como actor teéricamente? O no.

F: Inicialmente no, pero finalmente termina siendo un
actor...

(...)

F: Porque por ejemplo, se plantean disputas entre actores, y
nosotros sabemos que la participacién tiene que llevarnos
al consenso, o sea se plantean entre los actores sociales y
el decisor politico... o los que estdn gobernando... entonces,
ahi el asistente, el asesor, empieza a mediar... empieza a
acercar posiciones... y se retine ya no solamente en el taller
focal...en el grupo focal, se retine por separado... y le explica
otras razones y le explica otros argumentos... y empieza a
mediar... y ese es un actor, o sea que ahi diria que estd
casi como actor, diria que estd como un actor... es un
limite muy impreciso, nosotros, no yo, no hemos tomado mucho,
pero en particular, a mi me gusté mucho otra lectura de Wil-
davsky, por ejemplo, que plantea que el andlisis de una politica
publica es un proceso de interaccioén social... del analista que
interactua socialmente con los otros, y es verdad... pero lo que
pasa que cuando nosotros tenemos este preconcepto, este pre-
juicio de la objetividad... en el que nosotros no particibamos,
si participamos solamente lo hacemos observando... y la verdad
es que participamos o sea participamos, participamos en la
disputa interna. En las comunidades regionales, por ejemplo,
nosotros participamos viendo si el presidente, el presidente de
la comunidad regional es justicialista, cémo estdn los intenden-
tes radicales, por ejemplo, y nos preocupamos de que los
intendentes radicales estén en la reunién... porque eso legitima
el proceso... y eso hace por ejemplo hablar con los intendentes
radicales y decirles che, ustedes tienen que estar... la Uni-
versidad les garantiza imparcialidad, cuando se pelean por
ejemplo, no pero si estamos nosotros, ustedes quédense tran-
quilos que aqui hay imparcialidad... eso es una parciali-
dad!...

Finalmente, en lo que respecta a la intervencién de la socie-
dad civil, a diferencia de lo que nosotros habiamos naturalizado
como supuesto propio de un proceso participativo, nos encontra-
mos con situaciones en que la participacién de la sociedad civil era
inexistente o —en el mejor de los casos—, habia una presencia
reducida y desarticulada. Esto se constaté explicitamente en el caso
de Rio Seco ante una sociedad civil —cuasi inexistente—, autodefi-

V.3



IV.3  nida como apolitica; lo que evidencia nuevamente la necesaria capa-
citacién previa para lograr una participacién en sentido real.

P: Bueno, ahi en esa pregunta de quiénes, aparece claramente
que la provincia se autoexcluye del proceso participativo, eso
estd clarisimo, participen ustedes, hagan participar a los acto-
res sociales.

(...)

P: la posibilidad de... de crear estos foros de la sociedad civil, a
nivel regional... entonces eh sobre la base de... eh, ellos... a estos
planteamientos para ellos, para ser una comunidad son neta-
mente formalistas, para que una comunidad esté regional-
mente constituida tiene que haber una Mesa de Intendentes,
tiene que haber un foro, tiene que haber un determinado radio,
etcétera, etcétera... Entonces los Términos de Referencia, ponen
esto del requisito de creacion de estos foros y esto de la ins-
tancia participativa, eso no ocurrié, no ocurrié, digamos...
ninguno de los, digamos... si ocurrié en Calamuchita en el 2004
pero ahora no ocurrié ni hay ninguna posibilidad de que ocurra.

(-..)

D: Ajd... y vos hablds de esta base social debilitada écrees que
la asistencia podria tener un papel o podria haber tenido un
papel empezando o focalizando, no digo empezando, pero se
podria trabajar paralelamente desde abajo? Por ejemplo en el
caso de Rio Seco, hay alguna posibilidad, vos decis una sociedad
civil debilitada, hay alguna posibilidad...

P: Vos decis de, trabajar desde la sociedad?

D: Claro.

P: Yo no creo que sea posible, ya lo he intentado...
J: Aparte no tiene cantidad de personas...

P: Hay un actor social, que es el actor social, este...M R
que es el presidente de una ONG que se llama, écémo se llama?
Eh... (lo mira a J)

J: Si, no no me acuerdo...
P: Bueno, ya me va a salir. Hace veinte afios que trabaja con

los productores locales, digamos desde una concepcién neta-
mente...

J: SODIM?

P: SODEIM... desde una concepcién totalmente antiestatal,
apolitica... cree que se puede trabajar desde los actores socia-
les, siempre se ha mantenido al margen tratando de que no se
contaminen sus intervenciones con la politica. Veinte anos
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y nada... Es muy dificil, porque es muy dificil empoderar a una
sociedad civil como esa eh... empoderdndola desde la perspec-
tiva de que no tiene que coincidir en el estado, puede por sus
propios medios ¢te das cuenta lo que te quiero decir?

Estos extractos de las entrevistas ilustran el verdadero rol
que jugd entonces la sociedad civil, o mas bien, el papel que se con-
cluyé debia jugar en el marco de relacién con los demas sujetos
actuantes en el proceso.

P: ...yo creo que es necesario un elemento, que es la Mesa Pro-
vincia — Comunidades Regionales, entonces, me parece que
el proceso de reflexién que se da a nivel de la Mesa de Inten-
dentes, a nivel regional debe llegar a una instancia de reflexién
en el marco del didlogo con la provincia, y a partir de ahi involu-
crar a los actores sociales, me parece que estd faltando esa ins-
tancia reflexiva a nivel de comunidad regional, pero ademads la
posibilidad de discutir un proceso que es cero a nivel de creacion
institucional, por eso yo no convocaria a los actores sociales
hasta tanto el nivel politico no esté claro.

4. A MODO DE REFLEXION: COMPLEJIZANDO EL
CONCEPTO DE PARTICIPACION. (HEMOS
SUPERADO EL MODELO ARRIBA-ABAJO?

Entre los objetivos que se plantearon al iniciar este escrito,
estaba el debate en torno a las perspectivas participativas introduci-
das tras las reformas de segunda generacion. Si a esto lo traslada-
mos al proceso de regionalizacién en Cérdoba, atento a estas
nuevas tendencias, se intentd generar un proceso de asistencia téc-
nica participativa, entendiendo que ésta era la forma apropiada para
la consolidacién de las comunidades regionales.

Transcurridos tres anos del proceso, no sélo debemos inte-
rrogarnos sobre el efectivo alcance en el disefio de proyectos comu-
nales recién estimulados, sino lo que es mas importante, si estan
dadas las condiciones socio-politicas necesarias para la promocién y
sostenibilidad del proceso participativo propuesto.

En principio, el andlisis realizado de manera precedente nos
permite concluir que, si bien existe una intencionalidad discursiva
participativa, en la practica aln subyacen una serie de asimetrias en
las relaciones de poder entre los propios decisores politicos —esto
es, entre el gobierno provincial y las comunidades regionales—, lo
cual condiciona las posibilidades de disefar proyectos en conjuncién
con la sociedad civil de las comunidades regionales.

V.3
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Dado lo anterior, estimamos que la necesaria problematiza-
ciéon de la regionalizacién en términos de un campo participativo
entre agentes politicos, seria un paso previo a la introduccién de
estos agentes sociales en el proceso, entendiéndolo en un sentido
mas estricto.

Partiendo desde este presupuesto, podemos decir que incluso
entre los mismos decisores no se ha superado el modelo top-down o
arriba-abajo. Entre las razones que fundamentan esta apreciacion,
cabe destacar el mantenimiento de una cultura politica de patronazgo
entre los distintos agentes involucrados en el proceso.

Esto se sustenta en las propias asimetrias de poder existen-
tes, tanto entre el gobierno provincial y las comunidades regionales,
como a nivel intra-comunidad, heredadas desde tiempos previos al
mismo proceso de regionalizacién.!'?

Entre los fundamentos explicativos brindados por algunos
autores sobre esta situacién, cabe destacar una tensién dialéctica
entre la posibilidad o no de centralizar el poder.

En otras palabras, segin Gellner, “la centralizacién incom-
pleta puede manifestarse de dos maneras: territorial y cualitativa.
Un estado puede tener un control solamente parcial de algunas
zonas distantes y resultarle antieconémico acentuar su presencia en
ellas. En ese caso puede entregar poderes a individuos que en
teoria son representantes suyos, pero que de hecho poseen una
base local de poder, y que actian como intermediarios entre las
exigencias del poder central y los intereses locales. O bien, un
estado puede controlar todo el territorio, pero carecer de los
recursos técnicos para imponer su voluntad en algunos aspectos de
la vida, por ejemplo en la economia, en la educacién, en la sanidad.
Esto también conducira a la aparicién de agentes-patronos, que
controlaran beneficios que no pueden ser distribuidos segin las
reglas oficiales”!26.

125 Resulta ilustrativo referenciar el siguiente fragmento de la entrevista: P: No,
tiene una concepcion que a lo mejor no son conscientes de esa concepcion estd claro,
pero ya todas las propuestas provinciales hacia los municipios son una propuesta que
condiciona, en mi punto de vista, la concepcién politica de la cosa... pero luego les dice
lo que ustedes tienen que hacer; que tiene que ver con un modo de razonamiento neta-
mente vertical con los municipios, eso pasé con los entes de recaudacién. Esos son los
pardmetros para tener un estado eficiente. Tienen toda la libertad de elegir si quieren
0 no, pero aténganse a las consecuencias. Lo mismo ocurrié con las comunidades regio-
nales, ustedes tienen la comunidad regional, se constituye por voluntad de los munici-
pios, ahora, si no te constituis no podés decir nada con relacion al Presupuesto Trienal,
estd, se constituyeron todas.

126 GELLNER, E. (1986) “Patrones y Clientes”, en Patrones y Clientes: en las
sociedades mediterrdaneas. Espaiia. Ediciones Jucar. Pags.13-14.



Si retornamos al caso de estudio propuesto, podemos decir
que el estado cordobés presenta una situaciéon contradictoria en tér-
minos de un intento de centralizacién de la fragmentacién de poder;
esto se ha manifestado en la agrupacién en comunidades regionales
(reproduciendo la divisién departamental), de los municipios y
comunas. Asi es que no obstante este intento, aiin no se logra supe-
rar el desigual poder y desiguales contactos que condicionan las
relaciones entre los municipios individualmente considerados y la
provincia, ya que los primeros pugnan por determinar la agenda
comunal, muchas veces legitimados por su propio poder y significa-
cién politica, por ejemplo electoral, a escala local.

De este modo podemos observar la existencia de una red
regional, con multiples nodos asimétricos en sus relaciones de poder
y conexiones con el gobierno provincial. A pesar de ello, la ventaja
de las redes es su caracter flexible; aunque por otra parte, también
impredecible, en términos de externalidades. Esto supone la posibi-
lidad de extensién de los resultados a las partes inicialmente involu-
cradas, independientemente de su grado de poder.'?’

De esta manera, se abre una posibilidad en cuanto a los
beneficios que pueden obtener las partes mas pequefas, si empren-
den un proceso de concienciacién sobre la relevancia de generar
pequenas redes articuladas en torno a cada comunidad regional,
entendida a su vez como otra red mas amplia de vinculacién.

Esto permitiria, seglin nuestro criterio, mejorar la capacidad
de negociacién de las partes involucradas, favoreciendo una activa-
cién y potenciacién de los controles e intercambios reciprocos de
favores que implican las mismas redes, beneficiando a los de abagjo
en términos de decisores politicos (municipios y comunas mas
pequenos).

Para lograrlo es necesario, consonantemente con el planteo
de una de nuestras entrevistadas, horizontalizar las relaciones, y
para ello es fundamental crear la confianza suficiente en cuanto a la
reciprocidad de beneficios que puede suponer la articulaciéon entre
partes, en este caso mas pequenas.

A esos efectos, seglin Coleman'28 se requiere un efectivo sis-
tema de normas y sanciones internalizadas, es decir, un marco o
estructura general que otorgue previsibilidad a las acciones. Este
control a su vez se vera fortalecido en la medida en que haya una
mayor cercania en las redes sociales (closure) lo cual ocasionara un

127 BAGNASCO, A., Piselli, F; Pizzorno, A. y Triglia, C. (2003) El capital social.
Instrucciones de uso. Buenos Aires. Fondo de Cultura Econémica.

128 Coleman citado por FORNI y otros, 6p. cit.
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mayor nivel de interdependencia y compromiso, garantizando asi un
sistema de mutuo control social.

Visto desde la asistencia técnica, esta ultima, lejos de trans-
formarse en un patrono, contaria con un elemento a favor, como es
su poder simbdlico y de intermediario en el proceso, lo cual le
otorga un mayor margen de accién en el acercamiento de las partes.
En otras palabras, esto nos permite apreciar el caracter de puente,
en términos de Ronald Burt'!?°, que adquiere la propia asistencia téc-
nica, lo cual podria aprovecharse para lograr una verdadera partici-
pacién para los municipios y comunas, sobre todo los mas peque-
fos, dentro de un modelo arriba-abagjo.

Creemos que resolver esta cuestion implica un primer desa-
fio al momento de ir modificando algunos patrones culturales de
relacionamiento. Es deseable que los mismos favorezcan en un
futuro un modelo participativo genuino de tipo bottom-up o abajo-
arriba desde la sociedad civil.

129 BURT, R. (2001) “The Social Capital of Structural Holes”, en New Directions
in Economic Sociology. New York.Russell Sage Foundation.
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v PARTICIPACION CIUDADANA: EL CASO
DE LA RED KAS EN EL PROCESO DE
REVISION DE LA CARTA ORGANICA DE
SAN CARLOS DE BARILOCHE

EDUARDO ARRAIZA™®

1. INTRODUCCION

La Carta Organica de San Carlos de Bariloche (en adelante
se utilizara CO para Carta Organica) fue sancionada en el ano 1983,
junto con el advenimiento de la democracia en nuestro pais. En el
anho 1986, se llevé adelante una modificacién de la misma, incorpo-
randose una clausula que exigia una revision completa del texto
organico a los veinte anos de sancionada. Ese plazo se cumplié
durante el afo 2006, por lo que con anterioridad, las autoridades
del Concejo Municipal previeron lanzar un proceso participativo que
involucrara y comprometiera a la ciudadania con la revisién de la
CO, pretendiendo de esta forma que dicha revisién fuera el resul-
tado de la participacién comunitaria y de las opiniones de los diver-
sos sectores que integran la sociedad local.

La red KAS, a través de algunas de sus instituciones, formé
parte del proceso participativo convocado por las autoridades del
Concejo Municipal. El presente articulo pretende ofrecer una des-
cripcién del proceso participativo desarrollado en la comunidad de
S.C. de Bariloche, resaltando las intervenciones especificas de los
integrantes de la red KAS en dicho proceso. Para su elaboracién se
recurrira a diversas fuentes, bibliograficas, publicaciones periédicas,
diarios, entrevistas y otras, sin pretender con ello agotar el tema de

* Eduardo Arraiza es Licenciado en Ciencias Politicas (Pontificia Universidad
Catdlica “Santa Maria de los Buenos Aires”, UCA), Posgrado en Gestién Sociour-
bana (Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO). Profesor con dedi-
cacion especial del Instituto de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales de la
UCA. Investigador Senior del Centro de Investigaciones Municipales Aplicadas
(CIMA).

* El autor agradece al Instituto de Ciencias Politicas y Relaciones Internaciona-
les de la Pontificia Universidad Catdlica Argentina, al Centro de Investigaciones
Municipales Aplicadas, a la Fundacién Konrad Adenauer y a la Municipalidad de San
Carlos de Bariloche, instituciones que colaboraron directa o indirectamente con el
desarrollo de las actividades desarrolladas en el proceso participativo, asi como de
las actividades de investigacion que permitieron elaborar el presente articulo.
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la participacion comunitaria, ya que se hara referencia de forma
principal al proceso participativo barilochense desde la éptica de las
instituciones de la red KAS.

Se realizara también una descripcién del marco legal del régi-
men municipal argentino y de la provincia de Rio Negro, a los efec-
tos de situar de forma mas completa al lector.

2, MARCO LEGAL DE LOS MUNICIPIOS ]
ARGENTINOS Y DE LA PROVINCIA DE RIO
NEGRO

2.1 Régimen Municipal Nacional

La organizacién de todo el sistema politico argentino se hace
sobre la base de un estado federal, tal como lo determina el articulo
primero de la Constitucion Nacional'30. Esta forma significa el
comienzo y el principal lineamiento para la organizaciéon de todo el
sistema politico nacional asi como de los subsistemas politicos pro-
vinciales.

Ademas de lo recientemente mencionado en materia de
organizacion politica, la Republica Argentina adopté la forma presi-
dencialista para la organizacién de su gobierno federal. Por esta
razén su Poder Ejecutivo estd a cargo de un ciudadano con el titulo
de Presidente'3!, el Poder Legislativo esta a cargo de un Congreso
que posee dos Camaras'3?, y el Poder Judicial es ejercido por una
Corte Suprema de Justicia y demas tribunales inferiores!33. Esta
forma de organizacién ha sido ejemplar para todas las provincias y
para casi todos los municipios, que han organizado sus poderes
gubernamentales reflejandose en esa forma presidencialista. Esta
afirmacién se verifica en que la forma casi universal de organizacién
de los poderes municipales (aclarando que ellos no tienen Poder
Judicial, sino tribunales de faltas que son expresiones administrati-

130 El articulo 1° de la Constitucién Nacional, establece: “La Nacién Argentina
adopta para su gobierno la forma representativa, republicana y federal.

131 El articulo 87 de la Constitucién Nacional, establece: “El Poder Ejecutivo
de la Nacién sera desempenado por un ciudadano con el titulo de ‘Presidente de la
Nacién Argentina’”.

132 E| articulo 44 de la Constituciéon Nacional, establece: “Un Congreso com-
puesto de dos Camaras, una de diputados de la Nacién y otra de Senadores de las
provincias y de la Ciudad de Buenos Aires, sera investido del Poder Legislativo de
la Nacién.”

133 E| articulo 108 de la Constitucién Nacional, establece: “El Poder Judicial de
la Nacién sera ejercido por una Corte Suprema de Justicia y por los demas tribu-
nales inferiores que el Congreso estableciere en el territorio de la Nacién.”



vas) es la de conformar un Poder Ejecutivo unipersonal, que habi-
tualmente recibe el nombre de Intendente, y un Poder Legislativo
colegiado, que habitualmente recibe el nombre de Concejo Delibe-
rante (otra diferencia con el Poder Legislativo Nacional es que el
cuerpo colegiado municipal es en todos los casos unicameral).

Contrariamente a lo afirmado en el parrafo precedente, y
por tratarse de un Estado Federal, cada uno de los estados partes,
llamados provincias, reservé cierta cantidad de potestades exclusi-
vas. En la tematica que nos atafe, una de esas potestades exclusivas
es la de organizar su propio régimen municipal. De esta forma, lo
que resulta uniforme a todas las provincias en materia de munici-
pios, son las obligaciones surgidas de la Constitucién Nacional.

La primera de esas obligaciones es que todas las provincias
deben dictar su propia constituciéon bajo el sistema representativo
republicano, y entre otras caracteristicas, asegurar la existencia de
un régimen municipal para su territorio'3*. Aqui se abre una doble
obligacién en la tematica que nos atafe, en primer lugar que el sis-
tema provincial debe ser representativo (siguiendo la misma linea de
lo establecido en el articulo 22 de la constitucién nacional), lo que
implica que los mecanismos participativos tienen alguna limitacién de
caracter institucional, y por otro lado que cada provincia debe orga-
nizar su propio régimen municipal plasmandolo en sus textos cons-
titucionales.

La otra obligacién emanada de la Constitucién Nacional, es
que los municipios de todas las provincias seran auténomos'35. De
este mismo andamiaje constitucional se derivan grandes diferencias
entre los regimenes municipales de las distintas provincias, ya que la
reglamentacién que cada una de ellas ha realizado sobre los dere-
chos y las caracteristicas que deben tener los municipios ha sido
diversa. Muestra de ello es que existen cinco provincias de las vein-
titrés que conforman nuestro pais, que no han adecuado sus Cons-
tituciones Provinciales ni sus Leyes Organicas Municipales'3®, por lo

134 El articulo 5° de la Constitucién Nacional, establece: “Cada provincia dic-
tara para si una Constitucién bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo
con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucién Nacional; y que ase-
gure su administraciéon de justicia, su régimen municipal, y la educacién primaria.
Bajo de estas condiciones, el Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y
ejercicio de sus instituciones” (El resaltado es propio).

135 El articulo 123 de la Constitucién Nacional, establece: “Cada provincia dicta
su propia constitucién, conforme a lo dispuesto por el art. 5° asegurando la auto-
nomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, poli-
tico, administrativo, econémico y financiero.” (El resaltado es propio).

136 Las provincias que aun no han adecuado su régimen municipal son: Buenos
Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman, en ellas ninguna de sus municipios
posee Carta Organica.
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que en esas provincias los municipios no tienen la capacidad de
dictar su propia Carta Organica, es decir no acceden a lo que con-
sideramos autonomia municipal (es decir que no cumplen con lo
establecido en el articulo 123 de la Constitucién Nacional citado
al pie).

Respecto de la tematica de la participacién, la Constitucién
Nacional, incorporé luego de la reforma del ano 1994, el principio
de iniciativa popular, aunque también establecié algunas limitaciones
a este principio, como por ejemplo la de no poder presentar inicia-
tivas legislativas en algunas materias especificas, entre otras la de
reforma constitucional 137 Luego de la reforma también fue incorpo-
rada en la CN la figura de la consulta popular, siendo ella una forma
especial de participacién, aunque en este caso se trata de una par-
ticipaciéon por requerimiento de las autoridades constituidas, que
puede ser vinculante o no.

La provincia de Rio Negro es una de las que si permiten a
sus municipios alcanzar el grado maximo de autonomia municipal, y
ese es el estatus que posee la municipalidad de San Carlos de Bari-
loche desde la sancién de su primera Carta Organica Municipal en
el ano 1983. Por otra parte, como describiremos en el apartado
siguiente, el régimen municipal establecido por la Constitucién Pro-
vincial, contempla diversas formas de participacién ciudadana.

2.2. Régimen municipal de la Provincia de Rio Negro

La Provincia de Rio Negro tiene reglamentados y vigentes los
preceptos de la Constitucién Nacional descriptos anteriormente en
lo relativo a la autonomia municipal, por lo que permite a sus muni-
cipios dictar sus propias Cartas Organicas cuando han alcanzado
algunos requisitos minimos. En este sentido la Constitucién Provin-
cial (CP), reconoce y garantiza la autonomia municipal en sus carac-
teres politico, administrativo y econémico, sumando el caracter de
autonomia institucional a aquellos municipios que dicten su CO.!38

137 El articulo 39 de la Constitucién Nacional establece: “Los ciudadanos
tienen el derecho de iniciativa para presentar proyectos de ley en la Camara de
Diputados. El Congreso debera darles expreso tratamiento dentro del término
de doce meses. El Congreso, con el voto de la mayoria absoluta de la totalidad
de los miembros de cada Camara, sancionara una ley reglamentaria que no podra
exigir mas del tres por ciento del padrén electoral nacional, dentro del cual
debera contemplar una adecuada distribucién territorial para suscribir la inicia-
tiva. No seran objeto de iniciativa popular los proyectos referidos a reforma cons-
titucional, tratados internacionales, tributos, presupuesto y materia penal.” (El
resaltado es propio).

138 El articulo 225 de la Constitucién Provincial establece: “Esta Constitucién
reconoce la existencia del Municipio como una comunidad natural, célula originaria



La CP establece una clara distincién entre los municipios que
posean CO y aquellos que no estén en condiciones de sancionarla.
Sin embargo, como una muestra de reafirmar la voluntad de aper-
tura hacia la participacién ciudadana a nivel municipal, la CP esta-
blece la obligatoriedad para todos aquellos municipios que dicten su
CO de incorporar en ella los derechos de consulta, iniciativa, refe-
réndum, plebiscito y revocatoria de mandato. Aunque nuevamente
se ve una limitacién de caracter institucional a dichas formas de par-
ticipacién, ya que en el mismo articulo obliga a los municipios a ase-
gurar un régimen representativo republicano.'3?

Otra de las caracteristicas importantes del régimen munici-
pal rionegrino es el reconocimiento que se hace de las Juntas Veci-
nales electivas, a las que se les da un lugar importante en el trata-
miento de todas las cuestiones que tengan que ver con su esfera de
influencia. Esa importancia llega hasta garantizarles el derecho de
participar con voz en las sesiones de los cuerpos deliberativos,
aunque Unicamente en los problemas que les incumben en forma
directa (siempre haciendo alusién al area de influencia territorial de
las Juntas Vecinales)'#?. Si bien esta exigencia se impone desde la
normativa provincial a los municipios que no poseen autonomia ins-
titucional, Bariloche la incorporé en el articulo 47 de su CO'4!.

En la ley organica de municipios también se exalta la partici-
pacién ciudadana como una de las competencias fundamentales de
los municipios y comunas de la provincia, haciendo especial hinca-
pié en el libre acceso a las fuentes de informacién y asegurando la
publicidad de los actos de gobierno. Otro inciso que trata el tema
de la participacién tiene que ver con la coordinacién, cooperacién e
intercambio con diversas organizaciones tanto publicas como priva-

y fundamental de la organizacién politica e institucional de la sociedad fundada en
la convivencia. Asegura el régimen municipal basado en su autonomia politica, admi-
nistrativa y econémica. Aquellos municipios que dictan su propia Carta Organica
Municipal gozan ademas de autonomia institucional. La Provincia no puede vulnerar
la autonomia municipal consagrada en esta Constitucién y, en caso de superposicién
o normativa contradictoria inferior a la Constituciéon, prevalece la legislacién del
Municipio en materia especificamente comunal...”

139 El articulo 228 de la Constitucién Provincial establece: “Los Municipios
dictan su Carta Organica para el propio gobierno conforme a esta Constitucién, que
asegura basicamente: |. Los principios del régimen representativo y democratico;
2. La eleccién directa con representacion proporcional en los cuerpos colegiados;
3. El procedimiento para su reforma; 4. El derecho de consulta, iniciativa, referén-
dum, plebiscito y revocatoria de mandato; 5...”

140 El articulo 240 de la Constitucién Provincial establece: “Los municipios y
comunas reconocen la existencia de las juntas vecinales electivas. Se integran para
promover el progreso y desarrollo de las condiciones de vida de los habitantes y
sus vecindarios...”

141 Este nimero de articulo hace referencia a la CO antes de su revisién.
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das, contemplando diversas formas de asociativismo del municipio
para el logro de sus objetivos y finalidades.!2 De todas formas, al
tener San Carlos de Bariloche su propia CO, no esta alcanzado por
las obligaciones de esta norma, aunque la misma sirve como guia
para la regulacién de todos los municipios de la provincia.

3. ALGUNAS PRECISIONES ACERCA DEL
CONCEPTO DE PARTICIPACION

Si bien el presente articulo no pretende agotar la cuestién
relativa a lo que se considera participacién, creo preciso detenerme
en algunas reflexiones previas que permitan comprender mejor el
proceso estudiado. En mi opinién se puede afirmar que existen
tantas consideraciones diversas de lo que significa participar como
participantes de un determinado proceso. Asimismo, y dado que el
hombre es un animal politico, también afirmo que todas sus accio-
nes son desarrolladas en un ambiente que de una u otra forma se
encuentra alcanzado y moldeado por “lo politico”, sin que por ello
mismo él considere que se encuentra “siendo parte” o participando
del mismo. Por el contrario en los tiempos que corren parece haber
una tendencia a desconocer por completo el total alcance de la
dimensién politica en la vida de los vecinos, posiblemente por el
desprestigio que se tiene de la dirigencia politica.

Recurriendo a algunos autores que desarrollaron desde
diversas perspectivas la cuestién de la participacién, encontramos a
Jordi Borja quien en su obra “Organizacién y Descentralizacién
Municipal”!4? refiere un capitulo a la tematica de la participacién
politica. Siempre basandose en la descentralizacion como herra-
mienta fundamental para democratizar y hacer mas eficientes los
gobiernos locales, considera la participacién politica como elemento
fundamental para la construccién democratica, ya que sin ella la
democracia no se asienta sobre bases sélidas.

142 L ey Organica de las Municipalidades de Rio Negro N° 2353 y modificato-
rias, Articulo 16: “...b) Promover la participaciéon de los vecinos en los asuntos publi-
cos como idea central del régimen democratico, facilitando su libre acceso a las
fuentes de informacién y asegurando la publicidad de los actos de gobierno; ... e)
Impulsar la coordinacién, cooperacién e intercambio con las instituciones publicas y
privadas que concurran a la consecucién de sus fines propios y especialmente aque-
llas que fortalezcan los vinculos intermunicipales en el territorio provincial y en la
Patagonia; ...I) Crear y promover la creacion de empresas publicas y mixtas, entes
vecinales, cooperativas y consorcios de vecinos, asi como otra forma de integracién
de los usuarios en la prestacién de servicios y en la construccién de obras. ”

143 BORJA, J. y otros (1987), Organizaciéon y Descentralizacion Municipal,
Eudeba, Buenos Aires. Cap IX Participacién Ciudadana (pags. 175 a 190).



En primer lugar, Borja afirma que la participaciéon requiere
una triple credibilidad por parte del Estado: que se lo considere
democratico, honesto y eficiente. Es decir, representativo a todos
los niveles, descentralizado y defensor decidido de las libertades de
la sociedad. Honesto y eficiente en todas las administraciones publi-
cas, transparente en su funcionamiento y gasto, flexible y dialogante
en su estilo de relacién con la ciudadania. Ademas de ello sostiene
que la participacién requiere la creacién o existencia de un conjunto
de mecanismos institucionales y unos derechos realmente practica-
bles (ambas circunstancias se cumplen en el caso que nos ocupa, al
menos de forma preliminar, aunque no existia en el caso de S.C. de
Bariloche una exigencia institucional de convocar a la participacién
para el tema puntual de la reforma de la CO). Por otra parte la
sociedad civil debe generar interlocutores colectivos, que sean ver-
daderamente representativos, que tengan iniciativa. En opinién de
Borja, la politica y la cultura democraticas requieren una dialéctica
de pluralismo y consenso, de confrontacién y de negociacién, que
s6lo puede desarrollarse en un Estado descentralizado y participa-
tivo. Que haya mayor o menor participacién es mas un problema
del estado y de su gobierno que de la sociedad.

Mas adelante en el mencionado capitulo Borja afirma que la
participacién es imposible sin informacién, ya que se dificultaria la
posibilidad de comunicacién, de didlogo, necesarios para poder par-
ticipar. Para el caso de las ciudades mas grandes, el autor insiste
nuevamente en que la participacién en un espacio mayor, sélo es
posible sobre la base de una descentralizacién del gobierno, la ges-
tién y los servicios municipales. En el caso concreto de S.C de Bari-
loche el tema de la informacién se transformé en central a la hora
de convocar el proceso, ya que la gran mayoria de los vecinos des-
conocian la CO que regia su vida comunitaria.

En el articulo “Gestién Publica y Participacion Ciudadana en
el Ambito Municipal”'4 Eduardo Arnoletto y Eduardo Beltran, luego
de analizar el impacto del proceso de globalizacién de la década del
noventa en los municipios, describen los instrumentos de democra-
cia semidirecta incorporados en la legislacién municipal de nuestro
pais (iniciativa popular, revocatoria de mandato, referéndum popu-
lar y consulta popular, comisiones vecinales, juntas vecinales, conse-
jos consultivos, audiencias publicas, voluntariados y padrinazgos),
destacan la necesidad de imaginar nuevas formas de participacion
informal, que mantengan un vinculo cotidiano de comunicacién de

144 ARNOLETTO, E. y Beltran, E. (1998) “Gestién Publica y Participacién Ciu-
dadana en el Ambito Municipal” en Garcia Delgado, Daniel (comp.) Hacia un Nuevo
Modelo de Gestion Local, Oficina de publicaciones del CBC-UBA, Buenos Aires. Pagi-
nas 73 a 105.
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los ciudadanos y sus entidades representativas, con los funcionarios
municipales. Segln los autores, las finalidades de estas nuevas
formas de participacién son: en primer lugar terminar con el anti-
guo habito cultural autoritario que, ain dentro de la democracia,
separa a los que mandan de los que obedecen; y en segundo lugar
se trata de planificar, elaborar proyectos, y tomar decisiones nutri-
das por los auténticos requerimientos de la gente, sin la interme-
diaciéon de quienes creen saber lo que la gente quiere.

En este sentido destacan varios fenémenos que contribuirian
a que la administracién municipal se oriente en esta direcciéon. Uno
de ellos es la relacién con organizaciones no gubernamentales, tanto
al momento de la definicién de las necesidades y la planificaciéon de
las politicas, como al momento de la ejecucién de ellas.

Por Ultimo, en relacién a la participaciéon ciudadana destacan
la importancia de que dicha participacién sea una escuela de rea-
lismo, por enfrentar a los ciudadanos a la situacién de que no exis-
ten recursos suficientes para satisfacer de modo inmediato todos los
requerimientos, sino que los mismos deben ser priorizados y esca-
lonados en el tiempo, entendiendo que algunas veces el interés
general no siempre coincide con el interés particular de las perso-
nas o de pequefnos grupos.

En un articulo titulado “La participaciéon ciudadana: México
desde una perspectiva comparativa”!45, la profesora Pippa Norris de
la Facultad de Gobierno John F Kennedy de la Universidad de Har-
vard, ofrece un andlisis de diversas posturas respecto de la participa-
cién ciudadana y su importancia para el régimen democratico,
tomando como sujeto de la investigacién a México. Entre una de sus
primeras conclusiones, sostiene que sea extensa o limitada, todos los
tedricos estan de acuerdo en que la participacién es uno (pero sélo
uno) de los indicadores de la solidez de cualquier democracia. Frente
a este acontecimiento expone la existencia de dos posiciones sobre
la participacién, una de ellas es la del deterioro, que sugiere que
desde fines del siglo XX muchas sociedades postindustriales han
experimentado tendencias seculares continuas de distanciamiento de
los ciudadanos de los canales tradicionales de participacién politica.
Entre los sintomas de este mal se incluyen la caida en los niveles de
participacion en las elecciones, la intensificacion de los sentimientos
antipartidistas y la decadencia de las organizaciones civiles.

La otra perspectiva sugiere que mas que erosionarse, la
naturaleza del activismo politico se ha reinventado en las ultimas

145 NORRIS, P (2002) “La participacién ciudadana: México desde una perspec-
tiva comparativa”, Escuela de Gobierno John F Kennedy, Universidad de Harvard
(Paper disponible en internet: www.ksg.harvard.edu)



décadas a través de la diversificaciéon de las agencias (las organiza-
ciones colectivas que estructuran las actividades politicas); los reper-
torios (las acciones que se emplean cominmente para la expresién
politica); y los objetivos (los actores politicos en los que los partici-
pantes pretenden influir). El repentino auge de la politica de pro-
testa, los nuevos movimientos sociales y el activismo por Internet
pueden interpretarse como ejemplos de distintos aspectos de este
fenémeno. Si bien las oportunidades de expresién y movilizacién
politica se han fragmentado y multiplicado con los afos, como un
rio crecido que se ve alimentado por sus distintas afluentes, la par-
ticipacién democratica puede haberse adaptado y evolucionado de
acuerdo con la nueva estructura de oportunidades en lugar de sim-
plemente atrofiarse.

Para concluir la autora afirma que si las tesis del deterioro
ofrecen la imagen mas precisa de los acontecimientos, esperariamos
encontrar tendencias seculares congruentes de reduccién de la par-
ticipacién ciudadana, por lo menos en las sociedades postindustria-
les, medida por indicadores estandares, como la participacién en las
elecciones y la afiliacién a asociaciones civiles tradicionales, como los
sindicatos y las iglesias. Los indicadores culturales incluirian una
mayor desilusién hacia los ideales democraticos y un descontento
con el desempeno de los gobiernos democraticos. Por otro lado, si
las teorias de la modernizacion ofrecen una descripcion mas satis-
factoria, entonces esperariamos encontrar variaciones sistematicas
en la conducta politica entre las sociedades agricolas, industriales y
postindustriales, medidas por los contrastes en los niveles de parti-
cipacién en las elecciones y afiliacién en las asociaciones civiles, asi
como los niveles de activismo de protesta. En cuanto a los indica-
dores culturales, las teorias de la modernizacién sugieren un apoyo
continuo y creciente de los ideales democraticos, incluso si los ciu-
dadanos se vuelven mas criticos del rendimiento de instituciones,
funcionarios y lideres politicos particulares.

En su articulo “La Participacién Ciudadana en la elaboracién
de normas: pasado, presente y futuro”'46, Cary Coglianese afirma
que a pesar de que los avances tecnolégicos han comenzado a
modificar los patrones de comportamiento en la participacién ciu-
dadana, la mayoria de las regulaciones propuestas por las diversas
agencias gubernamentales son objeto de muy pocas opiniones o
contribuciones ciudadanas. Se analiza que anteriormente esto se jus-

146 COGLIANESE, C. (2006) “Citizen Participation in Rulemaking: Past, Pre-
sent, and Future”, John F Kennedy School of Government, Harvard University
(Paper disponible en internet: www.ksg.harvard.edu). Todas las referencias respecto
de este articulo seran traduccién propia dado que no se encontré versién castellana
del mismo.
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tificaba mas en la dificultad de obtener la informacién, y enviar la
opinién por correo postal a tiempo, aunque hoy el comportamiento
ciudadano parece ser muy similar, a pesar de las posibilidades del
correo electrénico que otorgan muchas agencias para recibir las opi-
niones y propuestas de los ciudadanos.

Segln el autor, las principales barreras para la ciudadania son
una mezcla de barreras motivacionales y del conocimiento. En
primer lugar, el autor afirma que poca gente conoce las implicancias
de las regulaciones derivadas de las oficinas gubernamentales, y en
segundo lugar, supuesto que alguien las conociera, deberia luego
sortear el obstaculo tan conocido de lograr una accién colectiva o
masiva para influenciar sobre esas oficinas gubernamentales y la
regulacién propuesta.

Con respecto a las posibilidades que aportan los avances tec-
nolégicos, el autor afirma que la opinién por la red sigue teniendo
un costo alto para los ciudadanos; pero no un costo econémico,
sino un costo de oportunidad, debido a que el mismo instrumento
(una computadora) que le facilita la posibilidad de enviar sus opi-
niones y comentarios a las agencias gubernamentales, lo pone en
contacto mas inmediato con amigos y con actividades recreativas o
entretenimientos que le restan ganas de enviar comentarios a las
agencias gubernamentales, de alli el aumento del costo de oportu-
nidad para remitir opiniones a agencias del gobierno.

Dada la amplitud de criterios y la ambigliedad de las diver-
sas definiciones y matices utilizados para referirse a la participacion
ciudadana, parece conveniente precisar algin tipo de tipologia de la
participacion para diferenciar sus diversas manifestaciones. Para ello,
recurri al “indice de Participacién Ciudadana 2005”47 elaborado por
la Red Interamericana para la Democracia. En dicho indice se iden-
tifican tres grandes tipos de participaciéon. La primera instancia par-
ticipativa es la del protagonismo directo, en la que los participantes
son protagonistas de la comunidad o de un proyecto colectivo. Un
segundo tipo de participacién que es el de la opinién y el reclamo,
cuyas modalidades de ejecuciéon pueden ser multiples (articulos o
cartas a medios de comunicacion). Por ultimo un tercer tipo de par-
ticipacién que es el de la participaciéon republicana en los procesos
electorales formales y en los nuevos procedimientos de democracia
directa.

Es interesante hacer hincapié en una de las observaciones
volcadas en el informe, respecto de lo que significa participar, para
los entrevistados que se encuentran dentro del primer tipo de par-

147 Red Interamericana para la Democracia, (2005) “indice de Participacién
Ciudadana”, disponible en www.redinter.org



ticipacién. Para aproximadamente el 50% de ellos, participar signi-
fica “involucrarse, interesarse y comprometerse”, relegando este
concepto de participaciéon a otros como el de “ayudar y colaborar”
o el de “integrarse o unirse a un grupo”, que muestran mas direc-
tamente la intensidad en la participacidon que se imagina la persona.

4. EL PROCESO PARTICIPATIVO CONVOCADO
POR LA MUNICIPALIDAD

4.1 Primeros pasos

Las instituciones de la Red KAS, acompanaron este proceso
participativo desde los primeros pasos. En el mes de junio de 2005,
durante el dictado de un curso de Técnica Legislativa para conceja-
les municipales y asesores y personal del legislativo y ejecutivo muni-
cipal, comenzaron algunas consultas entre las autoridades del Con-
cejo Municipal y los docentes del Programa de Fortalecimiento
Municipal del Instituto de Ciencias Politicas y Relaciones Internacio-
nales de la Universidad Catédlica Argentina.

En algunas reuniones informales se intercambiaron opiniones
respecto de las tematicas a considerar a la hora de pensar una CO
nueva para la ciudad. Parte de ese intercambio se plasmé en los fun-
damentos de una ordenanza municipal que originé el proceso, dis-
poniendo la creacién de un espacio de didlogo y participacién ciu-
dadana. Segin manifiesta dicha ordenanza, la finalidad de ese
espacio, era iniciar el proceso de estudio, concientizacién y partici-
pacién para la futura reforma de la Carta Organica.'*8 Aquellas con-
versaciones versaron sobre la conveniencia o no de convocar a un
proceso participativo, respecto de las caracteristicas que debia
revestir, y respecto de las principales dificultades que deberia
enfrentar. Entre las dificultades previamente identificadas, la primera
que se planteé fue la de la falta de informacién de los ciudadanos,
en primer lugar respecto de la existencia de una carta organica para
la ciudad, y en segundo término respecto de lo que eso significaba
para la vida politica local.

Los fundamentos de la ordenanza citada son una buena sinte-
sis de las preocupaciones de las autoridades municipales, en especial
del Presidente del Concejo Municipal, respecto a las cuestiones a ser
abordadas al momento de revisar el texto de la CO, con motivo de la

148 Ordenanza 1530-CM-05, sancionada el 29 de septiembre de 2005. Articulo
I: Crear un espacio de dialogo y participacion ciudadana con el fin de iniciar el pro-
ceso de estudio, concientizacién y participacién para la futura reforma de la Carta
Organica.
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imposicion establecida en dicho texto. Se buscaba principalmente dos
objetivos, “...por un lado desarrollar una concientizacién en la comu-
nidad toda de la tarea que se estara por desarrollar y su vinculacién
con la definicién de ciudad a la que todos aspiramos y luego condi-
cionara favorablemente o no nuestras vidas; y por otro lado llegar a
una Ordenanza de Convocatoria a Elecciones para la conformaciéon
de la Convencién Constituyente Actualizadora con titulos y conteni-
dos que le sirvan a los convencionales a enriquecer sus propuestas
partidarias en el debate, tomando como base la experiencia adquirida
a lo largo del tiempo por el funcionamiento de las instituciones en
Bariloche y su vinculacién con la vida cotidiana de los vecinos.” '4°

Otro de los aspectos destacados en esos fundamentos fue el
de poder utilizar el espacio de didlogo creado en el ambito del Con-
cejo Municipal, como escenario para el intercambio de opiniones
con municipalistas o investigadores de diversas instituciones que
pudieran aportar ideas, experiencias o conocimientos a la comuni-
dad y a los futuros convencionales. En este rol fueron invitados a
participar los profesionales de las instituciones de la red KAS de
manera formal, y eso dio lugar al desarrollo de actividades especifi-
cas que describiré en el préximo apartado.

4.2  Participaciones concretas de la red KAS '*°

Las participaciones especificas de la red KAS se desarrolla-
ron en los meses de noviembre de 2005 y de mayo de 2006. El
papel que las autoridades del Concejo Municipal asignaron a las ins-
tituciones de la red KAS para este proceso participativo fue el de
disefiar y exponer diversos temas relativos a la vida municipal, que
pudieran aportar al proceso participativo, a través de la generacién
de ideas, el planteo de tematicas de interés general o de cuestiones

1499 Ordenanza |1530-CM-05, Fundamentos

150 | as exposiciones del mes de noviembre de 2005 que aqui se mencionan
fueron preparadas por diversos profesionales, y presentadas por escrito en formato
texto o en formato presentacién a las autoridades del Concejo Municipal, para su
difusién y para que quedaran a disposiciéon de los convencionales. Por razones de
espacio no pueden ser reproducidas en su totalidad, pero es importante destacar
que las resefas que aqui se hacen corresponden a los textos o presentaciones de
los profesionales que se detallan a continuacién: el tema Centralizaciéon y Descen-
tralizacién municipal fue preparado y expuesto por el autor de este capitulo; el
tema Participacion como construccién de la Sociedad Civil fue preparado y
expuesto por el Dr. Roberto Bosca; el tema Lobby Parlamentario fue preparado y
expuesto por el Dr. Mariano Gervan; el tema Sistemas Electorales fue preparado y
expuesto por el Dr. Héctor Perez Bourbén; el tema Participacién Ciudadana y
Medios de Comunicacién, fue preparado y expuesto por el Dr. Ariel Neuman; el
tema Democracia Deliberativa fue preparado y expuesto por el Lic. Facundo Garcia
Valverde.



especificas respecto de la organizacién de las autoridades municipa-
les, cuestiones todas que sirvieran para instar a la ciudadania y a los
dirigentes que participaran de las actividades, a pensar y comenzar
a intercambiar opiniones de forma preliminar respecto de la opor-
tunidad que les deparaba el proceso de revisién del texto organico
municipal.

4.3 Primer Seminario. Taller participativo

La primera de las intervenciones de la red KAS fue en el mes
de noviembre de 2005, pocos meses después de sancionada la
Ordenanza de apertura del proceso participativo. En esa oportuni-
dad se disend un taller de reflexién y participacién abierto a la ciu-
dadania, y los temas desarrollados fueron seis: Centralizacién y des-
centralizacién a nivel municipal; La participacién como construccién
de la sociedad civil; Democracia participativa; El lobby parlamenta-
rio; La responsabilidad de los medios en la participacién; Sistemas
electorales.

De cada uno de estos paneles desarrollados se prepararon
presentaciones y documentos que fueron puestos a disposicién del
Concejo Municipal para que sirvieran de fundamento a las reflexio-
nes de las que se derivarian propuestas para incorporar en la CO.

La tematica de la Centralizacidon y descentralizacién a
nivel municipal, fue abordada desde el punto de vista de la posi-
bilidad de implementar alguna divisién de funciones entre la munici-
palidad y organizaciones de la sociedad civil que pudieran hacerse
cargo del desarrollo de determinadas actividades o la prestacién de
algunos servicios. En este orden de ideas, se planteé que las Juntas
Vecinales, que ya tenian un lugar destacado en la normativa consti-
tutiva del municipio, podian ser socias de la municipalidad en la
prestacion de determinados servicios (bajo algunas circunstancias
particulares), mejorando la calidad de los mismos y acercando su
gestién y administracién a los propios usuarios. De todas formas se
destacé que cada caso era particular y que los mecanismos de des-
centralizacion debian contemplar las diversas situaciones particula-
res de cada Junta Vecinal para no imponer acciones de descentrali-
zacién sino para consensuarlas con los principales interesados. Para
dicho cometido se sugirié la utilizacién del principio de subsidiarie-
dad como criterio general para aplicar a los casos de descentraliza-
cién a nivel municipal.

Durante la exposicién del tema Participacion como cons-
truccion de la sociedad civil, se invitdé a los asistentes a desa-
rrollar una reflexion respecto de determinadas actitudes tipicas del
ciudadano medio argentino, resaltando aquellas cuestiones negati-
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vas y destacando las positivas, pero haciendo hincapié en que la
falta o ausencia de participacién ciudadana era un mal muy perju-
dicial para el mejoramiento de nuestra vida democratica y por ende
de nuestra calidad de vida en general. Destacando la necesidad de
formar y formarse como ciudadanos, se invité a los asistentes a
reflexionar sobre la necesidad de que los ciudadanos participen y
se compromentan con la politica mas alla del mero ejercicio elec-
toral periédico, debido a que de otra manera, se genera una situa-
ciéon de separacién y oposiciéon de las esferas publico-privado que
le permite al ciudadano comun, echar culpas contra los dirigentes
de una forma muy irresponsable y con un sentido de liberacién de
su propia culpa.

Haciendo foco en las amplias oportunidades que ofreceria el
cambio de actitud de las personas, se contrasté esta cuestién con el
desprestigio de la clase dirigente y con el perjuicio que todo ello
genera a la construccién de una patria mejor, y se relacionaron
todos estos temas de caracter mas general con su aplicaciéon parti-
cular a las cuestiones de la vida municipal.

Al desarrollar el tema Lobby Parlamentario se plantearon
algunas ideas respecto de los mecanismos de presentacién y defensa
de intereses de grupos en el ambito legislativo, y de cuales son las
dindmicas que se entraman detras de la sancién de las normas, cual-
quiera sea el nivel de gobierno en el que uno se encuentre. Sobre
la base de los intereses planteados detras de cada iniciativa legisla-
tiva, la complejidad de los temas puede ser mayor o menor, y sobre
esa complejidad es sobre la que deben trabajar los legisladores al
momento de tomar decisiones y sancionar ordenanzas. De esta
forma se reforzaron algunas ideas de las otras exposiciones, por las
gue se instaba a los asistentes a tener en cuenta estos factores de
complejidad y puja de intereses a la hora de analizar las distintas
decisiones tomadas por los dirigentes politicos en determinadas cir-
cunstancias.

Al desarrollar la cuestidn relativa a los Sistemas Electora-
les, se pasé revista de los principales argumentos esgrimidos por la
ciudadania en contra del sistema de eleccién de los representantes
de cuerpos colegiados, y se puso de manifiesto el verdadero incon-
veniente del sistema comiUnmente llamado de “lista sabana”. Dado
que la modalidad de eleccién de los representantes del legislativo
municipal se define en la CO, era muy importante plantear una
reflexion acerca de los problemas de los diversos modos de elec-
cién de representantes legislativos. Ademas de ello se realizé una
exposicion que mostré las falencias de otros sistemas que en algu-
nos determinados momentos fueron presentados como los que
podrian resolver diversos males propios de nuestro régimen electo-



ral y partidario, y se propuso un sistema electoral que pudiera apor-
tar una visién innovadora respecto de los anteriormente utilizados.

Durante la exposicién Participacion Ciudadana y Medios
de Comunicacioén, se planteé la importancia que reviste la partici-
pacién en el proceso democritico, cémo se relaciona ella con los
medios de comunicacién, y si dichos medios fomentan o no la par-
ticipacién ciudadana. Relacionando la participaciéon con el elemento
politico necesario para la convivencia en una sociedad, que es la
bldsqueda de consensos politicos, se planteé el poco interés que las
notas periodisticas prestan al consenso y a la participacién ciuda-
dana, y el a veces exagerado interés que se pone en el disenso
(sobre todo si es con escandalo), y en la violencia social. Frente a
esta ausencia de promocion de la participacién, se rescataron algu-
nos ambitos y herramientas que podian dar un vuelco a las relacio-
nes entre gobernantes y gobernados, sin que ella dependiera de los
medios masivos de comunicacién, como por ejemplo el ambito
local, las comunicaciones por internet, y el periodismo indepen-
diente. Ademas de ello, se puso de manifiesto que ante cuestiones
técnicas complejas, es importante que los medios de comunicacién
produzcan buena informacién, esto es que logren explicar de
manera simple los problemas complejos, de forma de que todos
puedan conocerlos y decidir al respecto. La buena informacién,
junto con un fuerte compromiso ciudadano, son los principales pila-
res para el desarrollo de una sociedad mas justa y equitativa en su
convivencia.

Durante la exposicién sobre Democracia Deliberativa, se
propuso una reflexiéon acerca de diversas concepciones sobre la
democracia, intentando evitar la inclinacién habitual de nuestro sis-
tema politico de considerarla como una agregacién de voluntades,
tomando en cuenta sélo las preferencias como un resultado, como
un dato empirico, sin interesarse en el proceso de su formacién. El
otro concepto acerca de la democracia consiste en una visién deli-
berativa de la democracia, la cual considera y analiza no sélo el
resultado de un procedimiento establecido sino también las razones
que tanto ciudadanos como representantes brindan para sostener
sus preferencias y posiciones.

Se resalté la idea de que la concepcidn agregativa de la demo-
cracia no es capaz de comprender las instancias de pobreza politica;
ya que de acuerdo con ella, el reconocimiento formal de los dere-
chos de votacion y participacion son suficientes para una influencia
efectiva en las decisiones colectivas y para satisfacer el objetivo de la
democracia. De esta forma parece claro que las concepciones deli-
berativas adolecen de un problema idéntico o, al menos, similar. Al
considerar las razones involucradas en un proceso deliberativo que
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dé como resultado el triunfo del mejor argumento, la democracia
deliberativa impone fuertes demandas en los participantes; ellos
deben comprometerse activamente en un discurso persuasivo y argu-
mentativo y a desarrollar razones publicas que influyan en el resul-
tado colectivo. Tanto la inequitativa distribucién de poder como de
recursos econémicos, culturales y educativos influiran, no sélo en el
resultado de la deliberacién, sino también en el desempefio de la par-
ticipacion de los ciudadanos. Por ultimo se destacé que los procesos
de deliberacién no son sencillos; suelen requerir de mucho tiempo,
de una participacién estable, de la adopcién de un punto de vista
tolerante con respecto a las otras posiciones, de una busqueda sin-
cera del consenso y del convencimiento de que la cooperacién es
una condicién necesaria para el desarrollo de sociedades justas y deli-
berativas.

Estas fueron las cuestiones generales planteadas durante la
primera de las intervenciones de la Red KAS en el proceso partici-
pativo. La repercusién fue importante, no sélo en lo que respecta a
la cantidad de asistentes al evento, si no en cuanto a la repercusién
mediatica que obtuvo el mismo.!>!

4.4 Seminario. Taller participativo

La segunda de las intervenciones de la Red KAS se desarro-
l16 en el mes de mayo de 2006. En dicha oportunidad se planteé la
realizacién de otro seminario de participacion, debate y reflexion
acerca de algunos temas especificos que tuvieran que ver con la CO
y su préxima revision. Asi fueron preparados y presentados cuatro
temas: La Calidad de la Deliberacién, La Participacion Ciudadana en
el espacio de la Convencién, La Redaccién de la Carta Organica, y
Qué es una Carta Organica.'>?

151" Ver notas periodisticas de los diarios: Rio Negro, del 21 de noviembre de
2005, El Cordillerano, y El Ciudadano de Bariloche, del 22 de noviembre de 2005.
Alli se mencionan los asistentes y las actividades desarrolladas.

152 | as exposiciones del mes de mayo de 2006 que aqui se mencionan fueron
preparadas por diversos profesionales, y presentadas por escrito en formato texto
o en formato presentacién a las autoridades del Concejo Municipal, para su difusién
y para que quedaran a disposiciéon de los convencionales. Por razones de espacio
no pueden ser reproducidas en su totalidad, aunque haremos especial hincapié en
la correspondiente a “Qué es una Carta Organica Municipal” de autoria propia. En
cuanto a las demas es importante destacar que las resefas que aqui se hacen
corresponden a los textos o presentaciones de los profesionales que se detallan a
continuacién: el tema “La Participacion Ciudadana en el espacio de la Convencién”
fue desarrollado por el Dr. Mariano Gervan; el tema “La Calidad de la Deliberacién”
fue desarrollado por la Dra. Alejandra Svetaz; y el tema “La Redaccién de la Carta
Organica” fue desarrollada por el Dr. Héctor Perez Bourbén, a quien agradezco
particularmente la utilizacién de los porcentajes de tipos de disposiciones que
poseen las Cartas Organicas que expondré a continuacién.



Respecto de la Calidad de la Deliberacién, se trataron algunos
aspectos relativos a los conceptos de representacién politica, parti-
cipacién ciudadana y deliberacién politica y cémo los institutos de
democracia directa existentes en nuestro pais fomentan o no la par-
ticipacién ciudadana. Ademas de proponer algunas formas de medir
la calidad de la deliberacién, se establecieron algunas diferencias
entre el debate y el didlogo. En la dltima jornada se dividié a los par-
ticipantes en grupos, se plantearon temas para la deliberacién y se
realizé una dinamica practica respecto de la deliberacién, poniendo
pautas de comportamiento y de respeto entre los participantes, para
elevar la calidad de las deliberaciones y lograr la mejor decisién
posible sobre los temas planteados.

En lo relativo a la Participacién Ciudadana en el espacio de la
Convencion, se explicaron algunas formas de organizacién de la Con-
vencién Actualizadora que pudieran contemplar la participacién ciu-
dadana durante el desarrollo de la revisién, como por ejemplo la
habilitacién de una oficina y un plazo determinado para recibir pro-
puestas de vecinos o de grupos. Esta oficina debia a su vez contar
con la capacidad de sistematizar las propuestas, o eventualmente
agruparlas segun su tematica y presentarlas al plenario de la Con-
vencién para su tratamiento. Segln se fundamenté, de esa forma se
le da un lugar a la participacién ciudadana espontanea que pueda
surgir durante el proceso de actualizacion de la CO, y se le agrega
valor a las propuestas presentadas al ser agrupadas y sistematizadas,
generando un insumo importante para el trabajo de las comisiones
de la Convencién.

Respecto de la Redaccion de la Carta Orgdnica, se realizé un
analisis comparativo de las Cartas Organicas argentinas mas recien-
tes (todas de la regiéon patagdnica, aunque de provincias diferentes
a la de Rio Negro), y se puntualizaron algunos aspectos importantes
derivados de estas comparaciones. En primer lugar se hizo hincapié
en la cantidad de palabras y la cantidad de articulos de las CO, mos-
trando que en algunos casos, las CO de muchas palabras, contenian
demasiados textos superfluos y por lo tanto innecesarios. La légica
de razonamiento es que si un municipio argentino posee una CO de
aproximadamente 5300 palabras y 88 articulos, y otro municipio
tiene una CO de aproximadamente 25000 palabras y 284 articulos,
es muy posible afirmar que el texto mas breve sera mejor desde el
punto de vista organico. La razén es simple. Considerando los prin-
cipios fundamentales de la técnica legislativa, la longitud de los
textos organicos hace mas compleja la eliminacién de los errores
mas habituales en redaccién normativa, como por ejemplo las con-
tradicciones, ambigiliedades, indefiniciones, o atribuciones excesivas
para el ambito municipal (por ejemplo cuando el municipio pretende
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garantizar derechos o arrogarse atribuciones que son propias o
exclusivas del nivel de gobierno provincial o nacional).

Dentro de la misma légica de razonamiento, se dividié a las
CO segtn la cantidad de disposiciones (articulos) dogmaticas, orga-
nicas y transitorias que contenian.'>3 De esta forma, se estableci6 la
proporcién de articulos de caracter dogmatico, organico y transito-
rio que contenfa cada una de las CO utilizadas en la comparacién,
entendiendo que como el municipio desarrolla su institucionalidad
dentro de un marco juridico nacional y provincial dado, son pocas
las atribuciones de caracter dogmatico que puede tener (seria de
dudosa constitucionalidad y utilidad que un municipio consagre a
través de su CO derechos no consagrados en la constituciéon pro-
vincial o nacional). Por esta razén, si una CO posee un 6% de dis-
posiciones dogmaticas, un 77% de disposiciones organicas y un 7%
de disposiciones transitorias; y otra CO posee un 39% de disposi-
ciones dogmaticas, un 54% de disposiciones organicas y un 7% de
disposiciones transitorias, es muy posible concluir que aquella CO
de mayor contenido organico es mejor que la otra, toda vez que lo
verdaderamente importante de una CO es ordenar los poderes
locales de acuerdo con sus atribuciones y no declarar derechos y
garantias que excedan sus competencias o atribuciones constitucio-
nales. Por esta razén es innecesario que la CO haga mencién a
determinadas cuestiones que no son de exclusivo resorte municipal
y que de mediar una decisidon contraria por parte del gobierno pro-
vincial o del gobierno nacional, serian insostenibles para el gobierno
municipal. De esta manera, aplicando algunos criterios generales del
sentido comun y de la técnica legislativa, se pueden obtener claros
indicios de las ventajas o desventajas de una CO.

Respecto de la exposicién sobre Qué es una Carta Organica,
debido a la importancia del tema, y a la ausencia de literatura espe-
cifica sobre la cuestién, parece apropiado reproducir en el siguiente
apartado parte del escrito presentado en dicha oportunidad.

5. CONTRIBUCIONES PARA COMPRENDER QUE
ES UNA CARTA ORGANICA MUNICIPAL

5.1 Introduccién

Intentar explicar en lenguaje simple qué es una Carta Orga-
nica Municipal es algo que reviste una gran complejidad, y debe
hacerse desde 6pticas y disciplinas diversas, de manera que cada

153 Asi como la Constitucién Nacional se encuentra diferenciada en dos gran-
des partes: una dogmatica que consagra los derechos, deberes y garantias de los



una de ellas aporte algo sustancial a la posible definicion del con-
cepto.

Una de las principales dificultades al acometer esta misién
desde las ciencias politicas, es que la bibliografia politica municipa-
lista genérica es escasa (a comparacién de otros tépicos mucho mas
desarrollados y tratados), y es aun menor la bibliografia politica
municipalista referida a este instrumento tan importante a la vida
institucional de un municipio, como es una Carta Organica Muni-
cipal.

Ante la ausencia de escritos especificos en relacion a la esen-
cia de las cartas organicas municipales, se recurrié a algunos textos
(clasicos y no tan clasicos) tendientes a comprender y explicar lo
que son las Constituciones en general. Sobre la base de la expe-
riencia y los conocimientos personales, se intentara identificar las
caracteristicas y comentarios referidos a las constituciones que sean
aplicables a las cartas organicas municipales. La visién que se ofre-
cerd es mas propia de las ciencias politicas, y enfocara especial-
mente su atencién en la ciudad de San Carlos de Bariloche, por ser
ella el escenario del proceso participativo del que la Red KAS formé
parte.

Parece conveniente comenzar con la definicién, aunque sea
esquematica, de algunos conceptos esenciales a las ciencias politicas,
que permitiran llegar a una comprensién mas adecuada e integral
respecto de lo que es una Carta Organica Municipal, asi como tam-
bién respecto de lo que no es, y de la importancia que la correcta
identificacion de todo ello reviste para el adecuado desenvolvi-
miento de la vida municipal.

5.2 Definiciones fundamentales

Todo lo relativo a la preparacién y redacciéon de una Carta
Orgénica esta intimamente relacionado a un concepto fundamental,
el de politica. Prima facie se puede creer que la politica es la activi-
dad principalmente comprometida en este proceso y que son los
politicos los involucrados. Antes de dar por validas o erréneas las
afirmaciones precedentes, parece conveniente comenzar con una
breve exposicién tendiente a comprender de forma mas acabada lo
que significa politica. Y para ello, se puede utilizar una definicién
sobre su esencia, lo suficientemente amplia como para que sus diver-
sas manifestaciones puedan estar comprendidas en ella. Siguiendo lo
expuesto por el Dr. José Maria Medrano, y adoptando para definir el

ciudadanos, y otra organica que establece la organizacién del gobierno, se utilizé el
mismo criterio para calificar los articulos de las diversas CO.
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concepto politica, el paradigma que define por género préximo y
diferencia especifica se puede afirmar que “...no hay aparentemente
demasiadas discrepancias acerca del género préximo de la politica:
éste seria una actividad humana social... [...] Unos encuentran la dife-
rencia especifica de la politica en el Estado, en cuyo caso la politica
seria primera y fundamentalmente la actividad humana social que
—mas o menos directamente— forma y gobierna el Estado, enten-
dido como sociedad soberana o como ente que resulta de la coexis-
tencia y convergencia de territorio, poblacién y poder. Otros encuen-
tran la diferencia especifica en el poder, en cuyo caso politica seria
primera y fundamentalmente la actividad humana social que —mas o
menos directamente— forma, desarrolla, y ejerce poder en la vida
social.”!>4. Dentro de esta explicacién sobre el concepto de la poli-
tica aparecen otros términos absolutamente centrales a la hora de
comprender lo que es una carta organica, que son los términos
estado y poder. Para ambos se pueden encontrar infinidad de defini-
ciones, pero se elegiran las que ofrezcan una mejor perspectiva para
comprender qué es una carta organica municipal.

El profesor Georges Burdeau afirma que “El poder es una
fuerza al servicio de una idea. Es una fuerza nacida de la voluntad
social preponderante, destinada a conducir al grupo hacia un
orden social que estima benéfico y, llegado el caso capaz de impo-
ner a los miembros los comportamientos que esta bisqueda
impone.”!3>. Esta idea de poder puede considerarse en un sentido
amplio, incluyendo todas las situaciones grupales en las cuales se
pretende identificar un orden benéfico para el grupo. De esta
forma se incluyen todas la manifestaciones de poder que existen
en la sociedad, inclusive las que se pueden verificar en las familias,
si es que se considera posible afirmar que la relacién familiar entre
padres e hijos conlleva una cierta dosis de poder, lo mismo que la
relacién entre jefes y empleados o las relaciones entre los miem-
bros de cualquier organizaciéon de la sociedad civil. Pero en este
caso es mas conveniente utilizar un sentido restringido, es decir
que cuando se hable de poder se haga referencia sélo a aquellas
relaciones que se dan dentro de la asociacién politica local, es decir
el estado municipal, y que lo involucran directamente como actor
de esa relacién.

154 MEDRANO, |. M. (1997) “Etica y Politica: Formulacién General y Proble-
mas Actuales”, en Revista Coleccién. Ao lll, N° 5, Revista de la Escuela de Ciencias
Politicas de la Pontificia Universidad Catdlica Argentina “Santa Maria de los Buenos
Aires”, Buenos Aires. Paginas 199 a 222.

155 BURDEAU, G. (1964) Método de la Ciencia Politica, Ediciones Depalma,

Buenos Aires. Parte Segunda: El Poder. Capitulo | éQué es el Poder? Paginas 183 a
217.



Al concepto Estado, en consonancia con la utilizacién que ya
se le dio en la definicién de politica, lo entenderemos como una
sociedad soberana (en el caso del municipio es una sociedad auté-
noma que no llega al caracter soberano) o institucién conformada
por territorio, poblacién y poder. O para ser mas explicitos en la
descripcion de sus elementos componentes, todo estado posee un
gobierno, una administracién, una sociedad y un espacio, y el estado
local no representa una excepcién en este sentido.

5.3 ¢Qué es la Carta Organica Municipal entonces?

En este intento por encontrar una definicién amplia pero
precisa del concepto, se expondran cuatro notas caracteristicas para
definir una carta organica municipal, cada una de las cuales contiene
a su vez ciertos elementos a tener en cuenta a la hora de pensar un
texto constitutivo municipal.

5.3.1 La Carta Orgdnica Municipal como organizadora
del Estado Municipal

Asumidas las definiciones anteriores, queda claro que la
Carta Organica Municipal adquiere una relevancia central como la
piedra fundamental para la organizacién y el desarrollo de la vida
comunitaria. Ella tiene por objeto organizar el municipio en su tota-
lidad y sentar las bases para el desenvolvimiento de las relaciones
comunitarias en cada uno de los elementos que la componen (esto
sin que con ello se quiera desconocer todo el cuerpo normativo
superior a la CO, que debe ser respetado y afirmado por ella).

La forma habitual que adopta cualquier Carta Organica es la
de un texto escrito, estable en el tiempo (aunque se revise con cierta
periodicidad), que pueda ser conocido y comprendido por todos, en
el que se determinan las cuestiones fundamentales relativas a la orga-
nizacién de la comunidad local.

Cabe aqui nuevamente hacer una precisién respecto del signi-
ficado del término municipio, muchas veces utilizado como sinénimo
de municipalidad, tal como ya fue adelantado en el apartado anterior.
Se considera al municipio, como “...una sociedad necesaria, organica
y total establecida en determinado territorio, y que tiende, con per-
sonalidad juridica definida, a la realizacién de aquellos fines publicos
que trascendiendo de la esfera de la familia no llegan, sin embargo, a
la en que se desenvuelven otras entidades de caracter politico (pro-
vincias, regiones, Estado, unién de Estados).”!%¢. Por esta razén los

156 Enciclopedia Universal llustrada Espasa Calpe (1980), Editorial Espasa
Calpe, Madrid, Tomo 37, pag 331.
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municipios tienen como elementos componentes un gobierno, una
administracién, una sociedad y un espacio, todos los cuales deben
estar organizados a través de la Carta Organica Municipal, de una
forma mas o menos explicita. Habitualmente cuando nos referimos a
la municipalidad, hacemos referencia sélo a los elementos de
Gobierno y Administracién que componen un municipio.

Uno de los primeros tedricos que advirtié y sistematizé
experiencias y observaciones respecto de la organizacién de las
ciudades a través de sus constituciones fue el filésofo Aristételes,
del cual podemos citar al respecto una aguda observacién a tener
en cuenta: “Nuestro propdsito es el de considerar cuil es la forma
de asociacién politica que pueda ser, entre todas, la mejor para
quienes sean capaces de vivir lo mas posible conforme a su ideal
de vida.”!s7 Es imposible dejar de notar la relacion entre lo afir-
mado por Aristételes y la definicién de poder anteriormente men-
cionada. Si el poder es una fuerza nacida de la voluntad social pre-
ponderante, destinada a conducir al grupo a un orden social que
estima benéfico, vemos la intima relacién que debe haber entre ese
texto escrito (llamado Carta Organica) y los lineamientos que el
mismo debe incluir para sentar las bases de organizacién de ese
poder y asimismo reflejarlo.

En la misma linea de pensamiento, podemos citar al profe-
sor aleman, Ferdinand Lasalle, quien sostenia que una Constitucién
(en nuestro caso una Carta Organica) no era otra cosa que “..la
suma de los factores reales de poder que rigen en ese pais”'%8. Es decir
gue segun el autor, la Constitucién no hace mas que transformar en
orden juridico, en expresion escrita, esos factores reales de poder.

La dltima consideracién para realizar sobre el caracter orga-
nizativo de una Carta Organica Municipal es lo afirmado por Juan
Bautista Alberdi al referirse a las Constituciones americanas: “No se
ha de aspirar a que las constituciones expresen las necesidades de
todos los tiempos. Como los andamios de que se vale un arquitecto
para construir los edificios, ellas deben servirnos en la obra inter-
minable de nuestro edificio politico, para colocarlas hoy de un modo
y manana de otro, segln las necesidades de transicién y crea-
cién.”!5% Concretamente la revisién de la CO encarada por el muni-
cipio, tiene que ver con el modo en que debe acomodarse el texto

157 ARISTOTELES, Politica, Editorial Porraa, México D.F, Libro II, Cap. |. Pag.
173. Versiéon espanola e introduccién de Antonio Gomez Robledo.

158 LASALLE, F (1979), Qué es una Constitucién, Madrid, Ediciones JGcar,
pag. 40.

159 ALBERDI, J. B. (1991), Bases y Puntos de Partida para la Organizacién Politica
de la Republica Argentina, Buenos Aires, Editorial Plus Ultra.



de la Carta Organica Municipal dado hace veinte afos, a las necesi-
dades locales actuales de transicién y creacién.

Si bien se le puede dar a la Carta Organica Municipal el
alcance mencionado, es importante tener en cuenta que lo que
esencialmente define una Carta Organica Municipal es la organiza-
cién ad intra, es decir hacia adentro del municipio, y por mas
esfuerzos que se hicieran, seria vano pretender modificar mediante
el contenido de sus disposiciones algo de lo establecido por la Cons-
tituciéon Provincial o la Constitucién Nacional. En virtud de la forma
federal de gobierno adoptada por la Nacién Argentina, el deslinde
de competencias y funciones entre el Gobierno Federal y los gobier-
nos provinciales, es algo dado y sobre lo que la Carta Organica
Municipal se asienta, pero no puede ni le compete modificar, tal
como fue expuesto en el punto 4.2.2.

Respecto de los distintos elementos componentes de los
municipios, si observamos el texto anterior a la revisién, vemos que
los distintos capitulos de la CO hacian referencia a cada uno de los
distintos elementos componentes, por ejemplo: los capitulos Il y IV
al Gobierno; los capitulos VI y VII a la Administracién; los capitulos
V, IX'y X a la Sociedad; y el capitulo VIII al Territorio. Aunque tam-
bién se encontraban otras menciones a cada uno de ellos en distin-
tas partes del texto.

La vida comunitaria que si esta organizada sobre la base de
la Carta Organica Municipal, conlleva ciertas relaciones de poder
(como ya fue mencionado), que nos permitiran establecer una pri-
mera diferenciacién entre las personas que integran esa sociedad.
Por un lado encontramos a los que detentan y ejercen el poder
—que llamaremos detentadores del poder— y por otro lado encon-
tramos a aquellos a quienes el poder va dirigido —que llamaremos
destinatarios del poder!¢0—. Establecida esta primera diferencia
entre las personas que forman parte del municipio, pasaremos a
desarrollar la cuestién relativa a la distribucién del poder.

5.3.2 La Carta Orgdnica Municipal como instrumento de
la distribucion del poder

Como ya fue dicho, lo primero que debe diferenciar la Carta
Organica Municipal, es quiénes revestiran el caracter de detentado-

160 Esta clasificacién puede apreciarse en su totalidad en LOEWENSTEIN, K.
(1983), Teoria de la Constitucion, Editorial Ariel, Barcelona, 32 reimpresién, pag. 26,
“El poder es una relacién sociopsicolégica basada en un reciproco efecto entre los
que detentan y ejercen el poder seran denominados los detentadores del poder y
aquellos a los que va dirigido seran aqui designados como los destinatarios del
poder”
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res del poder y quiénes revestiran el caracter de destinatarios del
poder. En este sentido, y respetando el principio de la representa-
tividad consagrado en la Constitucién Nacional, debe determinarse
quiénes seran los representantes y de qué forma seran selecciona-
dos para cumplir ese rol. Asimismo la Carta Organica Municipal
debe definir cuales seran los érganos que asuman las funciones de
Gobierno y cudles seran sus organismos auxiliares que asumiran las
funciones de Administracién.

La Carta Organica debe hacer mencién a aquellas institucio-
nes que se consideraran formando parte del Gobierno y debe
aunque sea esbozar lo que serd considerado como Administracién,
ello sin perjuicio de que posteriormente el cuerpo normativo local
pueda precisar mucho mas el desempeiio de dichas funciones. La
primera determinacién en este sentido debe ser cudles seran los
organos del poder. En los niveles de Gobierno superiores a los
municipios, son el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el Poder
Judicial, pero aplicado al nivel municipal esta triple divisién del poder
merece algunas aclaraciones.

Para el caso de los municipios, el Poder Judicial no tiene
validez, aunque en todos los municipios existe una instancia admi-
nistrativa (habitualmente llamada Juzgado de Faltas) cuya funcién
es aplicar sanciones a quienes incumplan con la legislacién local.
En el caso de San Carlos de Bariloche en particular y de la Pro-
vincia de Rio Negro en general, es conveniente advertir que la
constitucion provincial, determina para aquellos municipios que no
poseen Carta Organica la existencia de un tercer poder llamado
Poder de Contralor que reside en el Tribunal de Cuentas. Esta
particularidad no existe en los regimenes municipales de otras
provincias, en los que ni siquiera se menciona la existencia de un
Poder de Contralor.

El Tribunal de Cuentas, que en el caso de los municipios de
Rio Negro es una funcién electiva, se ha organizado de una forma
muy dependiente del Poder Ejecutivo, por lo que en algunos casos
puede considerarse que ha perdido un poco de libertad y de efec-
tividad como érgano de control. Pero su poca funcionalidad no es
motivo para proponer su eliminacién, sino que debe ser indicio para
proponer su fortalecimiento desde el punto de vista organizativo, a
los efectos de que pueda efectivamente ejercer su funciéon de Poder
de Contralor.

Los otros dos poderes en el caso de los municipios, si se han
organizado de forma similar a los poderes provinciales o nacionales.
El Poder Legislativo municipal se ha puesto en manos de un cuerpo
colegiado, habitualmente llamado Concejo Deliberante (en el caso
de San Carlos de Bariloche se llama Concejo Municipal); y el Poder



Ejecutivo municipal se ha puesto en manos de un ciudadano que
reviste el titulo de Intendente Municipal. En este sentido es conve-
niente advertir que al igual que las provincias, los municipios en
general (aunque hay algunas excepciones) no han hecho uso de su
libertad y autonomia a la hora de idear y crear los C)rganos entre
los que habria de distribuir el Poder, sino que han delineado un
esquema de detentadores del poder muy similar al de las provincias,
que a su vez es muy similar al de la Nacién Argentina.'é!

En este sentido la mayoria de los municipios del pais (y el de
San Carlos de Bariloche no es la excepcién) han consagrado como
principio de vinculacién y relacién entre sus poderes, el de la inter-
dependencia por coordinacién, propio de esquemas presidencialis-
tas en los cuales el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, deben
coordinar sus acciones para llevar adelante el Gobierno y la Admi-
nistraciéon del pais, provincia, o municipio. Existe sin embargo otro
principio que no vulnera la teoria de la representacién ni tampoco
el principio de la divisiéon del poder, que es el de la interdependen-
cia por integracién, propio de los esquemas parlamentarios, en
virtud de los cuales los titulares del Ejecutivo, también son parte del
Poder Legislativo, algo que en los esquemas presidencialistas se
manifiesta como una de las principales incompatibilidades en la fun-
cién publica.

Por ultimo la Carta Organica Municipal debe definir cuales
seran los esquemas para que los destinatarios del poder puedan par-
ticipar del proceso de toma de decisiones de una manera periddica, o
en ciertas tematicas que se consideren muy sensibles para la ciuda-
dania. Mas alld del esquema electoral, que habra de determinar la
forma y constitucién de las elecciones para seleccionar a los detenta-
dores del poder, existen también mecanismos de participacién ciuda-
dana, ideados para que los ciudadanos puedan mostrar sus preferen-
cias frente a determinadas cuestiones consideradas fundamentales
para la ciudadania por su materia. En el caso del municipio de San
Carlos de Bariloche, y de todos los de la provincia de Rio Negro, la
Constitucién Provincial, los obliga a incorporar en sus textos organi-
cos varios mecanismos de participacion ciudadana. Por una cuestién
de orden del texto, consideraremos a estos mecanismos de partici-
pacién, mas propios del control al ejercicio del poder, que de la dis-
tribucién del poder, por lo que los trataremos en el apartado 4.b de
este capitulo.

16l FRIAS, P (1964) EI comportamiento Federal en la Argentina, ediciones varias.
Explica que las provincias se han organizado de un modo analogo a la Nacién y que
contrariamente a lo que se creia, el derecho publico provincial no ha sido el mas
prolifico en cuanto a creaciones y doctrina, sino que fue el derecho publico nacio-
nal el de mayor dinamismo.
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5.3.3 La Carta Orgdnica Municipal como instrumento
del ejercicio del poder

Otro de los aspectos fundamentales que la Carta Organica
Municipal debe definir es el de disenar los instrumentos y herra-
mientas para que los detentadores del poder puedan efectivamente
desempenar sus funciones. Desde el punto de vista de los sistemas
politicos, esto seria la funcién de crear las instituciones necesarias
para que el gobierno municipal pueda extender su autoridad sobre
todo un territorio determinado.

Para todo eso, ademas de lo comentado en el punto anterior,
deben asignarse funciones, responsabilidades y atribuciones a cada
uno de los Organos del poder creados. En este sentido es conve-
niente advertir un error bastante comin en muchos textos constituti-
vos municipales. Este error es el de mezclar en el mismo articulo, las
atribuciones y los deberes de los distintos érganos, toda vez que atri-
bucién y deber son dos términos de significados diferentes. Una atri-
bucién es “Cada una de las facultades que da a una persona el cargo
que ejerce”'®2 es decir que se trata de una potestad facultativa que el
titular de ese cargo puede ejercer o no. Un deber en cambio es
“Aquello a que esta obligado el hombre por los preceptos religiosos o
por las leyes naturales o positivas.”'®3, por lo que en este caso si
existe una obligatoriedad en el desempefio de alguna tarea o funcién,
o en el cumplimiento de algin plazo. Mezclar indiscriminadamente
atribuciones y deberes en el mismo articulo puede dar lugar a confu-
siones y discusiones, respecto de cudles cosas un Organo del poder
puede realizar o no de forma voluntaria, y cudles cosas debe necesa-
riamente realizar por estar obligado en virtud del el texto legal.

De esta forma deben estructurarse lo mas ordenadamente
posible las atribuciones y deberes de los diferentes érganos, evi-
tando superposiciones o contradicciones que puedan generar con-
flictos entre ellos o que afecten severamente a la gobernabilidad y
al adecuado desenvolvimiento de las instituciones. Esto puede men-
cionarse como la consagracion del principio de que los elegidos
deben poder gobernar. Sin pretender que este principio sea la con-
sagracion de una mayoria automatica para el partido gobernante, si
creo que este principio debe ser entendido como un Illamado de
atencién al disefio de los mecanismos de control, que muchas veces
pueden ser utilizados como instrumento de freno a diversas inicia-
tivas, tanto del legislativo como del ejecutivo. Si el disefio de los
mecanismos de control no se cuida lo suficiente y permite que se

162 Diccionario de la Lengua Espafola (1992), vigésima primera edicién, tomo
I, Madrid, voz atribucioén.

163 Diccionario de la Lengua Espanola, idem. voz deber.



planteen situaciones de conflictos de poderes sin alguna salida o via
de solucién institucional, sera el mismo mecanismo el generador de
la crisis. En este sentido, la experiencia también indica que se
requiere una prudencia y un respeto institucional importantes de
parte de quienes desempeiien las distintas funciones de gobierno
para evitar que sus acciones y apetencias personales generen este
tipo de crisis, y este supuesto lamentablemente escapa a cualquier
consideracién y previsiéon de disefio institucional equilibrado. Los
instrumentos deben ser utilizados adecuadamente y daran un resul-
tado adecuado a cada situacién, no asi cuando por diversas razones
se abuse de la utilizacién de un instrumento.

Dentro del esquema del ejercicio del poder deben mencio-
narse aunque sea en forma minima los recursos materiales y eco-
némicos con los que contaran los érganos para el desempeno de sus
funciones. En este sentido es habitual determinar un esquema de
sancién del presupuesto anual de recursos y gastos, y de la forma
en que se elaborara y controlara el cumplimiento del mismo, aunque
los aspectos de control del ejercicio se desarrollaran en el apartado
que sigue.

5.3.4 La Carta Orgdnica Municipal como instrumento de
control al ejercicio del poder

Respecto del control al ejercicio del poder, podemos distin-
guir dos grandes instancias, la primera de ellas, la llamaremos de
control gubernamental'®4, y la segunda de control ciudadano. Trata-
remos de exponer sintéticamente las formas de funcionamiento de
cada una de ellas en los siguientes apartados.

5.3.4.1Control Gubernamental

Controles intraérganos

Los controles intradrganos son todos los que la Carta Orga-
nica o la legislacién local defina como encargados de realizar un con-
trol de las acciones de los 6rganos de gobierno. En este caso se
trata de controles que se ejercerian sin salir de érbita propia de
cada uno de los poderes locales. Esto serian oficinas encargadas de
controlar las acciones del ejecutivo municipal o del legislativo muni-
cipal (lo que podrian ser oficinas de auditoria interna para cada uno
de los 6rganos).

164 Si bien el término gobierno ha sido definido con un sentido menor al atri-
buido en este adjetivo, lo utilizaremos por considerar que es el que mas se ajusta
a las acciones de control que los detentadores del poder realizan sobre sus propias
acciones, en las dos modalidades que se explicaran.
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En este sentido es poco lo que los municipios en general han
avanzado. La tendencia es Gltimamente crear dentro de la estruc-
tura politica una secretaria o subsecretaria de control de gestién,
aunque siempre dependiendo exclusivamente del poder politico, lo
que en algunos casos puede ser una suerte de impedimento para el
desarrollo de acciones de control. Por otro lado la creacién con
personal administrativo o de carrera de una estructura de control
podria acarrear otro tipo de problemas institucionales, por lo que
no pretendemos hacer una valoracién definitiva acerca del lugar y la
modalidad que deben revestir las oficinas encargadas de desarrollar
el control intradérganos. Si debe quedar claro que es necesaria la
existencia de una oficina que se encargue de controlar el cumpli-
miento de la normativa por parte del ejecutivo y legislativo munici-
pal, y de los objetivos de gobierno para un lapso determinado y esto
es quizas lo que debe mencionar una Carta Organica Municipal res-
pecto de esta cuestidn del control.

Controles interérganos

La otra parte del control gubernamental es el control inte-
rérganos, y este particularmente debe estar definido con claridad en
la Carta Organica Municipal. Los controles interérganos seran aque-
llas instancias de control que el Poder Ejecutivo municipal pueda
realizar sobre las acciones del legislativo y también aquellas instan-
cias de control del legislativo sobre el ejecutivo. En el caso particu-
lar de los municipios de Rio Negro, se suma a este esquema de con-
troles interérganos el Poder de Contralor, que debe “Fiscalizar las
actuaciones de los funcionarios y autoridades administrativas del
Municipio a fin de regular el correcto funcionamiento de los servi-
cios y el honesto desempefo en la funcién publica, asi como asegu-
rar una eficiente proteccion de los derechos del ciudadano frente al
poder publico” !5

En todas las organizaciones municipales existen modos de
control interérganos, como por ejemplo el proyecto anual de recur-
sos y gastos, elaborado por el ejecutivo municipal y aprobado por
el legislativo municipal, en donde una instancia aprueba con o sin
modificaciones lo planeado por la otra. Otros ejemplos de contro-
les interérganos son por ejemplo la capacidad de vetar ordenanzas
que posee el ejecutivo municipal y la posibilidad de insistir con dos
tercios de los concejales que tiene el legislativo municipal.

En el caso concreto de San Carlos de Bariloche, existen
muchos mecanismos de control interérganos. Por mencionar sélo

165 Ley Organica de las Municipalidades de la Provincia de Rio Negro N° 2353
y modificatorias, articulo 63.



los mas fuertes o los mas extrafos a otros municipios del pais,
podemos citar la revocatoria de mandato o la interpelacién a los
funcionarios del ejecutivo municipal, instrumentos que no se ven
comuUnmente en otros municipios. En el caso de la revocatoria de
mandato, la misma puede ser solicitada por el electorado (en este
caso seria un mecanismo de control ciudadano) o puede ser deci-
dida por el Concejo Municipal (en este caso si el recurso de revo-
catoria es sobre miembros del concejo se trataria de un control
intradrgano y si se ejerce sobre el ejecutivo municipal se trataria de
un control interérgano), es decir que es un mecanismo de control
en manos de dos actores distintos, tanto la sociedad como el
gobierno.

Lo importante de estos mecanismos de control es que su
diseno debe ser cuidado de forma de que siempre se llegue a deci-
siones precisas y claras, y que esto no dé lugar a situaciones indefi-
nidas que desemboquen en crisis institucionales.

5.3.4.1 Control Ciudadano

La instancia de control ciudadano puede tener diversos
mecanismos. En el caso de los municipios de Rio Negro, la Consti-
tucién provincial obliga a aquellos que sancionen sus Cartas Organi-
cas Municipales a asegurar mecanismos de consulta, iniciativa popu-
lar, referéndum, plebiscito y revocatoria de mandato. Cada uno de
estos mecanismos debe ser luego instrumentado segin lo definido
por los legisladores locales.

Tal como ya fue mencionado en el apartado anterior, el
mecanismo de revocatoria de mandato, tiene una triple instrumen-
taciéon, como un control interérgano (del legislativo al ejecutivo),
como un control intraérgano (del legislativo sobre sus propios
miembros) y como un control ciudadano (del electorado sobre
miembros del legislativo, del ejecutivo o funcionarios de la adminis-
tracion municipal), y esta es su mayor particularidad. Los otros
mecanismos consagrados son mas conocidos y revisten en algunos
casos s6lo caracter consultivo, es decir que sus decisiones no son
vinculantes.

6. CONSIDERACIONES FINALES

Llegado este punto parece conveniente hacer algunas consi-
deraciones finales respecto de lo afirmado anteriormente. Realizar
un analisis pormenorizado del resultado del trabajo de la Conven-
cién Municipal Constituyente Actualizadora, no deja de ser suma-
mente interesante, pero excede el enfoque y los alcances del pre-
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sente trabajo, por lo que queda planteado para futuras investigacio-
nes. Parece conveniente a los efectos de ordenar las consideracio-
nes finales, plantearlas agrupadas seglin su objeto, asi se haran men-
ciones a la colaboracién por parte de la red KAS y sus instituciones
en el proceso participativo; otras relativas al proceso participativo
propiamente dicho y otras relativas al producto de la revisién, que
es la CO revisada y reformada.

6.1 Consideraciones relativas a la colaboracion por
parte de la Red KAS en el proceso participativo

Respecto de la participacién de la red KAS en el proceso, lo
mas destacable es justamente eso, su participacién. La Red, desde
su misién fundacional de contribuir a la reflexion y la accién en el
desarrollo local y regional de Argentina desde los principios del
humanismo cristiano, se comprometié con la tarea de actuar como
colaboradora en la generacién de ideas y perspectivas relativas a las
posibilidades que abria el proceso participativo convocado, y a
comunicarlas a la comunidad de San Carlos de Bariloche.

La experiencia para las instituciones académicas de la red, de
participar como colaboradoras fue muy provechosa. En cierta
medida contribuyé a consolidar el trabajo en red, convocando pro-
fesionales de diversas instituciones que debieron interactuar entre
si. Por otra parte sirvié para preparar documentos escritos y siste-
matizar conocimientos generales de los diversos profesionales, todo
lo cual constituyé un aporte (probablemente importante) al trabajo
de los convencionales de San Carlos de Bariloche. Esta misma expe-
riencia servira para enriquecer la participacién de las instituciones
de la Red en experiencias futuras de las mismas caracteristicas que
se descuenta se presentaran. Parte de ese material escrito generado
especialmente para los encuentros descriptos anteriormente dio
lugar a una serie de debates y reflexiones entre los profesionales de
la red que participaron de esas actividades.

Por dltimo la red KAS reafirmé con su participacién, su obje-
tivo de fortalecer el sistema democratico, combinando y sirviendo
de nexo entre instituciones académicas (Universidades, Centros de
Investigacién) e instituciones politicas, es decir para lograr hacer
aplicables en la practica algunos conocimientos teéricos, como
puede ser revisar la redaccién de la CO municipal.

6.2 Consideraciones relativas al proceso participativo

Respecto del proceso participativo convocado, el principal
aspecto a destacar es la férrea voluntad de las autoridades munici-
pales, de darle a la revisién de la CO un marco participativo como



el que se impuso, pese a la resistencia de algunos sectores o repre-
sentantes de diversas agrupaciones politicas. El texto de la CO obli-
gaba a las autoridades a convocar a una “Convencién Municipal
Constituyente Actualizadora”, no a que la convocatoria de dicha
convencién estuviera precedida de un espacio de participacién para
la ciudadania, en el cual se pudieran elevar propuestas a ser consi-
deradas por los convencionales. Esto demuestra que la voluntad por
plantear de forma previa a dicha Convencién un proceso de partici-
pacién ciudadana, tuvo que ver principalmente con el interés y el
convencimiento de las autoridades municipales de que dicho pro-
ceso podia aportar mucho a la CO, y no con la imposiciéon de una
norma que establecia eso, lo que hace aun mas destacable dicho
proceso.

En cuanto al proceso en si mismo, si bien se intenté por
diversos medios de contar con informacién abundante sobre él, fue
bastante dificil acceder a ella. Lo relativo a la cantidad de eventos
desarrollados y a la cantidad de participantes de dichos eventos no
pudo ser relevado con certeza. Respecto de los dos seminarios-
talleres descriptos con anterioridad, de los cuales la red KAS a
través de sus instituciones fue co-organizadora, contaron en total
con aproximadamente |50 participantes, lo que hace un nimero
importante de vecinos y representantes de organizaciones de la
sociedad civil y de partidos politicos. Por informacién periodistica se
tomé conocimiento de la realizacién de dos foros participativos
juveniles, disefiados para la participacién de jévenes de la localidad
y cuyos resultados también fueron elevados a la Convencién, pero
se desconoce la cantidad de jévenes que participaron del mismo. En
conversaciones informales con las autoridades municipales, se refi-
rieron a una multiplicidad de eventos de reflexion organizados por
diversas organizaciones de la sociedad civil barilochense, pero pro-
bablemente no hayan tenido una cobertura de prensa y no hayan
podido ser detectadas con posterioridad durante la presente inves-
tigacién.

Uno de los aspectos mas destacados durante todo el pro-
ceso y planteado en reiteradas oportunidades durante la realizacién
de los talleres participativos, fue el amplio desconocimiento que la
ciudadania tenia respecto de la existencia de una CO. En este sen-
tido uno de los principales esfuerzos por parte de las autoridades
municipales fue el de difundir masivamente el texto vigente de la
CO antes de la revisidn, ya que dificilmente los ciudadanos podrian
participar activamente si desconocian de lo que se estaba hablando.

La informacién periodistica consigna que al momento de ini-
ciarse el trabajo de la convencién, las autoridades del Concejo Muni-
cipal le entregaron a cada convencional “...un bibliorato, con mas de
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400 hojas, el cual contenia las propuestas, sugerencias y aportes rea-
lizados por los vecinos de la ciudad para la futura carta organica.” 66
El total de propuestas analizadas por la Convencién fue de 211,
aunque varias de ellas debieron ser desestimadas porque no se
cenian al contenido especifico de una CO.

A la luz de estos resultados, el esfuerzo parece haber valido
la pena, en lo relativo a comprometer a la ciudadania con un acon-
tecimiento tan importante como puede ser para un municipio el
revisar de forma integra su CO.

6.3 Consideraciones relativas al producto:
La CO revisada y reformada

Finalmente, se imponen algunas consideraciones sobre el
producto final de la Convencién, esto es la CO reformada, y a este
efecto es pertinente retomar parte de lo afirmado al comentar las
exposiciones del segundo taller participativo.

En lineas generales la Convencién se alejé bastante de algu-
nos conceptos planteados como importantes, por ejemplo: tal como
fue comentado mas arriba, las disposiciones dogmaticas del texto
organico pasaron de representar un |6% del total en la antigua CO
a representar un 51% del total en la versién revisada. Por el con-
trario, las disposiciones organicas, pasaron de representar el 77%
del total a ser el 37%, mientras que las disposiciones transitorias
pasaron de representar el 7% del total a ser del |1% del total.
Como ya fue comentado, desde los principios de la técnica legisla-
tiva, esta cuestibn meramente numérica no hace suponer un mejo-
ramiento de la CO organica.

Un analisis a este alejamiento de los criterios expuestos, nos
lleva a suponer que las incorporaciones a la CO pueden haber sido
voluntad de los convencionales, o pueden haber sido producto de las
propuestas ciudadanas. Sin pretender juzgar las motivaciones y sin
dudar de las buenas intenciones de los que hayan impulsado este tipo
de cambios en la CO (tanto convencionales como ciudadanos o
grupos), se puede afirmar que fueron incorporadas a la CO cuestio-
nes o tematicas que no eran precisamente materia de la CO (tal
como se menciond anteriormente con la incorporacién de clausulas
dogmaticas por ejemplo). En este punto es fundamental establecer
un distingo que pocas veces es tratado de esta forma en la literatura
sobre participacién ciudadana. Si bien la participacién ciudadana en

166 Diario Rio Negro, “Jura y primera sesién de los convencionales” 6 de octu-
bre de 2006. Se puede consultar en www.rionegro.com.ar en la seccién de edicio-
nes anteriores.



este y otros procesos puede ser muy provechosa, es también funda-
mental la actitud reflexiva, prudente y la visién integral por parte del
convencional (o eventualmente legislador) de las cuestiones tratadas.
En este caso particular, parece haber sucedido que alguna de las
propuestas no haya sido materia a ser incorporada en la CO. Sin em-
bargo una adecuada combinacién de participacion y presion a través
de los medios de comunicacién, pudo haber generado que los con-
vencionales hicieran lugar a dicha propuesta, incorporando en un
texto organico declaraciones de derechos o garantias innecesarios en
muchos casos, simplemente para no cargar con el “costo politico”
gue hubiera significado oponerse a una propuesta ciudadana conside-
rada importante. Este es el aspecto de la participacién que deberia
estudiarse mas profundamente por parte de la literatura.

Si a todo lo dicho sumamos la desinformacién habitual de la
ciudadania (comentada con anterioridad), que no exime a los ciuda-
danos de tomar posicion o manifestar sus opiniones respecto de
determinadas cuestiones, se presenta un cuadro poco esperanzador
para pensar en los procesos participativos como verdaderas herra-
mientas de mejora de la gestién publica.

Este seria entonces uno de los supuestos en los cuales se
estaria verificando una limitacién a la participacién ciudadana en los
procesos de reforma o revisién de las cartas organicas municipales.
De la misma forma que “la ley” no sirve para todo, la CO no debe
contener demasiadas expresiones de voluntad ni preceptos abstrac-
tos o dogmaticos, y en este sentido la participacién ciudadana plan-
tea desafios en cuanto a su utilidad y su pertinencia en este tipo de
procesos (tal como fue planteado al comienzo al resaltar que la
Constitucion Nacional deja fuera de la iniciativa parlamentaria pro-
yectos que traten de reforma constitucional, entre otros).

No se quiere decir con esto no deban explorarse procesos
como el descripto en este articulo, pero lo que si se afirma es que
debera asumirse el desafio tanto desde los gobiernos municipales
como desde la ciudadania participante, de analizar algunos supues-
tos en los que se perfeccionen los mecanismos participativos y se
los transforme en un canal vélido para la manifestacién libre de los
vecinos de su propia voluntad. A su vez esa manifestacién libre de
los vecinos no debe hacernos suponer la eliminacién de la capacidad
de las autoridades constituidas de disentir y decidir seglin otras valo-
raciones. Esas otras valoraciones se originan en que en determina-
das tematicas, las autoridades pueden llegar a contar con mejor y
mayor informacién que la ciudadania, ya que son las que perciben la
gran diversidad, heterogeneidad y muchas veces contradiccién de las
demandas sociales y deben lidiar con ellas.
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1. INTRODUCCION

El sistema democratico descansa sobre la premisa de la toma
de decisiones consensuadas, y mas alld de que en las democracias
representativas el pueblo delega la soberania en autoridades elegi-
das, existen espacios a través de los cuales los ciudadanos pueden
participar directamente en el proceso de toma de decisiones publi-
cas. La nocién de democracia deliberativa, o discursiva, hace hinca-
pié en que las decisiones sélo pueden ser legitimas si llegan como
consecuencia de una deliberacién publica incluyente que vincule
importantes sectores ciudadanos. La decisién por consenso es un
proceso de decisién que busca no solamente el acuerdo de la mayo-
ria de los participantes, sino también resolver o atenuar las obje-
ciones de la minoria para alcanzar la decision mas satisfactoria para
los actores ciudadanos que participan en el proceso deliberativo.

A pesar de que la democracia aspira a permitir que todas las
voces sean escuchadas a partir del didlogo, entendiendo que todo
problema social puede tener formas diversas y legitimas de aten-
derlo, la ciudadania ya no acostumbra a encontrarse y dialogar. Cada
vez resulta mas complicado que la gente se reuna fisicamente para
conversar sobre los asuntos publicos, o para emprender acciones
conjuntas sobre un tema comun. Esta realidad es sumamente perju-
dicial para el sistema democratico ya que no hace mas que alejar a
la ciudadania de los asuntos publicos. Involucrar a la gente en los

167 Se agradece la colaboracién para este articulo de Federico Ricciardi y Luis
Fernando Velazquez Leal.

* Silvia Rueda de Uranga es Licenciada en Ciencia Politica. Secretaria Ejecutiva
de la Red Interamericana para la Democracia (RID). Presidente de la Fundacién
Desarrollar. Presidente de la Fundaciéon Pescar Argentina. Ex Presidente de Con-
ciencia.

™ Julieta Taboada es Licenciada en Ciencia Politica. Coordinadora de Progra-
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asuntos que atafien a la vida del conjunto de la sociedad contribuye
a la democratizacién de las decisiones y acerca los gobernados a los
gobernantes, lo cual es fundamental para aumentar los niveles de
legitimidad de los gobiernos y la capacidad de representacién de los
partidos politicos.

La Red Interamericana para la Democracia (RID) es,
desde 1995, la red de organizaciones de la sociedad civil mas grande
de América Latina. La Secretaria Ejecutiva de la RID (SERID) es res-
ponsable del desarrollo, el fortalecimiento y la comunicacién de la
mision y las actividades de la red y desde octubre de 2003 esta a
cargo del consorcio argentino formado por Asociacién Conciencia y
Fundacién Poder Ciudadano. En este marco, desde la RID sostene-
mos que una cultura de ciudadania comprometida y democratica
hace mucho por crear acuerdos sobre los cuales puede descansar la
gobernabilidad sustentable, y ademas proponemos que dicha cultura
puede nutrirse desde las bases del ejercicio de deliberacién demo-
cratica para atender preocupaciones compartidas, ya que la delibe-
racién es una practica orientada a la accién conjunta sobre un pro-
blema que le interesa a la gente; de ahi su poder. La idea que
subyace a la utilizacién de estas herramientas es la de incluir a aque-
llos grupos marginales que no suelen ser tomados en cuenta en los
procesos mas usuales de toma de decisién.

2, EL PROCESO DE DELIBERACION

Deliberacién deriva del latin libra o peso. Se refiere a la prac-
tica de sopesar en forma colectiva los pros y contras de diversas
opciones entre miembros de una comunidad, de manera que todas
las voces sean escuchadas y se derive un sentido de direccién para
la accién conjunta sobre un problema comun. La deliberacién per-
mite al pueblo ejercitar esa responsabilidad.

En términos estrictos, la deliberacién es parte de un proceso
civico mas amplio. Comienza con las capacidades de liderazgo de las
comunidades para auto-convocarse en torno a problemas compar-
tidos y para cerciorarse que todas las voces estén presentes a la
mesa. Mientras mas diversas las voces mas complicada sera la con-
versacién pero también mas resistente y sustentable sera el resul-
tado una vez que se cimientan los acuerdos.

A diferencia de la deliberacién, el debate tradicional busca
evidenciar las diferencias, las debilidades de la otra posicién, rechaza
por completo la posicién del otro, se aferra a defender con pasién
sus creencias, esta basado en la oposicién, y busca probar que el
otro esta equivocado. En cambio, en la deliberacién ciudadana se



buscan las fortalezas de todas las posiciones, se muestra interés por
comprender las preocupaciones de todas las partes involucradas en
el asunto, se reconoce un espacio para todos y que cada parte tiene
aportaciones importantes que pueden hacer para conseguir mejores
soluciones. Se busca dejar de lado las creencias y emociones defen-
sivas sobre cualquier posicion, se basa en la colaboracién, busca
encontrar entendimientos compartidos y cursos de accién en comin
que aporten a la politica publica.

También se suele confundir la deliberacién con el dialogo,
aunque son dos procesos diferentes. La principal diferencia radica
en los fines que persigue cada uno. Mientras que el didlogo persigue
como obijetivo el entendimiento mutuo, la deliberacién se centra en
la toma de decisiones (aunque no siempre se alcance). Sin embargo,
es importante destacar que el entendimiento es parte fundamental
para encontrar puntos de acuerdo, con lo cual si bien el didlogo no
es la metodologia especifica de un foro deliberativo, se intercala
permanentemente en él.

Otra forma de discusién publica que suele confundirse con
la deliberacién es el didlogo sostenido, pero éste se diferencia del
proceso deliberativo ya que se destina a comunidades en conflicto
puesto que su objetivo es la conciliacién entre las partes. La delibe-
racién no es una metodologia tradicional para la resolucién de con-
flictos dentro de una comunidad: es una estrategia para generar una
clase de desarrollo mas equitativo y por lo tanto sustentable.

Seria muy complejo querer atender una situacién critica
entre dos partes a través de esta metodologia, ya que la misma
intenta abrir un espacio de didlogo antes del conflicto, justamente
para evitarlo. Esto es importante porque los procesos de participa-
cion colectivos y masivos que de manera frecuente suceden en
América Latina sélo se dan ante situaciones donde la crisis ya esta
instalada. Por supuesto esto produce que la participacién sea desor-
denada, dispersa, con poco poder de incidencia y especialmente efi-
meras. Vemos en nuestro continente la explosién permanente de
conflictos sociales y politicos que efectivamente movilizan miles de
almas en pro de una solucién. Pero una vez desaparecida la crisis,
también pareceria esfumarse la idea de la necesidad de la participa-
cién en el proceso de toma de decisiones.

Uno de los aspectos centrales de las practicas deliberativas
estriba en que mediante esos procesos podemos obtener el maximo
nivel de legitimidad de la decisién final ya que, por un lado, todos
los involucrados tienen un derecho simétrico de participacién y, por
lo tanto, todos poseen la capacidad de influir sobre la decisién, con
lo cual se respeta la autonomia de cada participante. La caracteris-
tica principal de la deliberacién es que las opciones de solucién no
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estan cerradas sino que son expuestas en un foro ciudadano orien-
tado a indagar sus ventajas y desventajas.

En funcién de ello, resulta fundamental para cualquier pro-
ceso deliberativo que los participantes se escuchen y traten de com-
prender los argumentos ajenos, ya que la democracia deliberativa
supone un proceso en el que los argumentos son evaluados sélo con
base en sus pros y contras, en forma totalmente independiente-
mente de quién sea el sujeto que los haya enunciado y en el cual
cada participante tiene la misma oportunidad de influir sobre el pro-
ceso (independientemente de que efectivamente influya sobre él), al
tiempo en que es reconocido su derecho a ser tomado en cuenta a
la hora de decidir.

Por lo tanto, es un principio basico de la deliberacién asumir
que el escuchar y considerar otros argumentos —algo que, quizas, un
individuo aislado no puede hacer por sus condiciones sociales, cultu-
rales, educativas o de perspectiva, etc.— incrementa la probabilidad
de arribar a una respuesta correcta, en virtud a que se incrementa la
informacién con la que cuentan los actores que participan en la deli-
beracién, se reconocen y valoran sus vivencias como parte de la
construccién de una realidad colectiva y, en consecuencia, se delinean
en perspectivas los asuntos considerados. A todos nos resulta mas
dificil escuchar que hablar, por lo tanto, desarrollar nuestras capaci-
dades para escuchar es una de las primeras cosas que deberemos
poner a punto si queremos lograr una comunicacién efectiva.

Por otro lado, la escucha activa es necesaria porque el par-
ticipante debe estar dispuesto a una modificacién cognitiva, esto es,
debe estar preparado para transformar la posicién que defiende si
se le ofrecen mejores argumentos. En este sentido, puede recono-
cerse una diferencia fundamental entre la deliberacién y el debate,
ya que en éste, la escucha de los argumentos rivales tiene, o bien
un significado de respeto pero no de eventual modificacién o aban-
dono de argumentos propios, o bien sirve a la mera blsqueda de
una posible réplica retérica.

Los pasos fundamentales de la escucha activa son:

I. Crear un clima de confianza

2. Escuchar sin interrumpir

3. Preguntar acompanando el relato

4. Chequear comprensién

5. Parafrasear

La democracia deliberativa parte del supuesto de que las deci-

siones que afecten a un conjunto de personas pueden ser legitimas
sélo si todas y cada una de ellas participan en ese proceso de toma



de decisiones. A su vez, la democracia deliberativa permite que se
cumplan objetivos colaterales relacionados con los participantes
—un mayor espiritu de tolerancia, una apertura cognitiva a la com-
prensién de otras posiciones— y con la comunidad que ejercita tal
proceso —un mayor compromiso con los principios y los valores
democraticos, la conformacién de consensos profundos y estables
sobre cuestiones de justicia, politicas publicas, redefinicién de la
identidad colectiva, etc.

3. PROGRAMA DE DELIBERACION DEMOCRA-
TICA PARA EL DESARROLLO DE LA RID

Entre octubre de 2004 y abril de 2007 la Red Interamericana
para la Democracia condujo, con el apoyo de la Fundacién Intera-
mericana, un programa de capacitacién en democracia deliberativa,
cuyo objetivo fue promover un cambio en la sociedad, capacitando
a los actores sociales en pos de una cultura mas participativa,
aumentando el protagonismo de la sociedad civil en los asuntos de
caracter publico. Para lograrlo, se implementaron una serie de talle-
res de capacitacién en deliberacién democratica y resolucién de
conflictos a través de procesos colaborativos de construccién de
consenso, para promover la alternativa del didlogo constructivo. En
total se llevaron a cabo 3 talleres, uno en Tijuana, México'é8, otro
en Cartagena, Colombia'¢® y finalmente uno en Mar del Plata,
Argentina'’%, que convocé a organizaciones de Argentina, Paraguay
y Uruguay.

168 Organizaciones participantes en el taller de Tijuana (fueron todas organiza-
ciones mexicanas): Comité de Salud de las Islas Malvinas, Cooperativa Pesquera Pes-
cadores del Golfo, CUNA/ TERRA/ ADESU, FESAC, Fundacién Comunitaria de la
Frontera Norte, Fundacién del Empresariado Chihuahuense, Fundacién Internacio-
nal de la Comunidad A.C., Fundacién UABC, Pronatura Noroeste A.C., SEAL IAF

169 Organizaciones participantes en el taller de Cartagena (fueron todas orga-
nizaciones colombianas): Construir Futuro y Bienestar (CFB), Fundacién del Empre-
sariado Sonorense, Corporacién Accién Ciudadana Colombia-AC-Colombia, Fondo
IAF, Colegio Nuevo Chile, Corprocuencas, Asociacion Marchando Huellas de Paz,
Corporacién Cultural Nuestra Gente, Corporacién Civica Mundo Nuevo, Movi-
miento Concencia, Voluntariado el Sembrador, Junta de Vivienda Comunitaria, Fun-
daciéon Centro de Capacitacién y Rehabilitacién, Voluntariado el Sembrador, Col-
mundo Radio, Junta Accién Comunal, ASECOS, Movimiento Est. Alfa y Omega Univ.
de Cartagena, Consejo distrital de Juventud, Urbanizacién Costa Linda, Corpora-
cién Arte Caribe, Junta de Accién La Castellana.

170 Organizaciones participantes en el taller de Mar del Plata: La Choza (Argen-
tina), Fundacién Pro Vivienda Social (Argentina), Consejo Nifos y Jévenes La
Matanza (Argentina), Warmi (Argentina), Mundo Afro (Uruguay), Una Casa un
Sueiio (Uruguay), Asociacion Productores Lecheros (Uruguay), CIPPEC (Argentina),
El Ceibal (Argentina), Cooperativa Iguazt (Argentina).
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Cada taller tuvo caracteristicas especificas que permitieron
tener una visién mas acabada del proceso de formacién en delibe-
racién, y todas las experiencias ayudaron a la elaboracién de un
Manual de Deliberacién, cuya principal virtud es su amplitud y flexi-
bilidad.

El programa aspiré a promover el protagonismo de la socie-
dad civil en los asuntos publicos a través de la capacitacién y la pro-
mocién de procesos y mecanismos que facilitan la deliberacién ciu-
dadana y el didlogo constructivo para la prevencién de conflictos. La
idea fue capacitar a la sociedad civil para que pueda tener una mejor
y mas eficiente comunicaciéon con los organismos gubernamentales,
basada en la cultura del didlogo y en la nocién de complementarie-
dad, convivencia e interrelacionamiento.

Uno de los desafios que enfrentan las democracias contem-
poraneas es poder revertir el malestar ciudadano, evidenciado en el
descrédito de las instituciones, la falta de representatividad de los
partidos politicos, la ampliacién de la brecha que separa a goberna-
dos y gobernantes, etc. Desde la RID decidimos involucrarnos en
esta problematica que atafe a la sociedad en su conjunto fortale-
ciendo a las organizaciones de la sociedad civil para que puedan
tomar un rol mas activo en la bdsqueda de soluciones a los proble-
mas que aquejan a su comunidad.

Remarcamos el concepto de “comunidad” ya que uno de los
efectos de la globalizacién, como contracara necesaria y comple-
mentaria de lo multinacional-internacional, es la exultacién de lo
local, comunitario o de pequefa escala. Es precisamente en esta zona
en donde el proyecto de deliberacién intenté penetrar ya que el
desarrollo local depende en gran medida del compromiso de toda
su sociedad, lo cual se logra a través del impulso de la participacién.

En este contexto, el proyecto de deliberacién fue una instan-
cia destinada a fomentar el desarrollo local a partir de una metodo-
logia que promueve el diadlogo entre sociedad civil, gobierno, y sector
privado; y facilita la toma de decisiones conjuntas. La propuesta no
pretende reemplazar los procesos tradicionales caracteristicos de la
democracia representativa, sino mas bien complementarlos.

Con la aplicacion del proyecto se buscé especificamente
generar e instalar capacidades de deliberacién publica en distintas
comunidades de los paises de América Latina, teniendo como obje-
tivos especificos (i) formar formadores en procesos de deliberacién
publica, (ii) formar facilitadores del proceso de deliberacién publica,
(iii) instalar capacidad de deliberacién publica en organizaciones de
la sociedad civil y (iv) preparar materiales de difusién, formacién y
aplicacién para el proceso de deliberacién publica.



En resumen, lo que se intent6 fue capacitar a los represen-
tantes de las organizaciones participantes brindandoles herramientas
metodoldgicas para que puedan luego aplicarlas y replicarlas para
estimular la participacidon ciudadana, la cooperacién entre los dife-
rentes actores, y la busqueda de soluciones y acciones conjuntas.

Para ello se trabajé en los tres talleres alrededor de la meto-
dologia de foros deliberativos. Los foros deliberativos son espacios
para reunirnos en comunidad y deliberar sobre las causas y posibles
soluciones de los problemas que nos afectan a diario. Asimismo,
ayudan a poner en practica nuestra habilidad para tomar decisiones
desde una visién compartida por los miembros de la comunidad;
permiten que nuestros gobernantes y autoridades conozcan lo que
pensamos y queremos que se haga respecto a estos problemas; per-
miten deliberar en forma democratica: respetar, valorar y escuchar
otros puntos de vista; y finalmente ayudan a cambiar las opiniones
personales y a construir una voz publica compartida mucho mas fun-
damentada.

Como resultado fundamental del proyecto, formadores y
participantes aprendieron a interactuar y debatir sobre cuestiones
de interés publico y manejar las tensiones en forma constructiva.

Para alcanzar los objetivos, se trabajé arduamente en el pro-
ceso de construcciéon de materiales para la deliberacién, que fue
haciéndose cada vez mas practico con el fin de permitirles a los par-
ticipantes obtener mayor cantidad de herramientas con el fin de que
puedan realizar la experiencia de elaborar un foro deliberativo en
sus comunidades. Para esto se elaboré un manual que contempla
ejercicios practicos, conceptos claros y concretos y, especialmente,
una metodologia de capacitacién que permite que los participantes
puedan aduenarse del proyecto. Por Gltimo, a fin de no quitarle con-
tenido conceptual indispensable al manual, se elaboré una guia prac-
tica para la realizacién de un foro donde se describe el proceso paso
a paso. De esta forma el participante puede adquirir nociones con-
ceptuales y tener en claro el procedimiento del foro.

El efecto multiplicador de la utilizacién de la herramienta se
manifestd en los tres casos piloto de México, Colombia y Argentina,
lo cual es un muy buen indicio de la efectividad de los talleres.

En México, el taller realizado en Tijuana conté con la partici-
pacién de 26 personas provenientes de 7 organizaciones. En la eva-
luacién y seguimiento pudo constatarse que el taller sirvié para que
las organizaciones participantes se interesaran en las herramientas de
deliberacion y al menos 10 experiencias de deliberacién fueron reali-
zadas como parte del efecto multiplicador para fomentar el desarro-
llo comunitario a partir de la elaboracién de un plan comunitario.
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En Colombia, el taller realizado en Cartagena de Indias,
contd con la participacion de 28 personas provenientes de |6 orga-
nizaciones entre comunidades de base, centros educativos, entida-
des sin animo de lucro y medios de comunicacién. Ademas del
efecto multiplicador llevado a cabo por las organizaciones de base
en Cartagena en comunidades locales del Barrio Nelson Mandela, la
organizacion Construyendo Futuro y Bienestar inicié un proceso de
deliberacién con sectores académicos entorno al tema del calenta-
miento global y su impacto sobre la cuenta amazénica. La Corpora-
cién Accién Ciudadana Colombia, facilité las herramientas de deli-
beracién en el desarrollo un proceso pedagégico para mejorar la
interlocucion entre empresarios Yy el sector publico con el propdsito
de construir un plan de accién consensuado para operativizar la
reforma administrativa del Distrito Capital, en Bogota. Actualmente
esa organizacién lidera en cinco ciudades de Colombia, con el apoyo
de la Fundaciéon Konrad Adenauer, un proceso de deliberacién
publica para la construccién de propuestas para el fortalecimiento
de la participacién politica de las mujeres en las elecciones locales
de Octubre de 2007, que vincula la academia, el sector publico y
privado, los partidos politicos, los medios de comunicacién y secto-
res comunitarios de las ciudades de |bagué, Tunja, Monteria, Pereira
y Villavicencio.

En Argentina, el taller realizado en Mar de Plata, conté con
la participacién de 23 personas provenientes de || organizaciones
de Paraguay, Uruguay y Argentina. En esta oportunidad también
pudo evidenciarse el efecto multiplicador del taller en la mayoria de
los casos. Para ejemplificar podemos sefalar el caso de la Asociacién
de Productores Lecheros de Paysandd (APLP), Uruguay, quienes uti-
lizaron las herramientas aprendidas en el taller para la instalaciéon de
mesas zonales en el marco del “Proyecto Productivo y Comunitario
Rural”. Como aspectos positivos de la implementacién del foro deli-
berativo, APLP destacé |) que se logré una participacién activa de
los integrantes de la mesa lo cual permitié tener la visién de cada
uno, 2) que como consecuencia de la articulacién de las visiones, fue
posible disefar la misién para el siguiente afo, 3) que se unificaron
criterios para la elaboracién del documento que refleja el proceso
de anilisis con respecto al funcionamiento de la mesa, y 4) que se
distribuyeron tareas para la concrecién de la primer mesa de 2007.
Otro ejemplo es el de la organizacién Argentina CIPPEC (Centro de
Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Creci-
miento), quienes implementaron a finales de 2006 un taller de deli-
beracién sobre Atencién Primaria de la Salud en Salta, cuyo objetivo
fue identificar problemas, priorizarlos y generar propuestas para
elevar al Ministerio de Salud de la Provincia de Salta.



4. CONCLUSIONES

La deliberacién es una herramienta muy util para el desarro-
llo democratico ya que deliberar es escuchar los puntos de vista, las
opiniones de los otros. Escuchar cuidadosamente a los demas
aumenta las posibilidades de que nuestras decisiones sean apropia-
das ya que la diversidad de pensamientos y experiencias fortalece y
enriquece la toma de decisiones en la comunidad. Ninguna persona
o grupo pequeio de personas tiene toda la experiencia necesaria
para decidir qué es mejor, y por esto se torna esencial la delibera-
cién, para que un grupo mas amplio de ciudadanos pueda combinar
sus puntos de vista. La meta de la deliberacién es crear un terreno
comun de accién; un sentido de propésito y direccién, para que la
gente pueda actuar junta.

Sin embargo, uno de los mayores desafios que presenta este
tipo de metodologias no surge a partir de la dificultad que tienen
algunas personas para expresarse sino que es frecuente notar en
ciertas comunidades una imposibilidad casi absoluta de escuchar. El
proceso de deliberacién requiere que todas las voces se expresen
pero que, al mismo tiempo, también sean escuchadas. No hay dia-
logo posible entre partes que no estan dispuestas a escucharse
atenta y reflexivamente.

Estos procesos deliberativos deben darse, obviamente, en un
marco de fuerte tolerancia y respeto. La idea de sopesar distintas
opciones, detectar, nombrar y enmarcar problemas hace que el pro-
ceso sea, por momentos, complejo. Para poder tomar decisiones de
manera democratica en comunidad, es necesario a) cambiar nuestra
cultura politica para dar espacio al diadlogo y la deliberacién; b)
democratizar la vida de nuestra comunidad; c) compartir nuestras
opiniones sobre asuntos de interés ciudadano y escuchar las opinio-
nes de los demas; d) abrir espacio para, por medio del didlogo y la
deliberacién, pensar opciones y acercamientos posibles a los asun-
tos de interés ciudadano que nos preocupan; e) aprender a poner-
nos en el lugar de los demas para escuchar los argumentos desde
sus puntos de vista y compararlos con el nuestro.

La gobernabilidad democratica necesita efectividad y legiti-
midad, las organizaciones que trabajan en pos del desarrollo actian
como catalizadoras de procesos de cambio de condiciones econé-
micas y sociales de las comunidades donde intervienen. En este
marco, la deliberacién democrdtica se convierte en una herramienta
mas para que la las organizaciones contribuyan a la gobernabilidad y
por ende a la construccién y fortalecimiento de la democracia.

Entendemos que podemos contribuir al desarrollo local a
través de la participacion efectiva del conjunto de la sociedad, y en
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este marco es que vemos a las herramientas de deliberacién como
posibles generadores de espacios para acercar a gobernantes y
gobernados, y a problemas y soluciones, en definitiva, a la gestién
asociada del estado y la sociedad. A partir del desarrollo de esta
experiencia regional que beneficié a organizaciones civiles de Argen-
tina, México, Colombia, Paraguay y Uruguay y creemos que el
camino esta iniciado. El contexto de los paises latinoamericanos da
cuenta de escenarios mas complejos e inestables, donde el uso de
herramientas incluyentes y constructivas como la deliberacién se
constituye en una oportunidad para aumentar la legitimidad y la
gobernabilidad, y avanzar hacia el desarrollo sustentable de nuestra
region.
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l. CONCEPTUALIZANDO EL DESARROLLO Y LO
LOCAL

1.1 Definiendo el ambito local

Partiendo de la definicién que arroja el diccionario de la Real
Academia Espafiola!'’!, se puede definir a la palabra localidad como
lugar o pueblo, una divisidn territorial y administrativa genérica para
cualquier nucleo urbano habitado y con identidad propia.

Adherimos a que una localidad es un conjunto de elementos
en interaccién dindmica, localizado dentro de los limites de un espacio
fisico determinado, organizados en funcién de un fin, donde convive
una estrecha relacién entre sus integrantes y hacia sus gobernantes.

1.2 ¢Qué entendemos por Desarrollo Local?
1.2.1 EIl desarrollo desde nuestra concepcioén

Nuestra propuesta es gestionar el desarrollo local teniendo
en cuenta las brechas que existen en el territorio, sus potencialidades
y amenazas, y la planificacién estratégica que disefe un futuro para
cada uno de los factores del desarrollo.
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VIL.1 ‘ Mayor crecimiento y disponibilidad de bienes y servicios de una regién ‘

‘ Equidad e igualdad de oportunidades como fuente de legitimidad ‘

Distribucion del ingreso mas equitativa
Reconocimiento de la identidad socio — cultural
Una teorfa que explique cémo cambian las instituciones y las capacidades de los Estados
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En el esquema se puede apreciar que los pilares basicos del
desarrollo son la obtencién simultanea de crecimiento con equidad,
competitividad y sustentabilidad. Para ello deben considerarse seis
factores de desarrollo: Sociales, Tecnolégicos/Productivos, Institu-
cionales, Culturales, Ambientales y Eticos. Todos ellos influyen y
deben ser influidos si se quieren cambios importantes en materia de
desarrollo local. Conceptos como infraestructura, capital humano,
capital social y otros que se pueden leer o escuchar en la literatura
sobre desarrollo estan presentes pero distribuidos entre los seis fac-
tores mencionados. Por ejemplo, el capital social estd presente en
las variables del factor Social, el Institucional, el Tecnolégico/Pro-
ductivo y el Cultural. También se puede ver el caso de la infraes-
tructura, presente en el factor Social (escuelas, hospitales, etc.), el
Tecnolégico/Productivo (caminos, sistemas de riego, etc.) y asi suce-
sivamente.

El esquema se sintetiza y organiza nuestra mirada del con-
cepto de desarrollo a partir de los principios, valores y factores cau-
sales que lo producen.

El concepto de desarrollo local se orienta a consignar las
potencialidades de los gobiernos municipales para impulsar un desa-
rrollo endégeno o desde abajo. Con este cambio de perspectiva
parece llegar a su fin la etapa de pensar el paradigma sélo desde
arriba y desde afuera.
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Las teorias del desarrollo local coinciden en torno a la visién
que revaloriza el papel de las gestiones locales como condicién
necesaria para el desarrollo, a la que debe sumarse la importancia
asignada al capital social en términos de conexiones y confiabilidad
entre las organizaciones de la sociedad civil.

El desarrollo local es, en definitiva, algo construido a partir
de las capacidades relacionales y de dialogo de las personas e insti-
tuciones locales; de la cercania no sdlo fisica, sino de la densidad ins-
titucional y su capacidad organizativa.

La literatura moderna coincide en la critica a la postura pro-
veniente de la teoria neoclasica del crecimiento donde “...El desa-
rrollo es casi exclusivamente econémico, y lo desvincula de la his-
toria, la naturaleza, el tiempo y el espacio. Exégeno, en tanto el
desarrollo es visto como un conjunto de atributos (crecimiento del
PBI, industrializacién de la estructura econémica) adquiridos a partir
de impulsos exdgenos. Estatico, porque presenta una idea del desa-
rrollo que desconoce el valor de la interaccién y de los intangibles.
Racionalista, al considerar que el cambio es racionalmente planifi-
cado. Restrictivo, pues las politicas econémicas sélo pueden ser pro-
puestas o interpretadas por una vanguardia intelectual, una buro-
cracia estatal auténoma o un cuadro de economistas expertos.
Universalista, por su pretensién normativa universal ya que cons-
truye tedricamente recetas aplicables a diferentes tiempos y lu-
gares”!72,

Entre los autores que salen a confrontar los presupuestos
neoclasicos, son sugerentes los trabajos de Bianchi y Miller!73, que
dan cuenta del rol que desempena el contexto institucional, mode-
lando las reacciones de los distintos actores frente a la innovacién,
reconociendo que estas respuestas pueden ser colectivas y no estar
necesariamente dominadas por la bisqueda del beneficio privado.
No se pretende desconocer aqui los aportes de Nash sobre equili-
brio competitivo y no competitivo. Pero la riqueza de los nuevos
trabajos radica en la capacidad de introducir conceptos innovadores
como los son, por ejemplo, el de coaliciones regresivas y progresi-
vas, o de concertacién entre actores publicos, empresas, ONG s,

172 FERRARO, C. (marzo 2003) Estudio |1.EG.33.3, Estudios sobre el Empleo,
Componente B: Desarrollo Productivo Local en Argentina. (Préstamo BID 925/0C-
AR. Pre Il. Coordinacién del Estudio: Oficina de la CEPAL ONU en Bs As, a solici-
tud de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Economia de la Nacién).
Pag. 5.

173 BIANCHI Py Miller L. (2000) “Innovacién, accién colectiva y crecimiento
endégeno: un ensayo sobre las instituciones y el cambio estructural”, en BOSCHE-
RINI, F y Poma L., (2000) Territorio, conocimiento y competitividad de las empresas.
Buenos Aires. Mifo y Davila Editores.
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movimientos culturales, etcétera. Esta variante sobre el desarrollo,
analiza los factores que lo determinan y las condiciones en las que
se impone una u otra. Es en este plano donde la mirada de lo local
adquiere importancia, ya que es en este nivel donde se encuentran
muchos de estos factores que se podran gestionar con creatividad y
entusiasmo.

Daniel Arroyo considera como desarrollo local al proceso
que contempla crecimiento con impacto social. Este analisis esta
articulado y centrado en el nivel municipal, asumiendo una lectura
que va de lo particular a lo general. En este sentido la mirada sobre
lo local y cudles son los recursos de los que se dispone y cuales los
que faltan para promover el desarrollo son interrogantes claves de
quienes tomaran decisiones locales.

En este proceso se trata de identificar los llamados motores
del desarrollo, los que hay que determinar y, en la medida de lo posi-
ble, cuantificar. Segln el caso, este perfil de desarrollo puede estar
claramente definido o no; como también puede hallarse en crisis. En
aquellas regiones donde el perfil esta en crisis o no definido se debe
analizar la factibilidad econémica de uno u otro perfil; asumiendo que
esta busqueda y construccién se realice considerando, en forma sis-
témica y con el mismo énfasis, los factores sociales, institucionales,
econdmicos, culturales, éticos y ambientales existentes.

Dentro de los modelos de desarrollo mas recientes, con
relacién al enfoque tedrico, se esta incorporando casi masivamente
la opinién que senala que el capital social de una regién es un ele-
mento determinante en el desarrollo de la misma. Desde esta pers-
pectiva, este elemento es tanto o mas preponderante que las dota-
ciones de factores productivos que se poseen. Este aspecto es
particularmente estudiado en un trabajo de Mabogunje y Kates'74
que prueba la incidencia que tiene el capital social en temas de desa-
rrollo regional, en este caso particular, en Nigeria.

Se infiere entonces que uno de los elementos fundamentales
que facilitan o dificultan el proceso de desarrollo local es la calidad
del capital humano existente en una regién, ademas de las capaci-
dades sociales e institucionales presentes en ese espacio. Hacia alli
se orienta el enfoque del desarrollo local.

Al hablar de planificacién estratégica local asumimos que los
lectores estaran permanentemente observando las variables de capi-
tal humano y capital social a la hora de analizar los condicionantes
exégenos al ambito local.

174 MABOGUNJE, A. y Kates, R. (2004) “Sustainable in ljbeu-Ode, Nigeria: The
Role of Social Capital, Participation and Science and Technology”. WPNum 102
Center for International Development at Harvard University.



Ampliemos un poco el concepto de capital social. Este se
refiere a las normas, redes y organizaciones con las que la gente
accede al poder y a los recursos, y a través de los cuales se toman
decisiones colectivas y se formulan las politicas. Se puede definir al
capital social como la “habilidad de las personas de trabajar en con-
junto por un objetivo en comin en grupos u organizaciones”!7>. En
ese sentido, puede considerarse al capital social como un factor de
produccién que debe ser agregado al concepto tradicional de capital.
Mientras mayor sea la habilidad de las personas que trabajan conjun-
tamente persiguiendo un objetivo comun, mayor eficiencia habra,
debido a que la confianza entre los agentes reduce los costos de
transaccién (se reduce el nimero de transacciones, tanto econémi-
cas como no econdémicas, que deben ser controladas por una tercera
parte). En sintesis, el capital social abarca cuatro dimensiones:

— los valores éticos dominantes en una sociedad,
— su capacidad de asociatividad,
— el grado de confianza entre sus miembros,

— vy la conciencia civica.

En conjunto estos valores generan en una sociedad el clima
de confianza y el tejido social apropiado para que los miembros de
la misma estén en capacidad de trabajar en grupos y organizaciones
a fin de lograr objetivos comunes.

1.2.2 Otros enfoques

Daniel Arroyo!'7®

La primera idea basica sobre el desarrollo local como con-
cepto supone pensarlo desde abajo, no como un proceso que va
desde lo general a lo particular sino al revés: supone pensar en una
regién, en una localidad, en un municipio. {Qué hay? éQué no hay?
Con qué recursos se cuenta y con qué recursos no se cuenta para
promover el desarrollo. Esa es la primera idea y la principal dificul-
tad del concepto de desarrollo local. Es parte de lo que existe en
una localidad, en un territorio, o, a lo sumo, en una micro regién,
cuando se juntan mas de un municipio.

La idea de desarrollo local, basicamente, es pensar desde lo
que tenemos en un determinado territorio, qué podemos hacer y
qué no; con qué recursos contamos y con cuales no.

175 BARREIRO (2002) S/D

176 ARROYO, D. (2002) Los ejes centrales del Desarrollo Local en Argentina,
Desarrollo Local y Economia Local. Buenos Aires. FLACSO.
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El desarrollo local, ademas de pensar en el territorio, supone
otras cuestiones: la mas importante es entender el concepto de
desarrollo como la idea del crecimiento econémico con impacto
social. Esto es: no cualquier cosa es desarrollo local. Desarrollo
local, de una localidad, de un partido, de un municipio, es aquella
actividad econémica que motoriza el crecimiento econémico del
lugar y mejora las condiciones de vida. O sea, si en una localidad se
instala un hipermercado que genera un excedente econémico y lo
transfiere hacia afuera pero no mejora las condiciones de vida, eso
es crecimiento econémico pero no es desarrollo local porque le
falta la otra parte, que es mejor distribucién, impacto social (mejor
cadena de distribucion).

De modo que no cualquier actividad econémica fomenta el
desarrollo local. Sélo lo hace aquella que, a la vez que motoriza el
crecimiento y genera volumen econdmico en el lugar genera mejo-
ras en las condiciones de vida, sobre todo, en lo que tiene que ver
con los ingresos de la poblacién.

Vazquez-Barquero

Uno de los maximos exponentes del pensamiento regiona-
lista europeo, Vazquez-Barquero, define el desarrollo local como
“Un proceso de crecimiento econémico y de cambio estructural
que conduce a una mejora en el nivel de vida de la poblacién local,
en el que se pueden identificar tres dimensiones: una econémica, en
la que los empresarios locales usan su capacidad para organizar los
factores productivos locales con niveles de productividad suficientes
para ser competitivos en los mercados; otra, sociocultural, en que
los valores y las instituciones sirven de base al proceso de desarro-
llo; y, finalmente, una dimensién politico-administrativa en que las
politicas territoriales permiten crear un entorno econémico local
favorable, protegerlo de interferencias externas e impulsar el desa-
rrollo local”!77.

Alejandro Villar'’8

El autor entiende al desarrollo local como la capacidad de
llevar adelante un proyecto de desarrollo sustentable, que contem-
ple la equitativa distribucion de la riqueza aprovechando eficiente-
mente las capacidades de la sociedad local, alentando su participa-

177 VAZQUEZ BARQUERO (1988) Desarrollo Local. Una estrategia de creacion
de empleo. Espana. Editorial Piramide. Pag. 129.

178 VILLAR, A. (2004) “Una década de desarrollo local en Argentina. Balance y
perspectivas”, en Revista Electrénica Mundo Urbano N° 24. Disponible en http://
www.mundourbano.unqg.edu.ar



cién y, finalmente, que tienda a la insercién en la globalizacién, con-
servando la identidad local.

Libero Van Hermelrick

El espacio local se compone de un conjunto de subsistemas
en interaccién dinamica entre si y con su medio ambiente cuya fina-
lidad es la satisfaccién de necesidades.

Van Hemelrick realiza aqui una aclaracién: no se trata nece-
sariamente de la satisfaccion de las necesidades de las personas que
viven y/o trabajan en esta localidad, sino de las necesidades e inte-
reses de los diferentes subsistemas que forman parte del sistema
local. Sélo una parte de los subsistemas alli localizados tienen esa
finalidad referida a las personas.

En este sentido, el autor define al desarrollo local “como un
proceso complejo que se genera en un ambito territorial, donde
interviene una sociedad local, pero también, hay un espacio humano,
de un ser con intereses y vivencias particulares, en un ambito de
relacién mas inmediato, con creencias y valores que van a retroali-
mentar lo colectivo desde sus propios aprendizajes. Se entiende el
desarrollo local como un proceso basado en alianzas entre actores,
que se genera en un ambito territorial inmediato, con el fin de
impulsar procesos de cambios para el mejoramiento de su bienes-
tar colectivo. En la medida que los actores en tanto subsistemas
logran configurar un patrén de organizacién que se mantiene a lo
largo del tiempo en virtud de haber adquirido ciertas caracteristicas
que le confieren capacidades autogenerativas y capacidades de
mejorar las condiciones ambientales, se puede hablar de desarrollo
sustentable”!7%.

1.2.3 Enfoque de “desarrollo local”. Razones de su
adopcion'so

— asuncién de nuevas responsabilidades y funciones en el
nivel local producto de los procesos de descentralizacién
en curso;

179 LIBERO VAN HERMELICK (2002) “El enfoque del desarrollo econémico
local” Escuela de Planificadores Sociales SUR. Santiago de Chile. Sur Corporacién.

180 CATENAZZI, A.; Reese, E. (1998): “Equidad e integracién social como con-
dicién del desarrollo. El Plan Estratégico en el ambito local (Argentina)” en El Desa-
rrollo Urbano en el Mediterraneo. La Planificacion Estratégica como forma de Gestion
Urbana. Proyecto MSP (Mediterranean Strategic Planning). Programa ECOS-
OUVERTURE (Comisién Europea, DGXVI/DGIA). Mancomunitat de Municipis del
Area Metropolitana de Barcelona (Espana).
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VIl 1 — visualizacién de que los escenarios de desarrollo se modi-
ficaron profundamente durante los ultimos afos y que, por
lo tanto, es necesario asumir nuevas pautas de gestidn
territorial;

— revalorizacién del papel de las ciudades, las regiones y los
gobiernos municipales en los procesos de desarrollo;

— percepcién de que los métodos tradicionales de planifica-
cién y gestion urbana no se adaptan a las nuevas circuns-
tancias y

— acceso a informacion de gestiones de corte estratégico
exitosas en ciudades principalmente europeas (Lyon, Bar-
celona, Bilbao, etc.).

1.3 Concepciones en torno al municipio

En Argentina, a fines del siglo XX, podemos observar la con-
vivencia de tres concepciones o visiones que postulan modelos para
los estados municipales:

I. Modelo neoliberal: este modelo, hegeménico en los
noventa, concibe al municipio como una empresa de servi-
cios, desvinculada de la politica nacional, provincial o de la
region que lo circunda. Se ha sefalado como ejemplo tipico
las ciudades de Chile, que han alcanzado una eficiencia admi-
nistrativa desconocida en el continente. Para esta corriente
de pensamiento, la descentralizacion acompana una politica
de privatizacién y desregulacién, dando lugar a modelos esta-
tales cuya pequefez los hace mas dinamicos y funcionales a
la matriz econémica de la era global. Se postula una suerte
de privatizacién del espacio publico, que queda reducido a
organizaciones eficientes para la prestacidon de servicios.

Es innegable que estas propuestas han traido novedades en
materia de técnicas de administracién, pero han sido débiles
a la hora de dirimir cémo se gobierna. Los organismos inter-
nacionales de crédito, las llamadas instituciones de Bretton
Woods, han promovido esta concepcién y, consecuente-
mente, han abierto canales de didlogo directos con ambitos
municipales.

2. Modelo socialdemodcrata: gravita especialmente en
Espana, asi como en otros paises donde la ciudad ha sido
muy importante en la historia. En estos territorios, la memo-
ria, la identidad y el destino de los pueblos se dirime en sus
ciudades y resulta innecesario, cuando no nefasto, el estado
nacional. Surge asi el concepto de desarrollo local, y pro-
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puestas como Ciudades Unidas o, en nuestro caso, las Mer-  VIIL.I
cociudades. Resulta necesario sefalar algunas fortalezas del
modelo. El mismo moviliza las capacidades locales, dado que
al gobierno local se le delega la gestion integral del territo-
rio y la produccién econémica. Ademas, promueve la parti-
cipacién y favorece la definicién de proyectos estratégicos
locales. Debe sefalarse, como debilidad, el peligro de que
estos modelos se desconecten de la situacién real de los dis-
tritos, de su vinculo con la provincia, la nacién, con la poli-
tica de coparticipacién y la politica crediticia, entre otras
regulaciones econémicas que se definen en el nivel nacional.
Por su parte, el modelo de gestién asociada y las metodolo-
gias de participacién ciudadana afines a esta concepcién,
pueden debilitar ain mas las representaciones legislativas,
desconociendo o minimizando el rol de los concejos delibe-
rantes y alimentando asi el desprestigio de la politica.

Antes de postular el tercer modelo, debe sefalarse la exis-
tencia de una convergencia entre posiciones neoliberales y progre-
sistas. Mientras “la propuesta neoliberal justifica la importancia de la
descentralizacion desde el estado nacional hacia las jurisdicciones
menores con la finalidad de minimizar el gasto publico; la propuesta
democratizante asocia las posibilidades de la democracia con el
ambito territorial...” '8!,

3. Modelo situado: América Latina es un continente que
peleé por patrias nacionales, “patrias grandes”, propias de
grandes geografias y pueblos jévenes. En este continente, el
estado nacional fue constructor de sujetos sociales, tanto en
proyectos que se propusieron el poblamiento (gobernar es
poblar), como en proyectos que se propusieron dinamizar la
economia e integrar al conjunto social (gobernar es dar tra-
bajo). La Argentina, desde su primera constitucién, reconoce
gobiernos federales preexistentes y la presencia en los terri-
torios de “gobiernos municipales”. Sin embargo, un territo-
rio extenso y con graves problemas de comunicacién, asi
como el devenir histérico en cada regién, dio lugar a un alto
grado de diversidad en cuanto a tamano y regimenes muni-
cipales. En algunos casos, los municipios fueron definidos
tomando como centro la ciudad, por lo que hay provincias
en las que los municipios no son colindantes y el ambito rural
es provincial (Cérdoba y Neuquén, con territorio urbano y
cinturén rural; o el caso de San Luis y Santa Cruz, donde los
municipios sélo tienen jurisdiccién sobre el territorio urbano)

181 CORAGGIO, |. L (1991) S/D
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mientras que en otros casos la sumatoria de territorios de
jurisdicciéon municipal es igual al territorio provincial (Buenos
Aires). Asimismo, existen cuatro provincias donde la figura
de distrito o departamento esta asociada a municipio (Buenos
Aires, La Rioja, Mendoza y San Juan), mientras que en el
resto pueden convivir mas de un municipio con todas sus
instituciones en un mismo departamento (el resto de las pro-
vincias). En la provincia de Buenos Aires, el modelo distrital,
abarcativo de todo el territorio, dio lugar a controversias de
limites pero también a la posibilidad del ejercicio de la soli-
daridad social, dado que regiones présperas han permitido el
desarrollo y/o la subsistencia de territorios carenciados del
mismo distrito. El distrito supone la declaracién de una
ciudad cabecera, lo que también ha traido problemas a la
hora de postular que el resto de las ciudades del mismo dis-
trito fueran administradas por delegados, del mismo tipo que
las delegaciones de secciones urbanas en ciudades grandes.
El enfoque situado reconoce esta historia y esta realidad. Por
esta razén, no confunde la autonomia municipal, necesaria
para la conformacién de una identidad y la elaboracién de un
proyecto estratégico local y regional, con la desvinculacién
de un orden politico superior.

La globalizacién ha regenerado la valorizacién de lo local
(pensar en lo global y actuar en lo local). Asi, frente a la concepciéon
de que el desarrollo es responsabilidad exclusiva del estado nacio-
nal, varias ciudades han demostrado que se puede lograr convertir
a lo local en un actor principal del desarrollo. Ya no se habla de
desarrollo como crecimiento econémico, sino que tiene como fin el
crecimiento social (no necesariamente acompanado por el creci-
miento econémico) y de las instituciones.

2, CONTEXTO
2.1 ¢A qué ambito geogrdfico nos referimos?

La territorialidad, que lleva implicito el concepto de planifi-
cacion estratégica del desarrollo local, exige abordar la cuestion del
municipio. El alcance de la denominacién municipio en Argentina
depende basicamente de la provincia en la que esté situada esta
unidad politica ya que el sistema federal remite los alcances del con-
cepto a lo que se establece en la constitucién de cada estado fede-
ral. Esto genera cierta anarquia conceptual que dificulta la formula-
cién de una definicion Unica que incluya a todos los municipios del
pais.



Desde nuestra concepcién se considera municipio al conjunto
de poblacién que contando con un gobierno propio dentro de un
territorio determinado, es reconocido como tal por el ordena-
miento juridico vigente. Este concepto considera cuatro elementos
esenciales: poblacién, territorio, gobierno y orden juridico.

Los limites del area municipal son definidos por cada gobierno
provincial a través de una ley, normas que definen las caracteristicas
generales de los regimenes municipales. En consecuencia, las superfi-
cies de las comunas permanecen estables en tanto no sean modifica-
das expresamente por un nuevo instrumento normativo.

El término region hace referencia a las areas especificas al
interior de una provincia. Estas areas podran comprender uno o mas
municipios, y operan como la divisién politica natural de la unidad
politica que es la provincia. En algunas provincias tales areas o regio-
nes pueden ser comunas o partidos.

El término regién puede abarcar:

— partes de distintos paises;

— cualquier area subnacional que un pais identifica para fines
de desarrollo o planificacién;

— un lugar donde se presenta un problema, por ejemplo: un
area donde se presenta un elevado desempleo; o

— una unidad geografica, por ejemplo una cuenca hidrogra-
fica o una subdivisién politica.

— A los fines de la presentacién de esta investigacion se uti-
lizara el concepto regién, local y/o municipal como siné-
nimos.

2.2 Perfiles municipales: funciones y competencias

La competencia desde el derecho publico, puede definirse
como “la aptitud de obrar de las personas publicas o de sus érga-
nos”. La caracteristica de este atributo es que la competencia debe
surgir de una norma expresa, esta cualidad pertenece a la institucién
y no a la persona fisica que ocupa el cargo. Tiene ademas la cuali-
dad de ser improrrogable, por estar establecida a favor del interés
publico y surgir de una norma estatal y no de la voluntad de los
administrados o de la institucion.'82

Para definir las competencias —como aptitud de obrar—
gque deben asumir los municipios para responder a los nuevos desa-

182 SAYAGUES LASO, E. (1959) Tratado de Derecho Administrativo. Tomo .
Montevideo. S/D. Pag. 121.
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fios, deben resolverse dos interrogantes: qué hacer y como hacer.
Para responder lo primero se deben fijar las areas de actuacién del
gobierno municipal. El segundo interrogante, en tanto, nos orienta
respecto de las modalidades de intervencién mas adecuadas.

Existe amplio consenso entre distintos autores con respecto
al reciente proceso de redefinicién de roles y del cambio en las
estrategias de intervencién de los municipios argentinos. Estos coin-
ciden en distinguir entre los roles tradicionales y las nuevas incum-
bencias, destacando la necesidad de ejecutar las funciones histérica-
mente consagradas con mayor eficacia y eficiencia y asumir la
realizacion de las mas recientes.

AREAS TRADICIONALES DEL GOBIERNO LOCAL ‘

Gestion administrativa: Responsabilidad en el Catastro y ejercicio del
planificar, organizar, desarrollo urbano: poder regulatorio sobre las
gestionar y controlar planeamiento, obra obras civiles y la vida

resultados publica, prestacion de comunitaria
servicios publicos

La creciente complejidad de la administracién publica exige
coordinar y dirigir las relaciones entre los sistemas econémico, poli-
tico, social, organizacional, administrativo, legal, cientifico y tecno-
l6gico. Requiere, por lo tanto, la construccién de una nueva cultura
administrativa, en la que prevalezca la responsabilidad del personal,
la proteccién de los derechos constitucionales, la representacién
politica, la participacién y la informacién. El esfuerzo debe estar
orientado a priorizar un estado eficaz, transparente y atento a las
necesidades de la poblacién como condicién indispensable para la
prosperidad a largo plazo de la sociedad.

La transformacién del gobierno local exige un nuevo modelo
de vinculo con la sociedad civil, sustentado en una concepcién de la
politica mas dialogada y consensuada. La gestidon asociada entre
gobierno local y los ciudadanos, ONGs y empresarios privados
puede generar novedosos incentivos para la cooperacién, la res-
ponsabilidad y el mejoramiento de la gestién del gobierno local. Este
nuevo estilo de vinculacién con la sociedad civil puede repercutir
tanto en las tradicionales como en las nuevas competencias muni-
cipales.

Es una condicién necesaria de la gestién local propiciar un
debate publico que contemple la orientacién y prioridades basicas
de las politicas y estimular la participacién directa de los usuarios y



otros beneficiarios en el disefio, ejecucién y seguimiento de las
actividades locales relacionadas con los bienes y servicios publicos.

Agente de
promocion
econdmica

Vincular el
sistema
educativo con
el sistema
productivo

Defensa de la
competencia y
del consumidor

NUEVAS
COMPETENCIAS
MUNICIPALES

Cuidado del
ambiente y
mejoramiento
de la calidad
ambiental

Incorporar
criterios de
calidad

Papel activo en
[ politica de
desarrollo
social

2.3 Modalidades de Intervencién

Definir un modelo de gestién'83 es fundamental para encau-
zar las decisiones de politicas publicas. Implica, entre otros aspec-
tos, definir qué niveles de desarrollo local se han alcanzado y cuales
son las brechas existentes. Para eso, es necesario aplicar una meto-
dologia que atienda a los siguientes aspectos:

— Los instrumentos técnicos, es decir, la capacidad técnica
(qué politicas, qué programas, qué proyectos, qué lineas de
trabajo tiene ese territorio, etc.). En ese sentido, seran nece-
sarios un analisis de la relevancia de la politica a llevar a
cabo, los mecanismos de evaluacién y seguimiento, un estu-
dio del impacto causado, la eficacia y eficiencia de las politi-
cas y el grado de sustentabilidad del programa (posibilidad de
dejar instaladas capacidades en la sociedad).

— La voluntad politica, que hace referencia a cémo se
gobierna, no sélo qué programas y qué lineas. En los mode-
los de gestién pueden identificarse tres tipos diferentes: cen-
tralizado, descentralizado y de gestidn asociada (éste com-
bina parte de los dos anteriores, la planificacién y la
ejecucién se realizan en forma conjunta).

183 ARROYO, D. (2003) “Elaboracién de una metodologia de identificacién de
lineas de proyectos productivos para los beneficiarios del plan jefes y jefas de hoga-
res”, paper para CEPAL-ONU.
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— Los actores, quiénes participan, el rol que juegan cada uno
de acuerdo al estilo de gestiéon que se practica en cada muni-
cipio (Ejecutivo Municipal; Concejo Deliberante; organiza-
ciones de base; entidades intermedias; ONGs; sectores
empresariales; etc.).

Definicion de las competencias municipales en
términos legales

Referencias al Régimen Municipal en la
Constitucion Nacional

Capitulo Primero: Declaraciones, derechos y garantias

Art. 5 - Cada provincia dictara para si una Constitucién bajo
el sistema representativo republicano, de acuerdo con los
principios, declaraciones y garantias de la Constituciéon
Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su régi-
men municipal, y la educacién primaria. Bajo de estas condi-
ciones el Gobierno Federal, garante a cada provincia el goce
y ejercicio de sus instituciones.

Segunda Parte: Autoridades de la Nacién / Titulo Primero:
Gobierno Federal / Seccién Primera: del Poder Legislativo /
Capitulo Cuarto: Atribuciones del Congreso

Art. 75 - Corresponde al Congreso:
(.r)

30. Ejercer una legislaciéon exclusiva en el territorio de la
Capital de la Nacién y dictar la legislacién necesaria para
el cumplimiento de los fines especificos de los estableci-
mientos de utilidad nacional en el territorio de la Repu-
blica. Las autoridades provinciales y municipales conserva-
ran los poderes de policia e imposicién sobre estos
establecimientos, en tanto no interfieran en el cumpli-
miento de aquellos fines.

Segunda Parte: Autoridades de la Nacién / Titulo Segundo:
Gobiernos de Provincia

()

Art. 123 - Cada provincia dicta su propia Constitucién,
conforme a lo dispuesto por el Art. 5 asegurando la auto-
nomia municipal y reglando su alcance y contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero.



2.4.2 Régimen Municipal en la Constitucion de la VII.2
Provincia de Mendoza

Seccién VII / Capitulo Unico del Régimen Municipal

Art. 197 - La administracién de los intereses y servicios
locales en la capital y cada uno de los departamentos de la
Provincia, estara a cargo de una municipalidad, compuesta de
un Departamento Ejecutivo y otro Deliberativo, cuyos
miembros duraran 4 afos en el ejercicio de sus funciones,
renovandose el Departamento Deliberativo por mitades cada
2 anos. Los integrantes del Departamento Deliberativo seran
elegidos directamente por el pueblo de los respectivos muni-
cipios, conforme con el sistema establecido para la eleccién
de diputados.

Art. 198 - Los intendentes seran elegidos directamente
por el pueblo de los respectivos municipios por simple
mayoria de los votos validos emitidos, pudiendo ser ree-
lectos'84.

Art. 199 - La Ley Organica de las Municipalidades, deslin-
dara las atribuciones y responsabilidades de cada departa-
mento, confiriéndole las facultades necesarias para que ellos
puedan atender eficazmente a todos los intereses y servicios
locales, con sujecién a las siguientes bases: |- El nimero de
miembros del Departamento Deliberativo no sera menor de
[0. El intendente es el jefe del Departamento Ejecutivo. Para
ejercer tal cargo se requiere ser ciudadano argentino. 2-
Seran electores los que lo sean del Registro Municipal en las
condiciones que lo establezca la ley. El Registro de Extranje-
ros estara a cargo de la municipalidad y se formara como la
ley lo determine. 3- Seran elegibles los ciudadanos y extran-
jeros mayores de edad, del municipio respectivo, y que sean
electores. En los concejos municipales no podra haber mas
de dos extranjeros. 4- Las elecciones se verificaran con el
mismo sistema electoral establecido para la eleccién de dipu-
tados a la Legislatura y con la reglamentacién especial que
determine la Ley Organica de Municipalidades. 5- El cargo de
intendente debera ser rentado y también podra serlo el de
concejal. 6- Las municipalidades tendran las rentas que
determine la Ley Orgénica y en ninglin caso podran dictar
ordenanzas creando impuestos ni contribuciones de ninguna
clase, salvo respecto de los servicios municipales.

184 Texto segun Ley N° 5.499.

183



184

Vil.2

Art. 200 - Son atribuciones inherentes a las municipalidades:
|- Juzgar de la validez o nulidad de la eleccién de sus miem-
bros y convocar a los electores del municipio con arreglo a
la ley, sin perjuicio de lo que dispongan las leyes nacionales
o provinciales sobre la materia 2- Nombrar los empleados
municipales. 3- Tener a su cargo el ornato y salubridad, los
establecimientos de beneficencia que no estén a cargo de
sociedades particulares y la vialidad publica, respetando las
leyes que dicte la Legislatura sobre la materia. 4- Votar
anualmente su presupuesto de gastos y los recursos para
costearlos con arreglo a la ley, administrar sus bienes raices,
examinar y resolver sobre las cuentas del afo vencido, remi-
tiéndola inmediatamente al Tribunal de Cuentas de la Pro-
vincia. Cuando se trate de enajenar o gravar en cualquier
forma los bienes raices del municipio, se necesitaran dos ter-
cios de votos del total de los miembros del concejo. 5-
Nombrar en los diferentes distritos mas poblados de cada
municipio, comisiones honorarias para desempefar las fun-
ciones que les sean encomendadas por el concejo y la inten-
dencia. 6- Dictar todas las ordenanzas y reglamentos, dentro
de las atribuciones conferidas por la Constitucién y por la
Ley Organica de Municipalidades.

Art. 201 - Toda ordenanza sancionada por el concejo, que
no fuere observada por el intendente dentro del término de
5 dias de haberse comunicado, se considerara promulgada y
se inscribird en el Registro Municipal. Reformado de acuerdo
con la Ley 1350, del 10 de octubre de 1939. En caso de veto
por la intendencia, se requerira el voto de la mayoria abso-
luta de los miembros que componen el concejo, para insistir
en su sancion.

Art. 202 - Las atribuciones expresadas en los articulos
anteriores tienen las siguientes limitaciones: |- Dar publi-
cidad por la prensa a todos sus actos, publicando mensual-
mente el balance de la inversién de sus rentas y uno gene-
ral a fin de cada afo. 2- La convocatoria de los electores
para toda eleccién municipal, debera hacerse con |5 dias
de anticipacion, por lo menos, y publicarse suficiente-
mente. 3- No se podra contraer empréstitos, ni enajenar
ni gravar los edificios destinados a servicios publicos muni-
cipales, sin autorizacién previa de la Legislatura. 4- Siem-
pre que se haga uso del crédito para obras senaladas de
mejoramiento o para casos eventuales, se votara una suma
anual para el servicio de la deuda, no pudiendo aplicarse
los fondos a otro objeto que el indicado. 5- Las enajena-



ciones sélo podran hacerse en remate publico anunciado
con un mes, por lo menos, de anticipacién. 6- Siempre que
hubiere de construirse una obra municipal de cualquier
género que fuese, en la que hubieran de invertirse fondos
comunales, el concejo nombrara a dos de sus miembros
para que en asocio del intendente, la dirijan, dando cuenta
del empleo de fondos que se destine a ella. 7- Las obras
publicas y las adquisiciones, deberan efectuarse de confor-
midad a lo establecido en el art. 37. 8- El por ciento a
invertirse en sueldos de sus empleados debera ser fijado,
en forma general para todas las municipalidades, por la H.
Legislatura con el voto de los dos tercios de los compo-
nentes de cada Camara. 9- No podra trabarse embargo en
los bienes y rentas municipales. Cuando haya sentencia que
condene a la municipalidad al pago de alguna deuda, ésta
gestionara los recursos para efectuar el pago dentro de los
3 meses, so pena de hacerse efectiva la ejecucion.

Art. 203 - Los concejos municipales, los miembros de éstos
y los empleados nombrados por ellos, estan sujetos a las
siguientes responsabilidades: |- Los cuerpos municipales res-
ponden ante los tribunales ordinarios de sus omisiones y de
sus transgresiones a la Constitucién y a las leyes. 2- Los
miembros de las municipalidades, responden personalmente,
no sélo de cualquier acto definido y penado por la ley, sino
también de los danos y perjuicios que provengan de la falta
de cumplimiento de sus deberes. 3- Los intendentes munici-
pales y los miembros del concejo pueden ser removidos de
sus cargos por mala conducta o abusos en el manejo de los
fondos municipales, sin perjuicios de las responsabilidades
civiles o criminales en que incurran por estas causas. La
remocién sélo podra ser resuelta por el voto de dos tercios
del total de los miembros del concejo.

Art. 204 - En los casos de acefalia de la intendencia, seran
desempenadas sus funciones por el presidente del concejo.
La remocién como intendente no importa la cesantia como
concejal, mientras no recaiga resolucién en contrario.

Art. 205 - Todos los actos, resoluciones y contratos ema-
nados de autoridades municipales que no estén constituidas
en la forma que prescribe esta Constituciéon, seran de ningtin
valor.

Art. 206 - Los conflictos internos de las municipalidades y
los de éstas con otras municipalidades o autoridades de la
Provincia, seran dirimidos por la Suprema Corte de Justicia.
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Cualquiera de las partes interesadas podra ocurrir directa-
mente a la Corte.

Art. 207 - En caso de acefalia de una municipalidad, el
Poder Ejecutivo podra intervenir al solo objeto de convocar
a elecciones dentro del término de 30 dias a contar desde el
momento en que la municipalidad sea intervenida.

Art. 208 - La Legislatura de la Provincia podra aumentar el
nimero de municipalidades, subdividiendo los departamen-
tos, cuando asi lo requieran las necesidades de la poblacién,
con el voto de la mayoria absoluta de los miembros que
componen cada Camara; pero en ningln caso podra dismi-
nuir el nimero de departamento existentes al promulgarse
esta Constitucion.

Art. 209 - Los poderes que esta Constituciéon confiere
exclusivamente a las municipalidades, no podran ser limita-
dos por ninguna autoridad de la Provincia.

Art. 210 - Los miembros del concejo municipal son inviola-
bles, por las opiniones que manifiesten y por los votos que
emitan en el desempeno de su cargo. Ninguna autoridad
podra reconvenirlos ni procesarlos en ningin tiempo, por
tales causas.

Objetivos de los municipios

Consideramos que los objetivos a seguir, adaptados a cada

realidad local, pueden agruparse en los siguientes aspectos:

I. Objetivos ambientales: se persigue proteger el medio
ambiente y con ello la calidad de vida del conjunto del muni-
cipio. Asi, los objetivos ambientales podrian orientarse a un
mejor y mas profundo conocimiento de la situacion ambien-
tal del municipio; la disminucién de los riesgos e impactos
ambientales; la diversidad local; una buena gestién ambiental;
la ocupacién sostenible del suelo; una movilidad urbana sos-
tenible; la prevencién de la contaminacién y la promocién de
una gestion sostenible de los recursos naturales y un mayor
protagonismo de los gobiernos locales acompanados por un
aumento de la participacién ciudadana.

2. Objetivos econémicos: considerando las prioridades
econdémicas de cada municipio, los objetivos econémicos
podrian orientarse favorecer un mejor y mas profundo cono-
cimiento de la situacién econémica del municipio; propiciar
el ahorro de costos econdmicos; favorecer el incremento de
los beneficios econdmicos locales; promover una politica de



incentivos tributarios; simplificar tramites para el registro
empresarial y pago de impuestos; crear condiciones genera-
les para la produccién, hacia adentro y hacia afuera (infraes-
tructura de servicios; agua, alcantarillado, electricidad); pro-
mover medidas de fomento productivo, a través de la
construccién de instalaciones y equipamiento para mercado,
centros de acopio, de embalaje y de clasificacién; lograr la
certificaciéon de calidad de los productos; etcétera.

3. Objetivos politicos: guardan relacidon con la mejora de la
vida politica de la comunidad local. Los objetivos mas comu-
nes pueden ser: favorecer un mejor y mas profundo conoci-
miento de la situacién politica del municipio, la mejora de la
gestiéon municipal y de la vida politica de la comunidad local.

4. Objetivos sociales: tienen relacién con la calidad de vida
social de todos los ciudadanos que integran el municipio. Asi,
se procura un mejor y mas profundo conocimiento de la
situacién social del municipio, y, sobre todo, la disminucién
de las disparidades realmente existentes entre pobres y
ricos.

5. Objetivos juridicos: tienen relacién con los siguientes
aspectos mas o menos generales: conocimiento de las defi-
ciencias legales que presenta la gestién municipal; adecua-
cién de las disposiciones juridicas que ayuden a resolver las
lagunas legales; facilitacion del control del cumplimiento de
la legislacién aplicable dentro del municipio; promocién de
la capacidad de mediacién en conflictos y casacion de li-
tigios.

2.6 Tamano del municipio (desde el punto de vista
poblacional)

Argentina tiene mas de 2.100 municipios. El municipio mas
grande es de casi 1.500.000 habitantes y el mas chico es de 90 habi-
tantes, lo cual, obliga a hacer una segmentacién. Nos guiaremos por
una divisién realizada por Daniel Arroyo.'8>

El primer grupo son las denominadas comunas. Aparecen
como comunas o como municipios de tercera, de acuerdo a la legis-
lacién de las diversas provincias. Son los municipios de hasta 2.000
habitantes.

En nuestro pais, estos municipios tienen un componente
casi exclusivamente rural. Hay una planta urbana muy pequefa y

185 ARROYO, D. 6p. cit.
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casi todos los componentes son rurales. Parte de las localidades de
la provincia de Buenos Aires son asi.

En la comuna de menos de 2.000 habitantes no se puede
hablar estrictamente de que exista un estado local; hay muy poco
estado local. Basicamente, lo que hay son algunos elementos; hay
alguien que coordina o que maneja la estructura municipal y algtn
ayudante, pero no mucho mas que eso. Tampoco se puede encon-
trar a la sociedad civil muy organizada, sino que hay fundamental-
mente redes de familia. Son municipios que cuentan con presu-
puestos muy bajos, con lo cual no se puede hablar de estado local,
pensar la insercién, el perfil de desarrollo, el motor de desarrollo,
cuando en realidad no se estd manejando presupuesto. Practica-
mente no tiene condiciones para emprender proyectos financiados
genuinamente.

En Mendoza no se encuentran comunas de este tipo.

En segundo lugar estan los municipios chicos. Son los que
comprenden desde 2.000 a 10.000 habitantes, en términos genera-
les. Tienen algo mas de lo local, pero muy poco: pueden tener una
persona encargada del area de accién social, un secretario de pro-
duccién o lider productivo. Los municipios chicos tienen un poco
mas de equipo técnico, mas capacidad técnica, pero, al igual que los
primeros, tienen una fuerte dependencia de los recursos: practica-
mente no manejan muchos recursos y seria muy dificil planificar el
desarrollo local. Parece muy dificil poder planificar el desarrollo local
en estos términos o poder trazar un programa de perfil productivo
cuando la realidad es muy chica y con muy pocas condiciones de
desarrollo. La Paz (Mendoza) es un municipio que se encuentra al
limite de esta clasificacién, con poco mas de 10.000 habitantes y un
presupuesto inferior a los $350.000 mensuales.

Luego, en tercer lugar, los municipios grandes. Basica-
mente son de 10.000 a 100.000 habitantes. Aca si, claramente, hay
un estado local mas consolidado, con secretarias, distintas areas;
mas recursos, mas conocimiento y hay organizaciones de base, enti-
dades intermedias y —en muchos casos— universidades o sedes de
universidades. Esta mas consolidada la estructura organizativa.

Hasta este nivel, lo local es igual a la cercania.

En Mendoza, casi la mitad de los municipios entran en esta
categoria, y los presupuestos que manejan mensualmente superan
en muchos casos el medio millén de pesos.

En cuarto lugar, aparecen las ciudades intermedias. Se pre-
sentan con 100.000 a 250.000 habitantes. Ademas de haber mas

recursos y mas estado local, la problematica social tiene que ver con
la estructura de los servicios. La problematica de los servicios apa-



rece como central, luego la problematica de las politicas sociales vy,
en muchos casos, la propia seguridad. La problematica esta mas
orientada a las ciudades.

Tiene mas ventajas en términos de recursos porque
recauda mas al tener mejores condiciones. Pero, a la vez, proble-
maticas nuevas, distintas y, ademas, se pierde la dimensién de lo
local, ya no es tan facil intercambiar con el otro. Aparece la
estructura gubernamental, aparece la estructura del estado al
frente de la sociedad.

En la Provincia de Mendoza, hay 7 municipios con esta can-
tidad de poblacién: Lujan de Cuyo, Maipt, San Martin, Capital, Las
Heras, San Rafael y Godoy Cruz. Como puede observarse, con
excepcion de San Rafael, todos los otros municipios pertenecen al
Gran Mendoza.

Por Gltimo, aparecen las areas metropolitanas. Basica-
mente, son las localidades de méas de 250.000 habitantes.

En la Provincia de Mendoza, sélo hay un municipio que tiene
esta cantidad: Guaymallén, con 275.000 habitantes.

El eje central estd dado por los cruces de jurisdiccién. Esto
es: la persona que vive en un lado y trabaja en el otro (Mendoza y
el Gran Mendoza). Aqui encontramos, por ejemplo, que al Hospital
Notti concurre quien vive en ella y el habitante del conurbano. Se
discute quién es el contribuyente, quién es el usuario y quién es el
ciudadano del lugar.

3. MARCO TEORICO: HIPOTESIS DE LOS
CONDICIONANTES EXTERNOS

Existen diferentes concepciones y pensamientos a la hora de
definir las limitantes exdgenas que asechan al desarrollo local de un
territorio, y mas aun, varian segun las caracteristicas del mismo.

Para poder expresar una idea general, referida a cualquier
unidad territorial de analisis, nos centramos en la siguiente definicién
sobre los condicionantes exégenos del desarrollo local: todas aque-
llas variables que escapan del manejo por parte de los hacedores y
formadores de la politica publica del territorio en cuestién y afectan
directamente al desarrollo del mismo, por ejemplo, generando un
cambio en el nivel de recursos a disposicién y en la calidad de vida
de sus ciudadanos.

Es importante aclarar que en este trabajo nos centramos en
los limitantes exégenos del desarrollo local, por consiguiente, debe-
mos tener siempre presente el concepto que hemos adoptado del
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mismo, en simples términos: crecimiento econémico con impacto
en la calidad de vida del territorio.

De igual manera, y tomando como un elemento adicional la
hipétesis anteriormente formulada, podemos definir por analogia los
condicionantes endégenos del desarrollo local de la siguiente
manera: todas aquellas limitantes internas (institucionales, sociales,
econdémicas) que ante determinados shocks exégenos, no es posible
adaptar y, de esta forma, constituyen una traba para el desarrollo
local del territorio.

Segln Rodriguez Pose'8¢, el estado de desarrollo de una
localidad es el resultado de diferentes combinaciones de procesos
econdémicos, sociales, politicos y culturales a lo largo de su historia.
Estas combinaciones de factores a lo largo del tiempo, le daran una
imagen, un atractivo y una identidad, es decir, una serie de venta-
jas/desventajas frente al resto. Una especie de estigma regional que
hara que un espacio geografico concreto atraiga/repela el desarrollo.

En este sentido, el desarrollo local aparece como un asunto
complejo, idiosincrasico y multifactorial. Teniendo esto en cuenta,
podemos resaltar varios factores que pueden actuar como elemen-
tos condicionantes del desarrollo econémico local:

localizacién (proximidad con los principales centros regio-
nales, nacionales y mundiales de actividad econémica);

— recursos naturales;
— infraestructuras (viarias, telecomunicaciones);

— aglomeracién (concentracién espacial de poblacién, empre-
sas, consumidores y clientes) y

— estructura sectorial (espacio que ocupa la agricultura, la
industria y el sector servicios y estado de desarrollo de
cada uno de ellos).

El actual modelo de gestién define al municipio como un
neto prestador de servicios ABL (Alumbrado Publico, Barrido y Lim-
pieza de las calles).

Ahora bien, los municipios argentinos, en cuanto organiza-
cién estatal, padecen de tres tipos de limitaciones para llevar ade-
lante politicas de desarrollo local: el centralismo de las practicas
politicas, las condiciones econémicas y financieras y los problemas
organizacionales. De esta forma, los gobiernos provinciales repro-
ducen en relacién con los municipios el mismo centralismo que
desde la nacién se ejerce en relacién con las provincias. Esta situa-

18 RODRIGUEZ POSE, A. (1998) Dinamics of Regional Growth in Europe, Social
and Political Factors. Oxford. Clarendon Press.



cién ha generado una relacion radial entre el centro del poder (el
gobierno provincial) y los municipios. Un municipio dependiente del
poder provincial no logra desarrollar todas sus potencialidades poli-
ticas e institucionales.

Las limitaciones de tipo econémico se deben a dos factores
fundamentales. Primero, a una distribucién del gasto publico que se
concentra en la nacién y las provincias, marginando al municipio. En
efecto, durante los anos noventa, el gasto publico agregado de los
municipios nunca superé el 10% del gasto publico total. Segundo, la
dependencia financiera y econémica que padecen los municipios
frente al poder central, encarnado en el gobierno provincial. Esta
situacién se debe, fundamentalmente, a la escasa incidencia que
tienen los recursos propios dentro del total de los ingresos munici-
pales.

El municipio argentino ha tenido tradicionalmente las funcio-
nes de planificar, construir, regular y controlar la ciudad y las activi-
dades econémicas que alli se realizan; y ha tenido, también, la res-
ponsabilidad de ocuparse de los pobres y débiles o, en términos mas
actuales, de la poblacién en riesgo.

Finalmente, la Gltima limitacion se encuentra en la situacién
organizacional del municipio. En efecto, la mayoria de los municipios
argentinos contintan presos del viejo modelo de gestién, caracteri-
zado por las practicas burocraticas basadas en las normas y proce-
dimientos, una divisién del trabajo centralizada y verticalizada, con
escaso compromiso con los resultados de la gestién, y por la escasa
adaptabilidad al cambio. De esta forma se rutiniza la tarea y las
acciones se realizan respetando el cémo sin preocuparse por el para
qué ni por la secuela de problemas que esta practica produce dentro
de las organizaciones.

A lo anterior se suma que el municipio sufre de una escasez
crénica de cuadros técnicos, originada por los bajos salarios y el
desprestigio del agente municipal, y la ausencia de sistemas de infor-
macién adecuados para la toma de decisiones. Este modelo de
municipio ha demandado un perfil de funcionario que se destaque
por dos elementos. Primero, como un buen administrador, esto es,
que posea la capacidad de administrar eficientemente los recursos
del municipio. Segundo, que tenga suficientes relaciones para obte-
ner recursos (econémico-financieros o programas) de los otros
niveles del estado, la provincia o la nacién.

En este esquema, la légica de acumulacién politica de la diri-
gencia local se sustenta en la capacidad de administrar eficiente-
mente, de obtener recursos, Y, sobre todo, en su papel de asigna-
dor de recursos. Asi es, el municipio es uno de los principales

VIL.3

191



192

VIL.3

asignadores de recursos de sociedad local. Estos pueden ser eco-
némicos (bienes o servicios), culturales o simbdlicos. Entonces, la
capacidad del dirigente politico para asignar esos recursos de forma
eficiente y equitativa, con relacién a su base de sustentacién politica,
es uno de los principales elementos que sostienen su poder y legi-
timidad politica.

Cabe recordar que estamos ante un sistema abierto, por lo
que el territorio, cualquiera fuere su tamano, tiene una limitante
natural: hay que considerar el medio ambiente en el cual se desarro-
lla, con el cual mantiene determinadas relaciones. De aqui surge la
primera gran clasificacién de limitantes al desarrollo de una localidad:

— condicionantes naturales, dados por el clima, el suelo y la
dotacién de recursos naturales explotables y

— condicionantes producidos por la accién del hombre.

Al tomar como unidad de analisis territorial al municipio,
podemos identificar tres grandes esferas en las que se encontraran
los condicionantes definidos anteriormente:

— condicionantes de nivel internacional
— condicionantes de nivel nacional

— condicionantes de nivel provincial

En el capitulo siguiente, al dilucidar las competencias muni-
cipales, se podran identificar claramente los condicionantes atribui-
bles a cada esfera.

Ademas, es importante tener en cuenta el grado de depen-
dencia que presentan las variables definidas dentro de la érbita de
limitantes externos, entendiendo esto como la relaciéon causal entre
el municipio seleccionado y la variable condicionante, es decir el por
qué se considerd dicha variable como una limitante y si esta res-
puesta depende de las caracteristicas internas del municipio o bien
de factores externos al mismo. A modo de ejemplo, podemos plan-
tear el caso de un municipio de la provincia de Mendoza, el cual
recibe un cierto monto de dinero desde el gobierno provincial para
solucionar los problemas de déficit habitacional. El punto esta en
preguntarse por qué este cupo diferente que recibe cada municipio
esta determinado por el gobierno provincial y por qué no lo podria
administrar directamente el gobierno municipal. O sea, identificar si
esta causalidad se debe a la falta de capacidad de gestién u admi-
nistracién por parte del gobierno municipal o a una decisién neta-
mente politica del gobierno provincial.

Tal como se sefala en un trabajo presentado en el marco del
Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo



(CLAD), “aln cuando las modalidades politicas y estructurales de los
municipios en los paises de América Latina pueden imprimirle varia-
bles importantes como ambito jurisdiccional apropiado para la pres-
tacién de servicios sociales, en general se puede afirmar que entre
los aspectos que avalan la conveniencia de localizar las prestaciones
de servicios sociales a nivel local se encuentran los siguientes:

— acercamiento de las estructuras del gobierno local a los
usuarios;

— posibilidad de identificar con mayor precisién y confiabili-
dad las necesidades reales de la comunidad en materia de
servicios sociales;

— creacién de espacios de participacion ciudadana en las
decisiones y en la gestién de los servicios sociales;

— coordinacién directa de las instituciones prestadoras de
servicios sociales;

— armonizacién de las acciones intersectoriales;

— disponibilidad de mecanismos para la obtencién y el
manejo de la informacién, el seguimiento y la evaluacién
de compromisos y acciones.”'87

Los gobiernos locales y regionales poseen ventajas impor-
tantes respecto a los gobiernos centrales por su mayor capacidad de
representacion y legitimidad ante sus electorados, pudiendo asi ser
agentes institucionales de integracién social y cultural de comunida-
des territoriales y por su superior flexibilidad, adaptabilidad y capa-
cidad de maniobra ante contextos cambiantes. '8

Todo lo dicho anteriormente acerca de la clasificacién de los
condicionantes exdgenos, no termina aqui. Existe un elemento adi-
cional que puede crear falsas estimaciones a la hora de medir los
impactos de los condicionantes. Nos referimos precisamente al grado
de vinculacién que presentan las variables identificadas dentro de
cada 6rbita (provincial, nacional, internacional): si uno de los condi-
cionantes afecta directamente al desarrollo municipal, o bien lo hace
a través de alguna de las demas érbitas donde, continuando con el
ejemplo anterior, podemos plantear el caso de que el gobierno nacio-
nal realice una modificacién en los montos transferidos al gobierno
provincial e impacte asi en los cupos recibidos por los municipios.

187 MARRE, M. y Narrillos, H. (octubre 2000). Ponencia “Competencias
ambientales de los municipios en la Provincia de Mendoza, Argentina” presentada
ante el V Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Admi-
nistracion Pablica. Santo Domingo, Republica Dominicana.

188 BORJA, J. y Castells, M. (1997) Local y global. La gestion de las ciudades en
la era de la informacién. Madrid. UNCHS/Taurus.
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Continuando el andlisis, se puede clasificar a los determinan-
tes seglin sean consecuencia de la accién de agentes privados, publi-
cos o mixtos. La accién de los agentes privados puede provocar
cambios tanto en la oferta como en la demanda de mercado. Por
ejemplo, la disminucién de las cabezas de ganado ingresadas al mer-
cado de Liniers provoca un aumento en el precio de la carne, lo cual
favorece al sector ganadero, que podra vender a un mejor precio.
Esto tiene una incidencia directa sobre el presupuesto de municipios
cuyos ingresos principales se deban a este rubro.

A su vez, las acciones de los agentes pueden tener influencia
de diversas maneras. Podemos reclasificar a las mismas segun diver-
sos factores, a saber:

a) Sociales: son aquellos factores relacionados con los niveles
de salud, educacién y pobreza del territorio. La calidad de la
atencién brindada en los centros asistenciales de medicina
tiene una fuerte incidencia en la calidad de vida de los habi-
tantes del municipio; de manera anédloga es importante la
calidad educativa como formadora de futuros trabajadores.

b) Eticos: la actividad judicial (cantidad delitos, condenas y
fallos) y la seguridad se consideran factores éticos exégenos
al municipio. Un municipio que posea una alta percepcién
delictiva tendra un menor nivel de bienestar; algo similar
ocurre con la cantidad de denuncias realizadas. Los juzgados
son provinciales o nacionales, por lo que ambas 6rbitas
determinan el nivel de desarrollo local, incidiendo en facto-
res éticos.

c) Ambientales: son los que inciden en los recursos naturales
del municipio. Los mas importantes, que escapan del manejo
municipal, son: el efecto invernadero, el uso del agua y la
necesidad de los municipios de ser proveidos de la misma.
En los dltimos afos se han analizado muchas de las conse-
cuencias perjudiciales de la disminucién de la capa de ozono
que recubre al planeta, siendo los paises mas industrializados
lo que mas han contaminado y contribuido a dicho efecto,
pese a que sus males son padecidos por todos.

d) Econdmicos: los factores econémicos que inciden en el
desarrollo local de modo exégeno son aquellos que afectan
el nivel de vida de la poblacién a través de cambios en las
principales variables econémicas (nivel de empleo, precios,
PBG, infraestructura educativa, centros de salud, etc.). Mien-
tras mayor infraestructura exista, por ejemplo, en materia de
salud, se podran realizar mas prestaciones asistenciales Y, asi,
reducir las tasas de mortalidad infantil, detectar enfermeda-



des con los primeros sintomas... en fin, contribuir al desa-
rrollo del municipio, incrementando el nivel de vida de sus
ciudadanos.

e) Institucionales: son aquellos que tienen relacién con la ges-
tién del municipio (gestién financiera, presupuestaria, capa-
cidad de gestién, etc.). Algunos indicadores determinados
por condicionantes externos son, por ejemplo, el nivel de
endeudamiento del municipio y su capacidad para afrontar
los pagos de la deuda contraida (¢Qué ocurriria si a un muni-
cipio histéricamente tomador de préstamos se le cortara el
acceso al crédito externo? {Cémo afectaria esto al desarro-
llo del mismo, dada su incapacidad para mantener un presu-
puesto equilibrado?). Otro ejemplo es la transparencia de su
gobierno: mientras mayor sea la transparencia, mayor sera el
incentivo de agentes de otros municipios para interactuar
con éste. También incluye a todas las organizaciones instala-
das en el territorio: asociaciones civiles, empresas, ONGs,
etc. Mientras mayores sean las organizaciones, mayores
seran los beneficios del municipio.

f) Culturales: son los que inciden en el desarrollo desde el
punto de vista artistico, informativo, deportivo, etc. Por
ejemplo, la cantidad de bibliotecas publicas de un municipio
(que es determinado a nivel provincial) incide en la forma-
cién educativa de la poblacién; del mismo modo, una defi-
ciencia en infraestructura de areas publicas de recreacién
ocasiona un nivel de bienestar menor en la poblacién del
municipio.

Como se puede deducir, todos los factores son inter-
dependientes: una mejor prestacién médica contribuye a
disminuir tasas de mortalidad o detectar desnutricién infan-
til, pero sin las inversiones necesarias externas al municipio
nada de esto se puede hacer. Si los médicos no poseen el
instrumental que necesitan, si los nifos no tienen un hogar
en un ambiente limpio, si no tienen el incentivo para apren-
der y la recreacién necesaria, de nada sirve que el munici-
pio reciba mayores recursos para la alimentacién de los
ninos, tiene que existir un equilibrio y los responsables de
cubrir las necesidades basicas deben cumplir con su deber
para que efectivamente se produzca una mejoria en la cali-
dad de vida de los habitantes.

A modo de ejemplo, enumeraremos algunos de los
factores que determinan el desarrollo de una localidad y la
orbita que tiene poder para cambiar su nivel:
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— PBG: provincia, nacién y municipio.

— Educacion: provincia y nacion.

— Salud: provincia y nacién.

— Inversién: municipio, provincia y nacién.

— Pobreza: nacién y provincia.

— Gestion institucional: municipio.

— Niumero de empresas instaladas: municipio, provincia y

nacién.

— Gestion financiera: municipio, provincia y nacién.

— Seguridad: provincia y nacién.

— Cultura: municipio, provincia y nacién.

— Contaminacién de recursos naturales: provincia y nacién.

— Medios de comunicacién: municipio, provincia y nacién.

— Empleo: nacién.

— Exportaciones: nacion.

Aclaremos que muchas de las variables antes nombradas
tienen una fuerte dependencia del exterior. Por ejemplo, el nivel de
exportaciones de un pais no depende sélo del potencial del pais,
sino que también se deben tener en cuenta las acciones de los otros

paises (estamos en un mundo globalizado, donde la accién de un
agente tiene incidencia sobre los otros).

De la enumeracion anterior se pueden observar diversas
variables que no pueden ser modificadas por el municipio. Un ejem-
plo puede ser una empresa preexistente que traslade una de sus
plantas productivas de una provincia a otra, debido a que esta Ultima
le brinda disminuciones tributarias importantes (o incluso que le
otorgue exenciones impositivas o subsidios). Se puede dar el caso,
y es muy probable que se dé, que al trasladarse deje mucha gente
desempleada y eso ocasione un deterioro en el desarrollo global del
municipio en el que originalmente estaba instalada la planta.

En el apartado cuatro ejemplificaremos cémo influyen y bajo
qué mecanismos de transmisién estas variables exégenas al munici-
pio provocando cambios en el desarrollo del mismo.

4. LA HIPOTESIS A LA LUZ DE LA EXPERIENCIA

Tal como senalamos en el capitulo anterior, analizaremos
algunos condicionantes que determinan el nivel de desarrollo que
poseen algunos departamentos de la provincia de Mendoza.



Nuestra investigacién se encuentra en proceso constante, sin
embargo, a priori hemos podido definir, desde la 6ptica departa-
mental, algunos ejemplos que a nuestro juicio se pueden considerar
como impactos exdgenos, tanto provinciales, nacionales e interna-
cionales.

Se presentard brevemente la descripcién acerca de siete
municipios de la provincia de Mendoza, para luego abordar un ejem-
plo claro de medicién y cuantificacién de impactos a nivel provincial.

4.1 San Carlos

Este departamento basa su economia principalmente en la
produccién de ajo colorado y ajo blanco. El destino de ambos es la
exportacion, siendo los principales compradores Brasil y la Unidn
Europea.

El ingreso que obtiene el exportador (por unidad) es igual al
precio FOB del mismo sumado a los reintegros que otorga el
estado, y restandole los derechos de exportacién. Los factores que
afectan la competitividad por el lado del ingreso son muy importan-
tes para la sustentabilidad del sector exportador de ajo en Argen-
tina.

Los derechos de exportacién son de aproximadamente 5%
para todos los casos y los reintegros de 6% para envases de menos
de 2 kg y de 4,05% para los envases restantes. En el caso del ajo
exportable argentino se comercializa mayormente en envases mayo-
res a 2 kg.

Las variables que influyen tanto en los volimenes como en
los precios FOB obtenidos por las exportaciones argentinas a Brasil
tienen que ver con el abastecimiento de ajo en dicho destino.

La evolucién de la superficie y produccién de Brasil ha dis-
minuido durante las ultimas dos temporadas, por lo que no denota
una sustitucion de importaciones de ajo. Si bien se percibe una
intencién de hacerlo, las dificultades que atraviesan los productores
locales (problemas de liquidez) no permiten llevarla a cabo.

Las importaciones brasileras de ajo provenientes de China
aumentan en forma sostenida, evidenciando que no hay una decisién
politica para impedirlas, posibilitando que las presiones ejercidas por
la llamada “mafia del ajo” obtengan resultados que perjudicarian al
sector en el corto plazo.

Por otro lado, la Unién Europea es el destino que mayor
participacion posee para el ajo argentino en las importaciones. Esto
se debe exclusivamente a restricciones y barreras impuestas a la
entrada del mayor exportador mundial de ajo, China.
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En este municipio se pueden identificar claramente dos limi-
tantes al desarrollo local: el ambito internacional (mediante un
cambio en la demanda del ajo nacional) y el estado nacional (cam-
biando el arancel a la exportacién o los reintegros). Si se modificara
la demanda internacional, mas precisamente si ésta disminuyera
como producto de la competencia que ejerce China, perjudicaria
mucho el desarrollo de San Carlos, dado que su economia se basa
en el ajo, tanto blanco como colorado. Debido a la disminucién de
los ingresos, se veria afectada la recaudaciéon del municipio y con
ello las posibilidades de inversién publica. Una alternativa para
afrontar gastos corrientes que no pueden ser disminuidos en el
corto plazo es incrementar su deuda publica, lo que condiciona al
desarrollo futuro.

Por otra parte, la eliminacién de los reintegros a la exporta-
cién (restitucion de los tributos interiores) produce una pérdida de
competitividad del sector via reduccién del tipo de cambio efectivo.
Si el estado nacional estableciera un aumento de las retenciones a
las exportaciones de ajo, disminuiria el precio que reciben los pro-
ductores por el mismo y, por consiguiente, el ingreso de la pobla-
cién sancarlina.

4.2 Santa Rosa

A continuacién presentamos un cuadro que evidencia el
rubro de la principal actividad econémica del municipio en los ulti-
mos anos.

2004 2003 2002 2001 2000 1999

PBG $ 128.677,60 | $90.731,21 | $66.724,90 | $60.561,30 | $73.316,26 | $ 77.828,80

Agropecuario | $66.752,70 | $37.765,24 | $25.622,20 | $21.995,50 | $25.749,87 | $29.228,0

El sector agropecuario representaba un 37% del PBG del
departamento en el afio 1999, pero con un comportamiento cre-
ciente por sobre los otros rubros, llegando a representar mas del
50% del PBG en el ano 2004. Dentro del sector, el ganado vacuno
produjo dicho incremento.

En Santa Rosa hay aproximadamente 70 productores gana-
deros que llevan su produccién al Mercado de Liniers (provincia de
Buenos Aires), totalizando 45.000 cabezas (se incrementé un 60%
entre los anos 2003 y 2006). En el grafico siguiente observaremos
el cambio que se ha estado sucediendo en el precio del kilo de novi-
llo en el Mercado de Liniers en los udltimos anos.

Debemos recordar que en el afio 2006 el precio fue conge-
lado por disposicion del Ministerio de Economia de la Nacién (en



principio se prohibié la exportacién de carnes mediante un aumento
de las retenciones del orden del 300%).

Frecio del kilo de Howillo en Liniers
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos suministrados en
la pagina web del Mercado de Liniers

Mediante la fijacién del precio a un nivel inferior al que per-
cibirian los productores de no existir la politica econémica, se pro-
duce una disminucién de los ingresos del sector ganadero

4.3 Las Heras

Este municipio es uno de los mas poblados de la provincia,
junto con los departamentos Capital, Godoy Cruz y San Rafael. Por
este motivo, y debido a la ley de coparticipacién municipal de Men-
doza (Ley N° 6.396), es uno de los que mayor porcentaje de copar-
ticipacién nacional recibe.

Seguln la ley provincial, el volumen coparticipable nacional se
distribuye de la siguiente manera: 65% segun la cantidad de pobla-
cién, 10% segin un indice de desarrollo y 25% en partes iguales
entre los diferentes departamentos. Realizando un promedio de los
Ultimos |3 afos, este departamento ha recibido el 10,69% del volu-
men total destinado a la provincia (el 4,6% de la recaudacién total
de impuestos nacionales coparticipables), representado el 53% en
promedio de los recursos totales del municipio.

Por otro lado, Las Heras es un municipio que desde el afno
1993 no tiene un resultado financiero positivo (es decir que gasta
mas de lo que puede recaudar con tributos propios). Se muestra lo
anteriormente expuesto en el cuadro de la pag. siguiente:

En noviembre de 2006, el gobierno provincial presenté ante
la camara de diputados un proyecto de ley de coparticipacién con
el visto bueno de todos los municipios de Mendoza excepto Malar-
gie. Si dicha ley modificara el régimen de distribucién de la copar-
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ticipacion federal disminuyendo el porcentaje que se reparte segln
la poblacién y creara alguno que tenga en cuenta la responsabilidad
fiscal, este departamento contaria con menores recursos para sol-
ventar sus gastos totales. Es por este motivo que consideramos a la
coparticipacién federal como una limitante externa, de contexto
nacional, al desarrollo local.

Resyltade Fluanc e (Ex pesos cormrlertes)
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Fuente: Elaboracién propia segiin datos del Tribunal de Cuentas de Mendoza

4.4 Lavalle

Este departamento posee la segunda tasa de analfabetismo
mas alta de la provincia: 8,16% (la mas alta corresponde a Malargiie
- 8,38%-). Siendo la educacién un pilar fundamental en el desarro-
llo futuro de una localidad, se esperan acciones supramunicipales
para afrontar las deficiencias en la misma.

Actualmente existen en Lavalle 55 escuelas publicas de edu-
cacién basica y media. La distribucién de las mismas segin el ambito
en que se encuentran es la siguiente: 3 escuelas rurales agricolas; 19
rurales secanos; |4 escuelas rurales y | urbano marginal.

Sélo el 32% de las escuelas poseen equipamiento informa-
tico. Ademas, Lavalle posee sélo una biblioteca popular que recibe
un subsidio anual de la provincia de $7603 destinado a la compra de
libros para el uso del alumnado (a fines de realizar una comparacioén,
San Rafael posee 8 bibliotecas con un subsidio total de $52.620).
Esto produce un retraso importante en la educaciéon departamental.
Se evidencia una deficiencia muy grande que debe ser tenida en
cuenta.

La poblacién en edad de concurrir a la escuela (nos referi-
mos a quienes tienen entre 5 y 19 afos) asciende a 10.914. Es decir,
en promedio hay |7 alumnos por aula (datos oficiales publicados por
la DGE). Y aunque actualmente existen tres programas nacionales
destinados a la educacién (Plan 700 escuelas, Programa de Capaci-
tacion y Programa Integral para la Igualdad Educativa), durante el
afo 2006 el departamento de Lavalle no recibié beneficios de nin-




guno de los tres programas. Y tampoco del PROMSE (Programa de
Mejoramiento del Sistema Educativo, financiado por el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo), cuyos montos y destinos de fondos
estan centralizados en Capital Federal. Asi, en 2006 no se percibie-
ron fondos y se manejd, sélo para la provincia, un presupuesto de
$13 millones.

Desde lo provincial, existen diversos programas (Terminali-
dad del Polimodal, entre otros). Lavalle es uno de los municipios
que se ven beneficiados por estos programas, lo que demuestra el
interés de la provincia por solucionar los problemas educativos del
departamento, aunque resultan escasos, dados los altos problemas
educativos que hay en la zona.

Lavalle es uno de los departamentos de menor PBI per capita
de la provincia. Y si a esto le sumamos los problemas en el area de
educacién, consideramos que el desarrollo en el mismo se ve seria-
mente afectado.

La educacién es una variable que no puede manejar el muni-
cipio, es una fuerza impulsadora de desarrollo que depende de nive-
les de gobierno superiores. La deficiencia en infraestructura y equi-
pamiento escolar resulta un condicionante externo de mucho peso
en este departamento.

4.5 La Paz

Este departamento cuenta con una actividad en expansién
con alto potencial debido a su flora autéctona: la apicultura. En
2006, 700 colmenas producian miel y derivados de la misma. Con
una inversién inicial de U$S50 por colmena (teniendo en cuenta los
costos de los operarios, el costo de los tratamientos para la cura-
cién y gasoil para traslados), la ganancia neta rondaria (segtn el Pre-
sidente de la Comisién de Prensa y Difusiéon de la Sociedad Argen-
tina de Apicultores) en un 35% del valor del producto final.

Segun la fuente anteriormente nombrada, el costo por kilo
de miel es de aproximadamente U$S| (incluye flete y envasado), en
tanto el precio de venta que logra el productor asciende a casi U$S5
en algunos casos. Por supuesto que este no es siempre el caso,
debido a que los grandes productores de miel nacionales, oriundos
de la zona pampeana principalmente, son quienes en ultima instan-
cia determinan el precio.

En promedio, en Mendoza cada colmena produce 35Kg. de
miel mientras que en la zona pampeana se puede extraer hasta
60Kg. Si realizamos un simple calculo, obtenemos que se producen
24,5Tn. anuales en el departamento. El consumo promedio en la
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Argentina es de 200grs. per cdpita por ano. Lo que nos esta adelan-
tando cudl es el destino de la produccién: la exportacién. Los
importadores principales son Estados Unidos, la Unién Europea y
Alemania, aunque este Ultimo ha ido perdiendo protagonismo en lo
gue a nuestro pais respecta. En el mercado internacional, el kilo de
miel se cotiza a U$S1.25, lo que representa un ingreso de
U$S30.625 (equivalente al 10% del PBG del municipio).

En el afo 2004, La Paz, Lavalle y Tunuyan, recibieron un sub-
sidio del Ministerio de Desarrollo Social. El mas favorecido resulté
ser La Paz, debido a que en ese momento se consideré que poseia
mayores ventajas comparativas. El subsidio fue utilizado para la
compra de pasteurizados y extractores, y para el incremento de la
cantidad de colmenas. En ese ano hubo una exportacién record de
miel debido a una sospecha de uso de fertilizantes en China, primer
productor mundial de miel.

En enero del corriente afo, los municipios de San Rafael y
de San Carlos recibieron un subsidio total de $430.000 destinados a
la construccién de salas comunitarias para la extraccién de miel. Y
se enmarca en un acuerdo mas amplio de vinculacién entre la
dependencia del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién y la
cartera homénima de la Provincia de Mendoza. La ayuda a los pro-
ductores apicolas mendocinos se encuadra en el Plan Nacional de
Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”, que tiene
por finalidad apoyar emprendimientos productivos implementados
por entes gubernamentales para atender a sectores de la poblacién
socialmente vulnerables. Entre los fundamentos esgrimidos al
momento de postular los proyectos para su financiamiento, la pro-
vincia habia remarcado la importancia de la apicultura en el esquema
de programas de autosustento sostenible de la poblacién rural mas
vulnerable. Y, aunque reconoce los progresos del sector apicola
local, advierte que las dificultades para garantizar las condiciones
que exigen los mercados para la etapa de extraccién de la miel,
estan frenando el desarrollo de la actividad y le quitan capacidad de
sustento a los apicultores. Lo que resulta llamativo, por llamarlo de
algiin modo, es que no se haya tenido en cuenta a los departamen-
tos que ya estaban produciendo miel, como Lavalle, Rivadavia y La
Paz (el Departamento de Tunuyan se abocé casi completamente a
fomentar la vitivinicultura, dejando esta actividad en stand-by, al
menos por el momento).

La ausencia gubernamental para el desarrollo de esta activi-
dad resulta un condicionante externo. Aunque no se trata de la acti-
vidad principal ya se han hecho las primeras inversiones (mas cos-
tosas) y se encuentra en pleno desarrollo.



4.6 Capital

La provincia ofrece diversos macro-productos turisticos:
turismo alternativo/aventura, turismo de nieve, turismo de vendimia,
de otofo, de congresos y eventos y turismo urbano. Los principa-
les centros turisticos estan conformados por la ciudad de Mendoza
y alrededores, San Rafael, Las Lefas, Potrerillos, entre otros. Esta
diversidad hace de la provincia un lugar con una oferta muy variada
a lo largo del ano, aunque cada uno de ellos todavia no ha sido desa-
rrollado de acuerdo a su potencial.

La actividad turistica ha tenido un comportamiento positivo
en la década, con crecimiento tanto en establecimientos hoteleros,
plazas de alojamiento y personas ingresadas a la provincia. En el afno
2001, como consecuencia de la crisis general por la que atravesé la
economia argentina, la actividad registré una caida que fue superada
en 2002, recuperandose ampliamente en los afios siguientes.

Entre 1991 y 2002, los establecimientos hoteleros registraron
un incremento del 168%, aunque las plazas de alojamiento turistico
no crecieron al mismo ritmo (319%). El departamento de Capital con-
centra la mayor proporcién de plazas hoteleras con mas del 60%, le
sigue San Rafael con el 13% y luego Guaymallén y Las Heras.

Por otra parte, se registra un fuerte crecimiento de las agen-
cias de viajes y turismo y de los restaurantes y servicios de comidas,
mientras que los campings tuvieron un mas modesto crecimiento en
el dltimo afo, pero acumulan un alza mayor al 270% en la década.

Es importante destacar que Mendoza tenia déficit en servi-
cios hoteleros de categoria y en la actualidad estan en construccion
hoteles de este nivel y existen proyectos de inversiéon orientados a
mejorar la calidad del servicio de hoteleria. Con la inauguracién del
Hotel Hyatt (una inversién de U$S 60 millones) la provincia cuenta
con su primer hotel 5 estrellas. Asimismo, concreté la transferencia
a manos privadas del viejo Plaza Hotel, que se reconstruyé y
entregd en concesion junto al casino por un plazo de 35 anos. Otros
hoteles de lujo recientemente inaugurados son el Executive Park
Hotel Suites y el Huentala Hotel Boutique.

Un dato notable es que Capital tiene 210 de 296 agencias de
turismo habilitadas por la Secretaria de Turismo. En el mismo sen-
tido, el Gran Mendoza capta el 86% de la actividad comercial de la
provincia, representando los hoteles y restaurantes el 8% de la
anterior proporcion. Es interesante el incremento del comercio en
la época post devaluacién: mientras que la economia ha crecido a
tasas que rondan el 8% (en los afos 2005 y 2006), el comercio
crecié a una tasa del 14% anual.

Vil.4

203



204

Vil.4

El boom del comercio es producto del incremento de turis-
tas que se ven favorecidos por el nuevo tipo de cambio. Segiin datos
oficiales, habrian ingresado mas de 2,8 millones de turistas en los
dos ultimos afhos. Datos publicados por el INDEC indican que el
turista promedio gasta $150 diarios (netos de inflacién) y se queda
entre 5 y 6 dias en el pais (este nimero disminuye a 4 si se consi-
deran sélo aquellos que se hospedan en hoteles de la provincia).
Calculando que un turista en promedio gasta $825 diarios (5,5 dias
a razén de $150 diarios), obtenemos que han ingresado $1.125
millones anuales a la provincia, que representa aproximadamente la
tercera parte de las exportaciones de la provincia. Pero como bien
establecimos, esto es producto del tipo de cambio alto mantenido
por el gobierno nacional. Mas de la mitad de los turistas que visitan
Mendoza provienen del vecino pais trasandino, cuya moneda se ha
hecho cada vez mas fuerte con respecto al peso argentino luego de
la devaluacién argentina.

¢Qué sucedera cuando el BCRA deje de intervenir en el
mercado cambiario y la moneda nacional se aprecie? Es muy proba-
ble que disminuyan tanto la cantidad de turistas como la cantidad de
dias de permanencia y su gasto promedio diario, dado que a un tipo
de cambio menor disminuye su poder de compra. Es de este modo
que, el tipo de cambio real, mediante la devaluacién del tipo de
cambio nominal superior al incremento de precios internos, resulta
un determinante exdégeno del desarrollo local.

4.7 Tunuydn

Este municipio destina 10.736 hectareas a la produccién de
frutales de pepita, principalmente la vid. En los ultimos 10 afos, este
cultivo ha ganado terreno por sobre los otros frutales. En el ano
1996 se destinaban 5.000 hectéreas a la produccién de manzana en
el departamento. Ese valor cay6 a 2.850 hectareas en los ultimos 10
afos. Uno de los motivos fundamentales de la disminucién de la
superficie plantada ha sido la falta de incentivos fiscales.

Mendoza es la segunda provincia productora de manzana;
Rio Negro es la primera.

La produccién de manzanas en el Valle de Uco es de
99.000Tn. anuales, de las cuales el 32% se destina a la exportacion.
Los principales importadores son Brasil, Rusia, Bélgica, Holanda vy,
en menor medida, Estados Unidos.

Un hecho muy importante —que puede modificar la distribu-
cién del suelo plantado por los diferentes frutales de pepita— es un
subsidio otorgado a la provincia de Rio Negro para la produccién de
manzana. Dicho subsidio, entregado por el estado nacional, repre-



senta el 27.96% del costo de producciéon. Actualmente, se exporta la
tonelada de manzana a U$S600, neto de impuestos. El costo de pro-
duccién por tonelada (a precios de 2006) es de U$5425'8°. Dada la
existencia del subsidio, el costo de los productores desciende a
U$S302, generando una rentabilidad de casi 50% anual.

Relacionando los dos hechos anteriormente comentados,
sumado a los fomentos existentes en la provincia de Mendoza a la
produccién y comercializacién del vino, es comprensible que el
manzano, como actividad econémica, haya ido quedando relegado
con el tiempo.

A fines del ano pasado, se comenzé a plantear en la provin-
cia de Rio Negro, desde el Gobierno Nacional, la idea de quitar el
subsidio a la produccién de manzanas en el valle rionegrino. De ser
asi, aumentaria el costo de oportunidad de la actividad vitivinicola
en Tunuyan, debido a que aumenta la rentabilidad de la produccién
de manzanas. Y si a esto se le suma el incremento de un 22% en el
precio de la manzana, sélo en el primer trimestre de 2007, resulta
que esta actividad se torna mas rentable (segiun datos del IDR, el
costo de los fertilizantes y productos agroquimicos empleados en la
producciéon de manzanas han subido un 3.8% en el mismo periodo
de tiempo).

El subsidio a la produccién de las manzanas en Rio Negro
resulta en un condicionante externo del desarrollo del municipio de
Tunuyan.

4.8 Junin

La principal actividad econémica de este municipio es la viti-
vinicultura. Se cultivan principalmente las variedades Criolla Grande,
Moscatel Rosado, Pedro |iménez, Cereza, Malbec, Boyarda, Tem-
pranillo, Sangiovese, Barbera, Ugni Blanc, Merlot y Syrah. El sistema
de conducciéon mas difundido es el parral, al que le sigue en impor-
tancia la espaldera baja y alta.

El 4rea ha evidenciado un marcado progreso en el manejo de
los cultivos, la sistematizacién del riego y la incorporacién de tec-
nologias y modernas maquinarias en bodegas y fabricas de mosto.
Produce principalmente vinos de mesa y finos (79,6%), ademas de
mostos o jugos concentrados de uva (19,4 %), uva de mesa (0,9%)
y pasas de uva (0,1%).

De las 26.300 hectareas que posee, el departamento de
Junin destina el 43% del mismo al cultivo de la vid (que a su vez
representa el 86,5% de la superficie cultivada).

189 BUFALO, L. (noviembre de 2006) “Un negocio redondo”. $/D.
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El costo de produccién se estimara a partir de los datos del
balance de Vina Noble S.A., una compania afiliada a Bodegas Esme-
ralda, cuya informacién fue extraida de la pagina de la Bolsa de
Buenos Aires. Durante el afio 2001, esta bodega cosechd unos
5.689 quintales de uva, a un costo total de explotaciéon de $172.816
(neto de depreciaciones). Esto implica un costo por tonelada de uva
de unos $300 (a precios de 2001); si a este valor lo ajustamos por
la tasa de inflacién de los Ultimos afos, establecemos que el costo
de produccién a precios de 2006 es de $527,50.

A partir de la estimacién obtenida anteriormente, y dado
que se requieren aproximadamente |,6 Kg de uva por litro de vino,
el costo promedio de un litro de vino, sélo en concepto de materia
prima (uva) es de $0,844. Segin estimaciones del Instituto de Viti-
vinicultura, las 2/3 partes del costo de produccién de vino corres-
ponden a este item, por lo que supondremos que el costo del vino
per se es de $0,422. Realizando una simple suma algebraica, obte-
nemos que el costo total de produccién de un litro de vino es de
$1,266 (a precios de diciembre de 2006).

Parte del costo de produccién de uva esta atado al délar por
el efecto de los agroquimicos, asi como parte de los costos de pro-
duccién del vino (aquella correspondiente a la compra de botellas y
corchos).

De los productos agroquimicos, el que tuvo mayor incre-
mento en el precio, realizando una comparacién entre 2005 y 2006,
fue el oxicloruro de cobre. El mismo es un funguicida utilizado para
los frutales. El precio aumenté un 84% en el periodo comprendido
entre diciembre de 2005 y noviembre de 2006. Este agroquimico se
importa desde Chile y su costo representa el 60% del costo en fun-
guicidas y el 18% del costo total de la produccién de uvas. Utili-
zando el costo antes calculado, obtenemos que el coste de la tone-
lada de vino por funguicidas es de $316.5, de los cuales $56.97
corresponden al oxicloruro de cobre (en el afno 2005 este costo fue
de $30.97).

Como podemos observar, el precio de los agroquimicos
resulta un condicionante externo al desarrollo de la vitivinicultura,
sector que mas aporta al PBG del municipio.

4.9 Mediciéon de impactos: Caso provincial con
injerencia departamental en Malargiie

El departamento de Malargiie produce mas del 50% del
petréleo de Mendoza y posee |7 de las 30 areas petroliferas. Como
puede deducirse, ésta es su principal actividad econémica. La misma
presenta una particularidad: alta dependencia del exterior. Ante un



cambio en el contexto mundial (cuyo principal exponente es el
cartel que conforman los paises de la OPEP) este municipio solo
puede afrontar las cambios minimizando el dafio o maximizando el
beneficio sin poder alterar la situacién. Es decir, ante un cambio en
el precio del barril de petréleo crudo (WTI), por ejemplo una caida,
la venta del mismo generara menores ingresos. En el presupuesto
municipal ésto se ve reflejado en el total de los recursos corrientes:
regalias.

Construimos un modelo de simulacién acerca de las impli-
cancias directas sobre el nivel de regalias de un cambio internacio-
nal en el precio del petréleo (WTI) y su correspondiente correlato
en el nivel de recursos.

El modelo consta de una regresién lineal. Esta herramienta
realiza un analisis de asociatividad de variables utilizando el método
de los minimos cuadrados para ajustar una linea a una serie de
observaciones. Se puede utilizar esta herramienta para analizar la
forma en que los valores de una o mas variables independientes
afectan a una variable dependiente; por ejemplo, cémo incide un
cambio porcentual en el precio WTI hacia el nivel de recursos pro-
venientes de regalias petroliferas.

A partir de esta herramienta estadistica inferimos el con-
cepto de elasticidad, suponiendo el valor cero para la constante del
modelo.

En economia, la elasticidad es la razén formada a partir del
cambio proporcional de una variable con respecto al cambio pro-
porcional de otra variable. También es la sensibilidad de la cantidad
demandada u ofertada a los cambios en los precios. La elasticidad
es usualmente expresada como un nimero negativo pero represen-
tado como un valor porcentual positivo. Asi, la elasticidad puede
definirse como la variacién porcentual de una variable x en relacién
a otra variable y.

Si la variacién porcentual de la variable dependiente y es
mayor a la variable independiente x, se dice que la relacién es elas-
tica, ya que la variable dependiente y varia en mayor cantidad que
la de la variable x. Al contrario, si la variacién porcentual de la varia-
ble x es mayor a la de y, la relacién es inelastica. La inelasticidad o
elasticidad de una variable en relacién a otra refleja que si es ine-
lastica la modificacién en términos porcentuales que realiza la varia-
ble independiente sobre la dependiente es pequefa, en cambio si es
elastica, la variacién porcentual de la variable independiente sobre
la dependiente es notoria.

A continuacién se presenta el modelo de regresion lineal
adoptado junto con sus resultados, donde se evidencia el alto grado
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VIl.4  de elasticidad de las variables analizadas. El analisis se realizé con
datos provinciales, debido a la insuficiencia de informacién a nivel
departamental. Aun asi, en la interpretacién de los resultados, son
validas las conclusiones para el departamento de Malargiie.

Modelo de Regresion

y=a0+[3x

Y Cambio porcentual interanual en las Regalias
X Cambio porcentual interanual en el precio del petréleo (WTI)

Suponiendo ¢ =0

Ay Ax
Yy X
Realizando pasaje de términos la elasticidad queda conformada:
_—_ Ay x
V.x Ax y
Datos y Resultados
WTI en pesos
Produccion de | Regalias en Wl (sup. Tipo de |  Recursos Regalias/
Petréleo en millones de (uSs/barril) | cambio 3 del Totales R §
miles de m? pesos Prom. anual 2002 en provinciales eeursos
adelante

1999 6228 69,50 16,18 16,18 | 1.184,72 6%
2000 6036 115,00 28,60 28,60 | 1.212,8I 9%
2001 6144 101,40 23,22 23,22 | 1.160,23 9%
2002 6766 325,90 27,73 83,19 | 1.287,40 25%
2003 6445 325,50 31,07 93,21 | 1.752,29 19%
2004 5726 355,30 41,51 124,53 | 2.299,05 15%
2005 5302 412,00 57,04 171,12 | 2.944,94 14%

Resultados de la Regresion

Parameter Estimates (nuevo)
Sigma-restricted parameterization

Varl Var1 Var1 Varl -95,00% | +95,00% | Var Varl -95,00% | +95,00%
Effect Param. Std.Emr t P Cnf.Lmt | Cnflmt | Beta(R) | StEmR Cnf.lmt | CnfLmt
["VaQ" 0,836156  0,044405 09| 0,00000¢ 08 0,950303 0,993023 0,052736 0,857461| 1,128585
Test of SS Whole Model vs. SS Residual (nuevo)
Dependnt [ Multiple | Multiple | Adjusted S8 df MS SS df MS F p
Variable R R2 d Model | Model | Model |Residual | Residual | Residual
Var 0,093023/0,986095 0,983314][52802.41 1/ 52802,41| 744,5028 5 143,918€ 354,5724 0,000008]




Se pueden observar dos datos importantes:

|. La predicciéon del modelo es buena: R2 = 0.986095

2. El coeficiente B que indica el valor de la elasticidad es de
0.836156.

Estos resultados nos indican que ante un cambio del 1% en
el precio del petréleo, las regalias petroliferas se modificaran en un
0.84%.

{Qué significa esto? Tomando como ejemplo el ano 2004,
ante una disminucién del 10% en el precio del petréleo, las regalias
sufriran una caida en un 8.4%. Como las regalias petroliferas repre-
sentan el 15% de los recursos provinciales, el presupuesto provin-
cial sufre una caida del 1.28% en los recursos.

La situaciéon en el departamento de Malargiie es algo dife-
rente. Siendo el nivel de recursos $33.255.690, y el nivel de rega-
lias $26.135.119 (79% de los recursos); una disminucién en el
precio del petréleo del 10%, producira un impacto en el nivel de
regalias del 8.4%, pero su impacto en el presupuesto municipal, a
diferencia del impacto a nivel provincial, generard una disminucién
en el nivel de recursos en el orden del 6.64%, aproximadamente
$2.200.000 menos.

De este modo podemos ver que el precio del petréleo es
una variable que afecta fuertemente las posibilidades de desarrollo
del municipio en cuestién.

5. CONCLUSIONES

De acuerdo a lo mencionado en capitulos anteriores, nues-
tra propuesta es gestionar el desarrollo local teniendo en cuenta
las brechas que existen en el territorio, tanto sus potencialidades
como sus amenazas y la planificacién estratégica que disefie un
futuro para cada uno de los factores en que se compone el desa-
rrollo.

Es un proceso en el que se trata de identificar a los llamados
“motores del desarrollo”, determinar, y, en la medida de lo posible,
cuantificar. Si bien es la tarea mas dificil, al mismo tiempo es hacia
donde apuntamos y de donde se obtendran los mayores beneficios
relacionados a la eficiente planificaciéon y desarrollo de politicas
publicas. Segun el caso, este perfil de desarrollo puede estar clara-
mente definido o no; como también puede hallarse en crisis. En
aquellas regiones donde el perfil esta en crisis o no definido se debe
analizar la factibilidad econémica de uno u otro perfil; asumiendo
que esta busqueda y construccién se realice considerando, en forma
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sistémica y con el mismo énfasis, los factores sociales, instituciona-
les, econédmicos, culturales, éticos y ambientales existentes.

Nos remitimos a la esfera municipal, definicién territorial de
la que se puede apreciar la gran deficiencia en cuanto a disponibili-
dad de informacién y consecuente planificaciéon a la hora de lograr
un desarrollo sostenido y sustentable, mas alla de las limitaciones
geograficas, institucionales, legislativas, externas, etc.; las cuales
abordamos como propuesta de esta investigacién hacia la concienti-
zacién y cuantificaciéon de las mismas, por parte del encargado del
diseno y planificacién de politicas publicas.

Debido a la deficiencia planteada en cuanto a la disponibili-
dad de datos confiables y homogéneos, nos encontramos con la
limitante de poder transformar la idea de la herramienta de gestién
para poder prevenir y proyectar aquellos impactos exégenos que
afectan al desarrollo local. Se parte de la premisa de que esto no es
un invento, simplemente tratamos de brindar la ayuda a partir de
una herramienta que deberia estar presente a la hora de cualquier
toma de decisiones por parte del encargado de la politica pablica de
un territorio que pretende mantener un desarrollo sustentable y un
crecimiento econémico con equidad, sin contingencias abruptas que
conlleven a la destruccién de sus procesos de desarrollo.

Como se ha mencionado anteriormente, lo que se plantea es
poder llegar a construir un tablero de control en el cual las varia-
bles exégenas que mas impacten en el desarrollo local sean perfec-
tamente identificables, pero mas aln, esta herramienta debera per-
mitir cuantificar la importancia relativa de sus alteraciones exégenas,
para permitir internalizar estos factores causantes de importantes
perturbaciones. A modo de ejemplo es que, en el capitulo tercero
se planted el caso del municipio de Malargiie y su correspondiente
limitante exégena como lo es el precio del petréleo.

A nuestro criterio, un tablero de control apropiado brindaria
las propiedades de prediccién antes mencionadas, asi, dispondriamos
de una matriz insumo-producto provincial, basicamente un registro
ordenado de las transacciones entre los sectores productivos orien-
tadas a la satisfaccién de bienes para la demanda final, asi como de
bienes intermedios que se compran y venden entre si. De esta
manera se puede ilustrar la interrelacién entre los diversos sectores
productivos y los impactos directos e indirectos que tiene sobre
estos un incremento en la demanda final. Asi, la Matriz Insumo Pro-
ducto brinda una gran utilidad en materia de decisiones empresaria-
les, politicas de empleo, proyecciones de comercio exterior, analisis
de precios y costos, Y, lo que es mas importante, permite cuantificar
y prever claramente el impacto de variables exégenas.



A menudo, nuestros trabajos teéricos apuntan a la construc-
cién de situaciones éptimas, sin embargo, a veces, lo éptimo es ene-
migo de lo bueno. Desde esta perspectiva evaluamos como positivo
nuestro aporte en aras de disefar y aplicar tableros de control que
ayuden a mejorar la planificacién y gestién del desarrollo local.

Por ultimo, debe sobreentenderse que nuestra insistencia en
la construccién de estas herramientas y el enfoque que las sustenta
busca e implica un cambio cultural y de visién en los lideres e insti-
tuciones que hacen al desarrollo local. Constituye, a nuestro juicio,
un circulo virtuoso de aumento tanto de capital social como de capi-
tal humano.
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1. INTRODUCCION

En los ultimos veinte anos los procesos de integracién regio-
nal tuvieron un gran avance en América Latina y el Caribe. Se dina-
mizaron los esfuerzos para la consolidacién del MERCOSUR, la
Comunidad Andina, la integraciéon centroamericana y el CARICOM.

La integracién refiere a politicas y estrategias cuyo fin es enla-
zar las diversas economias y sociedades mediante la creacién de un
espacio econémico, social y politico regido por un marco institucional
comun que establece reglas y modos de operacién comunes.

Aunque los procesos de integracién contribuyen al surgi-
miento de regiones, éste no es necesariamente un producto inevi-
table; como senala la experiencia histérica, los procesos de integra-
cién regional tienen resultados muy variables: en unos casos pueden
ser muy exitosos, la Unién Europea, por ejemplo; en otros no son
capaces de crear una region (el caso de la Comunidad Andina).

A finales de los anos ‘80 y principios de los ‘90, la nueva ola
de integracién latinoamericana se caracterizé por lo que se dio en
llamar la presencia de un regionalismo abierto. Es en este marco
donde surge el MERCOSUR, como un intento por mejorar el posi-
cionamiento competitivo de los paises miembros en el mercado
regional e internacional.

El presente articulo proporciona las principales resenas
acerca del desarrollo de la integracion regional en Latinoamérica,
partiendo del analisis del marco histérico y social que permitié su
consecucién luego de casi mas de cuatro décadas de iniciada la
misma.

* Oscar L. Ensinck es Licenciado en Ciencia Politica (Universidad Nacional de
Rosario). Postgrado en Ciencias Sociales (FLACSO). Magister Rerum Publicarum.
Hochschule fiir Verwaltungwissenchaften Speyer, Alemania. Subsecretario MERCO-
SUR, Crecenea / Codesul. Ministerio de la Produccién, Gob. de Santa Fe. 2003-
2007. Presidente de ACEP.
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Pero es el caso MERCOSUR el que se analiza con mayor
énfasis, ya que con mejoras y retrocesos pugna por consolidarse
como el proceso integrador de la regién, constituyendo la profun-
dizacién de su dimensién institucional una asignatura pendiente por
parte de los estados miembros; no obstante las reformas parciales
que han ido sucediendo para asegurar la dinamica de su evolucién.

La superacién de este déficit no sélo permitira avanzar final-
mente hacia la constitucién del mercado comun, sino también con-
tribuira a la construccién de una identidad regional y una ciudadania
mercosurena.

2, MARCO HIST()RICO DE LA INTEGRACION EN
LATINOAMERICA: ANTECEDENTES, LOS
CAMBIOS EN EL SISTEMA INTERNACIONAL
DESPUES DE 1945

Con posterioridad a la segunda postguerra, la celebracion de
una serie de tratados condicionaria el desarrollo de la economia
mundial a lo largo de la segunda mitad del siglo XX. Entre los mas
importantes de los afios inmediatos a la finalizacién del conflicto
podemos mencionar:

— 1944: Acuerdos de Bretton Woods.

— 1946: Fondo Monetario Internacional (FMI) y Banco Mun-
dial (BM).

— 1947: Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(conocido como GATT, su sigla en inglés).

— 1948: Plan Marshall.

Estos acuerdos e instituciones econdmicas tuvieron por obje-
tivo regular la economia internacional para no repetir los errores
cometidos al finalizar la primera guerra. En 1944, Estados Unidos y
Gran Bretana se reunieron en Bretton Woods (USA) para estable-
cer el compromiso de aplicar una politica econémica de pleno
empleo y autonomia nacional tras la finalizacién del conflicto bélico.
Este compromiso implicaba una politica fiscal moderada con tipo de
cambio fijo ajustable.

En 1946, como consecuencia de los Acuerdos de Bretton
Woods, se crearon el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial. El primero, tendria como funcién mantener estables las
tasas de cambio y financiar el desequilibrio en la balanza de pagos
en el corto plazo; el segundo, actuaria como asistente financiero
para los paises devastados por la guerra. El objetivo principal de
ambas instituciones era evitar las devaluaciones, el surgimiento de



barreras aduaneras y el control de cambios. Se buscaba evitar los
errores que se produjeron después de la crisis del 29, es decir, la
lucha econdémica internacional que redujo notablemente el flujo de
comercio mundial como consecuencia de las politicas proteccionis-
tas implementadas por la mayoria de los paises. Finalmente, cabe
agregar que ambas instituciones dan prioridad a los paises europeos
por el temor a la guerra fria.

Como complemento de las dos instituciones precedentes, en
1947 se crea en la ciudad de Ginebra el GATT. Al comienzo sdlo
eran 23 paises miembros (sélo tres de América Latina: Brasil, Chile
y Cuba). El propésito principal era reactivar el comercio mundial
luego de la guerra. Una de las caracteristicas salientes de este
acuerdo es el trato diferencial que se da a los productos agrope-
cuarios e industriales. Esta discriminacién se explica teniendo en
cuenta quiénes son los paises que componen el GATT y qué tipo de
actividad es la que se destaca en los mismos. El acuerdo excluye a
la agricultura, por lo que las tarifas y barreras aduaneras para los
productos agropecuarios no son modificadas, en consecuencia, los
paises de América Latina (quienes basaban sus economias en estos
productos) se ven desplazados econémicamente. Todo lo contrario
ocurre con los productos manufacturados, lo que va a beneficiar a
los paises desarrollados. Se ve claramente que lo que se pretende
es una apertura econémica para bienes manufacturados, pero los
paises desarrollados se cierran a la competencia de los productos
agropecuarios provenientes de los paises no industrializados. Con el
paso del tiempo, el GATT se convertiria en el primer antecedente
de la Comunidad Econémica Europea.

Como corolario de todas estas medidas, en 1948 se lanza el
Plan Marshall. El mismo es una ayuda econémica para la recupera-
cién de Europa (Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Grecia, Ingla-
terra, Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Holanda, Noruega, Por-
tugal, Suecia, Suiza y Turquia). En 1949 se incorporaria Alemania
Federal. El plan se implementaria entre 1948 y 1952, se compro-
metieron originalmente [7.000 millones de délares, de los que se
integraron sélo 12.500 (algunos autores sefialan que si se toman en
cuenta materias primas y maquinarias la suma alcanzaria los 20.000
millones). No es un préstamo ya que no se pagan intereses ni amor-
tizacion sobre el mismo. Lo implementa Estados Unidos para que
los paises de Europa se recuperen rapidamente y no caigan en la
tentacion comunista ya que la denominada “guerra fria” era inmi-
nente.

En este contexto, los paises de América Latina no habian sido
los mas beneficiados con el nuevo orden econémico, de manera que
muchos de ellos propiciaron una intensificaciéon del comercio intra-
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rregional. A fines de la década del ‘50, muchos de estos paises habian
comenzado un proceso de industrializacién como consecuencia de las
dificultades producidas durante el periodo 1930-1945. De todos
modos, para que este incipiente proceso de industrializaciéon pudiera
perdurar a lo largo del tiempo, habia que buscar formas de formalizar
mas eficientemente el intercambio comercial dentro de la regién. La
CEPAL (Comisién Econémica para América Latina) fue la institucién
que mas se preocupé por promover la abolicién de barreras tarifa-
rias y no tarifarias dentro de Latinoamérica, como medio de expandir
el mercado regional y hacer uso provechoso de las economias de
escala. Eso permitiria, a su vez, la modernizacién de la industria y la
incorporacién de nuevas tecnologias.

Tres intentos integracionistas se implementaron en las déca-
das de los ‘50 y ‘60: el Mercado Comun de Centro América
(MCCA,; en inglés: CACM), el Area de Libre Comercio de América
Latina (ALALC; LAFTA en inglés) y el Pacto Andino (PA). El primero
de ellos, se conformé entre 1958 y 1960 e implicé un éxito sustan-
cial para la region de Centro América, logrando un alto grado de
integraciéon. Por su parte, el ALALC fue establecido por el Tratado
de Montevideo en febrero de 1960 y eventualmente estuvo inte-
grado por las diez repUblicas sudamericanas juntamente con México.
El objetivo inicial era eliminar todas las tarifas intrarregionales en un
plazo de diez afos a través de rondas de negociaciones anuales. Si
bien se alcanzé un éxito relativo durante sus primeros afos de vida,
a finales de la década del ‘60 las dificultades comenzaron a ser
mayores por la presién de los distintos sectores econémicos dentro
de cada pais. El objetivo inicial de eliminar todas las tarifas aduane-
ras entre los miembros de la regién nunca fue alcanzado. Final-
mente, y frustrados por los magros resultados obtenidos por el
ALALC, los paises andinos lanzan, en 1969, el Pacto Andino. Esta
iniciativa con un objetivo mas ambicioso, lograr una unién aduanera
con una tarifa externa comun. El Pacto Andino, estaba disefiado para
trabajar dentro del ambito del ALALC, de todos modos, su éxito fue
muy acotado y perdié gran parte de su impulso inicial cuando Chile
se retiré definitivamente del mismo en 1976.

Como se puede apreciar, los esfuerzos realizados en Amé-
rica latina para promover la integracién regional no fueron exitosos,
salvo algunos resultados del MCCA. Hacia fines de la década del
setenta, el ALALC, el Pacto Andino y el MCCA habian perdido su
fuerza original y sus objetivos estaban lejos de alcanzarse. No ha
sido un factor menor en estos fracasos la creciente inestabilidad de
la mayoria de los paises latinoamericanos. Desde mediados de la
década del ‘60 y durante dos décadas los paises de la regién alter-
naron gobiernos democraticos y militares. Este cambio permanente



de actores sin duda hizo mucho mas complicadas las negociaciones
tendientes a implementar dichos acuerdos.

Cuando el Tratado de Montevideo expird en 1980, el ALALC
fue reemplazado por la Asociacién de Integracién Latinoamericana
(ALADI; LAIA en inglés), la cual brindé mayor trascendencia a la
complementariedad industrial entre los paises y mas respaldo a las
iniciativas del sector privado. Este Ultimo aspecto se vera reflejado
en la caracteristica que tendran los nuevos tratados. La mayor parte
del comercio regional se dara entre los paises cercanos (por ejem-
plo, durante la implementacién del ALALC, Argentina, Bolivia, Brasil,
Paraguay y Uruguay formaban un bloc denominado “intra-ALALC”).
Esta tendencia regionalizadora, se pone en practica con el Acuerdo
de julio de 1986 entre Argentina y Brasil, en el que se establece la
negociacidon de temas como: renegociacidn de tarifas preferenciales,
acuerdos binacionales, fondos mutuos de inversién, biotecnologia,
investigacién econdmica y coordinacion nuclear. El Pacto Andino
también recuperd parte de su envién inicial en la forma de acuer-
dos bilaterales (Colombia-Venezuela por un lado y Ecuador-Colom-
bia por el otro).

Este resurgimiento de los acuerdos entre bloques de paises
segln su regiéon tuvo un impulso decisivo con la creacién del
Acuerdo de Libre Comercio para Norte América (NAFTA en
inglés). Asi, en 1990 se implementa una zona de libre comercio que
incluye a Estados Unidos, Canada y México (este ultimo pais habia
sido el impulsor de la idea)!'*0.

2.1 Antecedentes bilaterales de integracion: Argentina-
Brasil

Las ideas de la emancipacién primero y de la integracién
continental enseguida, constituyeron el objetivo politico perseguido
por libertadores, idedlogos y escritores americanos. Y ese afan de
unidad no es caprichoso: los paises de América tienen un mismo
inicio, una historia en comun, asi como profundas coincidencias cul-
turales, sociales y geopoliticas, elementos todos que hacen imaginar
un indisoluble destino comun. Tal voluntad integratoria no ha estado
s6lo en el espiritu de aquellos hombres a los que por una circuns-
tancia u otra les tocara conducir o defender por las armas a sus
paises, sino también en los pueblos, originando asi distintos intentos
integracionistas a través de varios tratados bilaterales y regionales.

190 ESTOUP, L. A. y Fernandez Reyes, |. (2001) Derecho Vigente del Mercosur.
Buenos Aires. Editorial La Ley S. A. Pag. 7 y ss.
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Un primer gran movimiento de unidad tuvo lugar en el siglo
XIX, durante los procesos de independencia y consolidacién de los
nuevos estados, proceso que sufre un estancamiento a principios del
siglo XX debido al bilateralismo exagerado en las relaciones exteriores.

Hubo, sin embargo, intentos integracionistas como el pro-
yecto del Uruguay de armar un frente comdn con la Argentina y
Brasil, en 1929, con aspiraciones de bloque regional.

Sélo en la segunda mitad de este siglo empieza a vislum-
brarse la integracién. Desde Argentina comienza a estudiarse el lla-
mado ABC que debia conformarse entre Argentina, Brasil y Chile.
La unién se basaria en el principio de megabloques econémicos,
para lo cual se tiene en cuenta la cercania geografica, la afinidad cul-
tural y semejantes intereses econdémicos. Los estados que hoy han
tomado la decisién politica de unirse pueden poseer un dispar desa-
rrollo institucional, pero juntos relinen una gran concentracién eco-
némica, técnica, politica y financiera'®!.

2.2 Referencias documentales frustradas desde
Argentina para crear el ABC'%%:

Una serie de acciones comunes a Argentina y Brasil eviden-
cian un claro espiritu integracionista y, a no dudarlo, forman parte
del germen que después se convertiria en el MERCOSUR.

Ya en 1968 los dos paises suscribieron el Convenio de Inter-
cambio Cultural, en Rio de Janeiro. Tiempo después, el Acuerdo Tri-
partito Argentina — Brasil — Paraguay, referente a las cotas de las
represas Itaipt y Corpus. En 1980, firmaron un convenio de coope-
racién nuclear. Finalmente, el 30 de noviembre de 1985 se produce
la Declaracién de Iguazd, a través de la cual se plantea una nueva
forma de cooperacién y la voluntad politica de ambos estados. Fruto
de esto se constituyé una Comisién Mixta de alto nivel para la coo-
peracién y la integraciéon bilaterales, con subcomisiones de ciencia y
tecnologia, transporte, comunicaciones y energia.

El ano 1986 seria muy fructifero en acciones tendientes a
consolidar el proceso integratorio. Mediante el acta para la integra-
cién argentino-brasilena o Acta de Buenos Aires (29/7/86), los dos
paises acuerdan instaurar el Programa de Integracién y Cooperacién
Técnica. Meses después (10/2/86) suscriben el Acta de Amistad

191 PENA, F (1972) Argentina y Brasil en el sistema de Relaciones Internaciona-
les. Sao Paulo citado por LOPRESTI, R. P. (2007) Constituciones del Mercosur. Buenos
Aires. La Ley, 2° ed., Pag. 89.

192 SOSA, A. (1982) “El Antecedente integratorio mas fuerte: Argentina-Brasil-
Chile (ABC)”, en NOTAS, Buenos Aires, FUNDARI, pag. 767.



Argentino-Brasilefia, Democracia, Paz y Desarrollo a través de la
cual se ratifica la decisién de ambos estados de garantizar el logro
del Programa de Integraciéon y Cooperacién Econémica.

Los presidentes de los dos paises se reunieron en decenas
de oportunidades y se firmaron casi treinta protocolos, que eran los
instrumentos a través de los cuales se determinaban las formas de
desgravacién arancelaria y la eliminacién de medidas para-arancela-
ria sobre la base del agregado de productos en listas comunes acor-
dadas previamente. Mas tarde, se sumaron a esos protocolos
setenta anexos y otros documentos adicionales. Las principales
materias que abordaron fueron transporte terrestre, transporte
maritimo, industria automotora, industria alimentaria, siderurgia,
empresas binacionales, expansién comercial, cuestiones financieras,
fondo de inversién, bienes de capital, moneda, administracién
publica, planeamiento econémico y social, complementacién en
abastecimiento alimentario, trigo, biotecnologia, cooperacion aero-
nautica, cooperacién nuclear, cooperacién cultural y energia.

Dos anos después, Uruguay se incorpora al proceso integra-
torio y como fruto de la reunién tripartita en San Juan de Ancho-
rena, Colonia, Uruguay, en abril de 1988, se firma la Decisién Tri-
partita N° | o Acta de Alborada, hito fundamental en la historia de
la integracién entre los tres paises.

Antes de finalizar ese afo, precisamente el dia 29 de
noviembre, en Buenos Aires, se suscribe el Tratado de Integracién,
Cooperacion y Desarrollo entre Argentina y Brasil, ratificado por
ambos en agosto de 1989. El mismo, limita un tanto la incorpora-
cién de otros paises ya que la supedita a la decisidon de los estados
signatarios. Las medidas tendientes a la integracién se originan en
decisiones gubernamentales bilaterales con ratificacién legislativa.
Este tratado no prevé la formacién de drganos encargados de la
implementacién de un mercado comun. Las barreras arancelarias
deberian eliminarse entre ambos estados en un periodo maximo de
diez afos a partir de su entrada en vigencia y los territorios de dos
paises formarian un espacio comun.

El Acta de Buenos Aires se firma el 6 de julio de 1990 y se
acuerda adelantar en cinco anos el establecimiento del mercado
comun bilateral (31/12/94).

En agosto de 1990 tuvo lugar una Reunién de Ministros de
Relaciones Exteriores y de Economia de la Argentina, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay, en virtud de la cual se aprobé la entrada de
Uruguay y Paraguay. Chile comenzé una etapa de observacién.

En la primera Reunién del Grupo Mercado Comun Binacio-
nal (04/09/1990) se formaron algunos subgrupos técnicos encarga-
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dos del andlisis y armonizacién de las politicas macroeconémicas de
los paises vinculadas con las politicas aduanera, fiscal, monetaria,
comercial, agricola y energética, el transporte terrestre y maritimo.

Es asi que el 5 y 6 de setiembre de 1990, en una reunién
cuatripartita del Grupo se coincidié en que se debia firmar algin tra-
tado que abarcara a los cuatro paises para su integracién econémica,
teniendo en cuenta los ritmos diferenciados de Paraguay y Uruguay.
A partir de entonces comienzan los encuentros cuatripartitos en
aras de la firma de un tratado final de integracién que meses des-
pués se coronaria en el Tratado de Asuncién.

En Montevideo, el 18 de diciembre de 1990, se suscribe el
Acuerdo de Complementacién Econémica (ACE) Argentino-Brasi-
lena.

El Grupo Mercado Comun Binacional realizaria dos reunio-
nes mas con la presencia de Uruguay y Paraguay y dicho Grupo es
el antecedente directo del llamado Grupo Comdn.

Es importante el acercamiento de Uruguay y Paraguay y su
férrea decisién de participar en el proceso integratorio argentino-
brasilefo.

A nivel interno de nuestro pais, un antecedente no menor de
todos estos acuerdos documentados, lo constituye el accionar con-
junto de CRECENEA - Litoral (Argentina) y de CODESUL (Brasil).
El 8 de junio de 1984, las provincias de Corrientes, Chaco, Entre
Rios, Formosa, Misiones y Santa Fe deciden constituir la Comisién
Regional de Comercio Exterior de la Regién Nordeste — Litoral
(CRECENEA - Litoral) con el fin de impulsar la integracién del
noreste argentino (NEA) con los principales vecinos fronterizos. Por
medio de su accionar, CRECENEA - Litoral logra integrar su pro-
blematica, en el afo 1988, con la de los poderosos estados del sur
de Brasil, miembros de CODESUL (Consejo Regional de Desenvol-
vimiento del Sur, 15/06/1961), en el que se incluyen los estados de
Mato Grosso do Sul, Parana, Rio Grande do Sul y Santa Catarina,
elaborando planes de trabajo conjuntos, conformando el principal
bloque subregional dentro del MERCOSUR vy constituyendo el Gnico
pacto subregional que lo precede.

3.  INTEGRACION: ]
CONCEPTO SOCIO-ECONOMICO Y
CONCEPTO SOCIO JURIDICO

A partir de la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial, los
procesos de integracién se inician por una motivacién econémica.
Anteriormente tenian una motivacién notoriamente politica y se



concretaban por vias pacificas o violentas, pero luego, salvo en pro-
cesos de bajo perfil, la integraciéon se extiende hacia otras areas de
la actividad humana. Lo que primero impulsa y permite superar la
tendencia a la diversidad y al enfrentamiento es, en general, un
motivo econémico, una necesidad de situarse mejor en la ecuacién
de poder, de competir mejor, de tener mas fuerzas y de lograr un
mayor bienestar para el grupo. Este pareceria ser el detonante habi-
tual en todo tipo de integracién, pero, una vez disparado el proceso,
no sélo necesita una regulacién juridica, sino también la profundiza-
cién de los acercamientos sociales y politicos. Asi, en la practica, la
integracion se expande hacia otras areas. En la integracién es impor-
tante tener en cuenta los asuntos econémicos porque generalmente
son su motivo o por lo menos el pretexto para el primer paso, pero
no deben descuidarse los demas asuntos juridicos, politicos y socia-
les, porque ellos también integran su esencia.

Manuel Medina dice que la integracién consiste en un pro-
ceso aglutinante de entidades politicas soberanas en organizaciones
internacionales que cubren una amplia zona geografica y que se con-
cretan especialmente en procesos de constituciéon de areas econé-
micas unificadas. Pero estos procesos no sélo comprenden el area
econdmica sino que se dan “...como una manifestacién de otros
procesos de integracién y con una diversidad de modalidades que
no se reduce a la mera integracién econémica...”!%3.

Arbuet-Vignali sostiene que “Establecer un Mercado Comun
(o concluir cualquier proceso de integracién) conduce a un resul-
tado econdémico; resolver el comienzo del proceso depende de una
decisién politica; concretarlo y organizarlo requiere el estableci-
miento de reglas juridicas para que los particulares tengan certeza y
seguridad respecto a sus obligaciones y derechos frente a los demas.
El desarrollo del proceso incluira cuestiones sociales, culturales, pro-
blemas de seguridad, militares y coordinaciones en las mas diversas
areas”'?4. Es un error pensar que con condicionantes, con determi-
nantes, con factores exclusivamente econémicos, se pueda lograr la
integracién. Si se trata de integraciones profundas o de mediana
intensidad por la propia naturaleza del proceso, aun cuando los fines
propuestos fueran exclusivamente econémicos, para alcanzarlos
siempre se requerira de decisién politica y de profunda coordina-
cion interestatal en diversas areas. Como deseo consciente o como
consecuencia del esfuerzo, siempre terminaran integrandose cues-

193 MEDINA, M. (1979) “La integracién regional” en Revista Politica Internacio-
nal N° |14. Madrid, Espana, citado por Arbuet-Vignali, Herbert (2004) Las claves
juridicas de la integracion: en los sistemas del Mercosur y la Union europea. Santa Fe.
Rubinzal Culzoni Editores, |° Ed. Pags. 40-41

194 ARBUET-VIGNALI, H. (2004) 6p. cit. Pags. 40-41.
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tiones culturales, sociales, problemas de seguridad interior, jurisdic-
cionales, militares, de politica exterior, etcétera.

Gémez Chiarelli y Rota Chiarelli, que tienen una vision muy
realista y completa acerca de la integracién, afirman que ésta cons-
tituye un proceso normalmente estimulado por intereses econémi-
cos, facilitado por estimulos culturales y propiciado por la proximi-
dad geografica; agregan que deben ser legitimados por la voluntad
popular y documentados en acuerdos. Para que logren éxito deben
darse ciertas condiciones, entre las que sefalan: las afinidades cul-
turales y la herencia comin de los grupos que se integran; su pro-
ximidad geografica; la existencia de intereses econémicos comunes
en el comercio exterior, lo que para los autores es el mévil funda-
mental, y la existencia de una fuerte decisién politica!%.

Concepto socio-juridico de integracion

Con el nombre de “integraciéon” el derecho regula una gran
variedad de procesos internacionales diferentes que tienen en
comun la tendencia a consolidar una mejor y mas profunda coor-
dinacién de las actividades de los estados partes, con el propésito
de lograr una mejor relacién entre ellos, que les permita aunar
esfuerzos para enfrentar a terceros y aumentar su bienestar y
seguridad.

Para concretar estos procesos, debe recurrirse a medios
pacificos e igualitarios. Actualmente, la integracién sélo se consolida
a través de la negociacién o de cualquier otro tipo de composicion
de intereses (ayuda de terceros, arbitraje, recurso judicial), que-
dando excluidos los medios violentos, aquellos que subordinen unas
partes a las otras (conquista, incorporacién, asimilaciéon, ambito
imperial, zona de influencia econémica o politica, etc.).

Los llamados procesos de integracién requieren algin tipo de
apoyo juridico institucional dentro de una gama muy amplia, desde
el minimo requerido para los sistemas de preferencia arancelaria a
un maximo exigido por los sistemas de integracién profunda con
organos supranacionales.

3.1 Distintas formas de integracion economica
3.1.1 Zona de preferencia arancelaria

Es el nivel minimo de un proceso de acercamiento interes-
tatal vinculado con emprendimientos econémicos-comerciales. No

195 GOMEZ CHIARELLI, C. A.; Rota Chiarelli, M. (1992) Integragao: directo e
dever. Sao Paulo. Brasil. LTr. Citado por Arbuet-Vignali, H. I[dem.



se trata de un proceso institucionalizado sino que es el resultado de
negociaciones concretas, donde se acuerda la desgravacién de aque-
llas mercaderias que han sido expresamente indicadas previamente
y que se benefician al permitirse su libre circulacién por la zona.

3.1.2 Zona de trdfico fronterizo

Se constituyen por razones de vecindad en lugares de fron-
teras abiertas y muy interdependientes. En estos casos, las zonas
limitrofes se benefician con tratamientos preferenciales que no se
hacen extensivos al resto del ambito geografico de los estados invo-
lucrados.

3.1.3 Zona de preferencia aduanera

Es una forma de integracién muy particular, basada en el
hecho de que un conjunto de territorios aduaneros se conceden
entre si una serie de ventajas aduaneras, no extensibles a terceros,
debido a la suspensién internacionalmente aceptada de la “clausula
de la nacién mas favorecida”.

3.1.4 Zona de libre comercio

Seguin el Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Co-
mercio, una zona de libre comercio se constituye con “...un grupo
de dos o mas territorios aduaneros entre los cuales se eliminan
los derechos de aduana y demas reglamentaciones comerciales,
con respecto a lo esencial de los intercambios comerciales de los
productos originarios de los territorios constitutivos...”!%. Cada
uno de los territorios aduaneros conserva su individualidad y man-
tiene su propio arancel externo y su politica comercial respecto
de terceros. Estos Ultimos caracteres la diferencian de los instru-
mentos mas avanzados como la unién aduanera y el mercado
comun.

Estos esquemas favorecen la adopcién de instituciones sim-
ples en las que, a través del sistema de representacién y votacién,
los miembros pueden expresar su voluntad en un pie de absoluta
igualdad. Las decisiones requieren unanimidad para su aprobacién y
no se puede aplicar una resolucién a un estado que no haya concu-
rrido a su aprobacién o se haya opuesto a ella. En estos casos. los
estados retienen el poder de definir el interés comun, asi como el
de dictar, aplicar e interpretar el derecho elaborado con el fin de
darle aplicacién practica.

19 GATT (1947) S/D.
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3.1.5 Unién Aduanera

El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
describe a la unién aduanera como “...la sustitucién de dos o mas
territorios aduaneros por uno solo de manera que: |) los derechos
de aduana y las demas reglamentaciones comerciales restrictivas sean
eliminadas con respecto a lo esencial de los intercambios comerciales
entre los territorios constitutivos de la unién o, al menos, en lo que
concierne a lo esencial de los intercambios de los productos origina-
rios de dichos territorios, 2) cada uno de los miembros de la unién
aplique al comercio con los territorios que no estén comprendidos
en ella, derechos de aduana y demas reglamentaciones del comercio
que, en sustancia, sean idénticas”!%7. Esta Ultima caracteristica, la
existencia de un arancel externo comun, es la que diferencia a la
unién aduanera de la zona de libre comercio, donde cada uno de los
estados miembros mantiene su propio arancel.

El arancel externo comun significa que las mercaderias origi-
narias y provenientes de terceros paises paguen lo mismo, entren
por donde entren, y que ademas se estructure una politica externa
comun. Con el sistema de la unién aduanera se supera el problema
del origen de las mercaderias, pero se hace necesario organizar con-
juntamente el sistema de aduanas pues ellas deben proveer de
recursos al sistema. Por esta circunstancia, la unién aduanera supone
la existencia de instituciones mas complejas y también la presencia
de una representacion y defensa de los intereses zonales que en
ciertos casos resulta prioritaria a la de los estados partes. Conse-
cuentemente, se necesita algin tipo de érgano supranacional
minimo para elaborar, aplicar e interpretar el derecho comun.

3.1.6 Mercado Comun

En este caso, a las ventajas reciprocas y compromisos comu-
nes que resultan de la unién aduanera se le agrega la libre circula-
cién, sin restricciones, por el territorio de los estados partes, del
comercio de bienes y servicios y de los factores productivos: mano
de obra y capitales. Normalmente se agrega a esto la coordinacion
de las politicas macroecondmicas (cambiarias, fiscales, monetarias,
crediticias) y sectoriales (agropecuaria, industrial, de servicios).

H. Di Biase caracteriza al mercado comin con estos ele-
mentos: “a) Supone la integracion de dos o mas mercados naciona-
les en un solo espacio econémico que une territorios aduaneros
hasta entonces separados, por la voluntad politica de esos gobier-
nos, otorgando a cada mercado, la dimensién adecuada para el desa-

197 GATT (1947), S/D.



rrollo de sus actividades productivas; b) Es un proceso irrevocable
y aceptado, que sélo puede existir si todos, operadores publicos y
privados, productores y consumidores, saben que es definitivo e
irrevocable; c) Quita importancia a las ventajas comparativas, deter-
minadas por condiciones naturales, y la otorga a las ventajas com-
petitivas, adquiridas en base a la eficiencia de personas, empresas y
de instituciones; d) Permite el acceso a las ventajas de la produccion
en escala, ventajas que sélo son posibles dentro de un mercado
realmente competitivo; e) La mera existencia real o potencial de un
mercado comun, exige paulatinamente y cada vez en mayor grado,
adoptar nuevas reglas y asumir nuevos compromisos, garantizando
por ejemplo condiciones leales y equivalentes de competencia”!%.

La Unién Europea, después de los Acuerdos de Maastricht
en 1993, es un ejemplo de este tipo de proceso, mientras que el
MERCOSUR aspira a constituir un mercado comun.

3.1.7 Union Econdémica o Integracion Econémica
Completa

Se trata de uno de los tipos de integracién profunda o comu-
nitaria a partir de la cual se puede seguir avanzando hacia otros
campos. Segin Garré %%, sélo se diferencia del mercado comudn en
la mayor profundidad de sus medidas. Segiin Di Biase y también
Abreu?%, en este caso, ademas, aparecerian 6rganos comunitarios
que dictan normas sobre politicas macroeconémicas y sectoriales
con autoridad supranacional. Esta etapa, en realidad, supondria la
puesta en practica de una politica econémica global comdn para
todos los paises que llegaria al maximo con la planificacién y pro-
gramacién conjunta. En esta etapa, la complementacién de lo poli-
tico y lo social resulta ineludible abriéndose el camino hacia otros
espacios; iran apareciendo politica exterior y politica de seguridad
comunes, ciudadania comun, etcétera. Esta seria la situacién a la que
se encamina la Unién Europea desde que en 1999 establecid la
unién monetaria y comenzé a avanzar hacia la coordinacién de la
politica exterior y de defensa?0!.

198 DI BIASE, H. (1995) “Introduccién al Derecho de la Integracién con espe-
cial referencia al Mercosur” en El Mercosur después de Ouro Preto. Aspectos Juridi-
cos. Libro Colectivo, Serie Congresos y Conferencias N° ||, UCUDAL, Revista
Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico. Montevideo (Uruguay). Pag. 17.

199 GARRE COPELLO, B. (1991) El tratado de Asuncién y el Mercado Comin del
Sur. Montevideo. Universidad de la Republica. Pag. 28.

200 DI BIASE, H. 6p. cit. Abreu Bonilla, Sergio (1992) Mercosur e integracién.
Montevideo. Fundacién de Cultura Universitaria. 2* Ed. Pag. 14.

201 ARBUET-VIGNALI, H. (2004) 6p. cit. Pags.|51-157.
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4. MERCOSUR: TRATADO DE ASUNCION

El Tratado de Asuncién, celebrado el 26 de marzo de 1991
entre la Republica Argentina (Ley 23.981), la Republica Federativa
del Brasil (Decreto Legislativo 197/91), la Republica Oriental del
Uruguay (Ley 16.169) y la Republica del Paraguay (Ley 91/91), es la
piedra fundamental del MERCOSUR 202,

El tratado ordena y reglamenta las relaciones entre los esta-
dos partes y constituye la fuente de la cual emana el resto del anda-
miaje normativo sobre el que se edifica el MERCOSUR.

Desde el punto de vista juridico, el Tratado de Asuncién es
para el MERCOSUR lo que la Constitucién Nacional representa en
el ambito interno para cada uno de los estados partes. En este sen-
tido, es una verdadera ley de leyes que asumira la categoria de dere-
cho originario una vez que el sistema juridico e institucional que el
se consolide y abra paso a la existencia de un verdadero derecho
comunitario.

4.1 Naturaleza Juridica

En primer lugar, el Tratado de Asuncién es un tratado en el
sentido que a ese vocablo otorga el derecho internacional positivo.
La Convencién de Viena de 1969 sobre Derecho de los Tratados lo
define como “un acuerdo internacional celebrado por escrito entre
Estados y regido por el derecho internacional, conste en un instru-
mento Unico o en dos 0 mas instrumentos conexos Y cualquiera que
sea su denominacién particular”203,

Sin embargo, para establecer mas acabadamente el empla-
zamiento juridico del Tratado de Asuncién, es necesario analizar
su adecuacién con otros instrumentos tales como el GATT vy la
ALADI.

En el marco de la ALADI, entre los instrumentos que la
misma prevé para la concrecién de sus objetivos se encuentran los
acuerdos de alcance parcial. Dichos acuerdos son aquellos en los
cuales no participa la totalidad de los estados miembros y tienden a
extender las condiciones para profundizar el proceso de integracién
regional mediante su progresiva multilateralizacién. Los acuerdos de
alcance parcial se rigen por las disposiciones de los arts. 7a [4y 19
a 23 del Tratado de Montevideo de 1980 y deben: estar abiertos a
la adhesién de los demas paises miembros de la asociacién; conte-

202 BARRAZA, A.; Jardel, S. (1998), Mercosur. Aspectos Juridicos y Econémicos.
Editorial Ciudad Argentina. Pags. 41- 51.

203 CONVENCION DE VIENA, art.2, inc. |.



ner clausulas que propicien la convergencia a fin de que sus benefi-
cios alcancen a todos los paises miembros y a otros paises latinoa-
mericanos; contener tratamientos diferenciales en funcién de las
tres categorias de paises reconocidos por la ALADI; tener un plazo
de duracién de, al menos, un afo y contener, entre otras, normas
especificas en materia de origen, clausulas de salvaguardia, denun-
cia, coordinacién y armonizacién de politicas.

El Tratado de Asuncién cumple con todos los requisitos pre-
vistos por la normativa citada. En efecto, estd abierto a la adhesién
de los demas paises miembros de ALADI, segiin expresamente lo
sefala el articulo 20 del mismo; contiene las clausulas de conver-
gencia, en su articulo 8; su articulo 6 cumple lo previsto en cuanto
a los tratamientos diferenciales para los estados partes; su duracién
es indefinida (art. 19) y contiene normas especificas en materia de
origen, clausulas de salvaguardia (art. 3°), denuncia (art. 21) y coor-
dinacién y armonizacién de politicas (art. ).

En cuanto al tipo de acuerdo de alcance parcial, el Tratado
de Asuncién es un acuerdo de complementacién econémica (ACE
N° I8 en la terminologia de ALADI).

Por su parte, los cuatro paises signatarios del MERCOSUR
son parte del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), por lo que sus normas son obligatorias para los
mismos. El Tratado de Asuncién, al igual que la ALADI, esta ade-
cuado juridicamente al GATT en virtud de la clausula de habilitacion
de la Ronda de Tokio que permite a los paises en desarrollo sustraer
las preferencias que otorguen reciprocamente el principio de la
nacién mas favorecida. Y si bien la invocacién por parte de los
paises del MERCOSUR de la clausula de habilitacién de la Ronda de
Tokio fue cuestionada por los Estados Unidos y por los paises euro-
peos, bajo la misma fue formalmente presentada ante el GATT
mediante el documento L/6985 del 5 de marzo de 1992. La extin-
cién del GATT como foro negociador a fines de 1995 y su reem-
plazo por la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), organismo
multilateral creado en Marrakech como consecuencia de la conclu-
sién de la Ronda de Uruguay, no altera la adecuacién del Tratado de
Asuncién a las disposiciones del libre comercio internacional, ahora
reguladas por la OMC.

Por consiguiente, el Tratado de Asuncién es un tratado juri-
dicamente enmarcado por las disposiciones de la Convencién de
Viena sobre Derecho de los Tratados, la ALADI, y respetuoso de los
principios del libre comercio internacional establecidos por el GATT-
OMC, que asume la forma de un acuerdo de complementacién eco-
némica entre los paises signatarios.
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VIIl.4 4.2 Caracteristicas del Tratado de Asuncion
Las caracteristicas principales del Tratado de Asuncién son:

— Es de debida forma o solemne. Esto significa que para su
conclusiéon deben ser observadas y cumplidas ad solemnita-
ten las distintas etapas que la Convencién de Viena de 1969
prevé para que el mismo produzca efectos juridicos: nego-
ciacién, adopcién y autenticacion del texto, firma, ratificacion
e intercambio o depésito de instrumentos de ratificacion.

— Es multilateral, ya que por el mismo se vinculan generando
derechos y obligaciones reciprocas mas de dos estados.

— Desde el punto de vista de las posibilidades de acceder al
Tratado, el instrumento de anilisis es limitadamente abierto.
Segun se desprende del articulo 20 del tratado, el mismo
“estara abierto a la adhesién, mediante negociacién de los
demas paises miembros de la Asociacién Latinoamericana de
Integracién (ALADI)”. A su vez, el tratado distingue entre los
paises miembros de ALADI, aquellos que forman parte de
algiin esquema de integracion sub-regional (Pacto Andino) o
de alguna asociacién extra-regional (NAFTA), de los que no
pertenecen a ninguno de estos esquemas de integracién. Los
primeros deberan esperar cinco afios desde la entrada en
vigencia del tratado para que su solicitud de admisién sea
considerada. En tanto que para los segundos, la posibilidad de
acceso es inmediata. En ambos casos la solicitud de ingreso
debe ser aprobada por unanimidad de los estados partes.

— De acuerdo con el tipo de obligaciones que crea el Tratado
de Asuncién, es un tratado-ley. Los tratados-ley son aquellos
en los que existen dos o mas voluntades comunes con un
mismo objeto.

— Segun su contenido, es, al igual que el Tratado de Roma de
1957, un verdadero tratado de integraciéon econémica, politica
y juridica.

— Desde el punto de vista del derecho comunitario que el
mismo generara, el es un tratado constitutivo y originario. En
efecto, serd a partir de las decisiones, resoluciones y direc-
tivas de los 6rganos por él creados que se ira desarrollando
del posterior derecho derivado.

4.3 Propésitos y Principios del Tratado

El Tratado de Asuncién formula sus propdsitos y princi-
pios en su articulo |, expresando lo siguiente: “Los Estados partes
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deciden constituir un Mercado Comun, que debe estar confor-
mado al 31 de diciembre de 1994, el que se denominara ‘Mer-
cado Comun del Sur’ (MERCOSUR). Este Mercado Comun im-
plica:

— La libre circulacién de bienes, servicios y factores produc-
tivos entre los paises, a través, entre otros, de la eliminacién
de los derechos aduaneros y restricciones no arancelarias a
la circulacién de mercaderias y de cualquier otra medida
equivalente;

— El establecimiento de un arancel externo comun y la adop-
cién de una politica comercial comun con relacién a terce-
ros estados o agrupaciones de estados y la coordinacién de
posiciones en foros econémico comerciales regionales e
internacionales;

— La coordinacién de politicas macroeconémicas y sectoria-
les entre los estados partes: de comercio exterior, agricola,
industrial, fiscal, monetaria, cambiaria y de capitales, de ser-
vicios, aduanera, de transportes y comunicaciones y otras
que se acuerden, a fin de asegurar condiciones adecuadas de
competencia entre los estados partes;

— El compromiso de los estados partes de armonizar sus
legislaciones en las areas pertinentes, para lograr el fortale-
cimiento del proceso de integracion®.

Los mismos comprenden compromisos de tipo econémico
(coordinacién de politicas macroeconémicas), comercial (libre cir-
culacién de mercaderias), juridicos (armonizacién de legislaciones),
e incluso de politica exterior comdn (coordinacidon de posiciones en
foros econémicos-comerciales, regionales e internacionales).

En la actualidad, el MERCOSUR atraviesa la etapa que se
considera como de una Unién Aduanera incompleta o, como lo
expresa Egana, “una unién aduanera imperfecta con vocacién de
mercado comun”204,

4.4  Estructura institucional en el Tratado de Asuncion

Originariamente el Tratado de Asuncién previé en su capitulo
Il la estructura organica del bloque mediante la conformacién de dos
organos principales: el Consejo del Mercado Comtun y el Grupo
Mercado Comun.

204 EGANA, C. (2001) Derechos Humanos y empresas: una relacién dificil. De la
oposicion a la convergencia. Buenos Aires, Madrid. Cuadernos de Epoca, Serie Inte-
graciéon Econdmica. Pag. 30.
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Tales 6rganos tendrian a su cargo la administracién y ejecu-
cién del Tratado y de los acuerdos especificos y decisiones que se
adoptaran durante el periodo de transicién, previsto por el mismo
hasta el 31 de diciembre de 1994. Los estados partes, antes de esa
fecha, debian darse su organizacién institucional definitiva y adoptar
un sistema, también definitivo, de toma de decisiones.

El tratado también dispuso creacién de una Secretaria Admi-
nistrativa del GMC y una Comisién Parlamentaria Conjunta.

Consejo Mercado Comin (CMC)

Es el 6rgano maximo del sistema y a quien le fue encomen-
dada la conduccién politica y la adopcién de las decisiones necesa-
rias para garantizar el cumplimiento de los objetivos y plazos esta-
blecidos para la constitucién del Mercado Comun.

Se conformaria con los Ministros de Relaciones Exteriores y
los Ministros de Economia.

Considerando la naturaleza esencialmente politica de sus fun-
ciones el CMC se retne toda vez que lo estime oportuno, sesio-
nando al menos una vez al afno con la participaciéon de los presiden-
tes de los estados partes. Las reuniones son coordinadas por los
ministros de Relaciones Exteriores y pueden ser invitados a partici-
par otros ministros o autoridades del mismo nivel. El Consejo deci-
dié prontamente crear Reuniones Especiales de Ministros.

Cada seis meses, por orden alfabético, el CMC elige de su
seno una Presidencia.

Grupo Mercado Comin (GMC)

El GMC es el érgano ejecutivo y con facultad de iniciativa
legislativa, su reglamento interno le otorgd la capacidad para apro-
bar resoluciones.

Estaba compuesto por cuatro (4) miembros titulares (mas
cuatro miembros alternos) representantes del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, el Ministerio de Economia y el Banco Central.

Sus funciones son:

— Velar por el cumplimiento del Tratado;

— Asegurar el cumplimiento de las decisiones adoptadas por
el Consejo;

— Proponer medidas concretas tendientes a la aplicacién del
programa de liberacién comercial, a la coordinacién de poli-
ticas macroecondémicas y a la negociaciéon de acuerdos frente
a terceros.



— Fijar programas de trabajo que aseguren el avance hacia la
constitucion del Mercado Comdn.

El GMC debia celebrar reuniones ordinarias (por lo menos
una cada tres meses) y extraordinarias (en cualquier momento y a
pedido de un estado).

En el marco del GMC se cred la Secretaria Administrativa
encargada de su apoyo logistico.

Las decisiones que adoptaren ambos érganos (CMC y GMC)
debian seguir el mecanismo del consenso y, ademas, estar presen-
tes todos los estados representantes de los EM.

Comision Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR

El Tratado no procedié a crear la Comisidon Parlamentaria
sino que fijé su constitucién a futuro (art. 24).

La estructura hasta aqui referida era de caracter provisorio,
pues el mismo Tratado consagré que antes de la fecha de la conse-
cucién del MC los estados convocarian una reunién extraordinaria a
fin de elaborar lo que seria la arquitectura institucional definitiva, las
atribuciones de cada érgano y el sistema de aprobacién de las
normas.

La reducida institucionalidad diagramada por el Tratado fue
ampliada por el Consejo a través de la creacién de la Comision de
Comercio del MERCOSUR (Dec. 9/94, CMC). Su competencia
implicaba: asistir al GMC y velar por la implementacién de los ins-
trumentos de politica comercial comin adoptados en el bloque, asi
como efectuar el seguimiento y revisién de los temas y materias
relacionados con las politicas comerciales comunes y el comercio
intra-MERCOSUR y con terceros paises.

Se integraba con cuatro miembros titulares (e igual nimero
de alternos) por cada estado parte. Estaba facultada para emitir
directivas y propuestas que serian adoptadas de igual forma que las
normas del Consejo y del Grupo (consenso y presencia de todos).
Por ultimo, la Comisién podria crear Comités Técnicos (CTs) para
fines de asesoramiento?%>.

4.5 Solucion de Controversias (T.A.)

El Anexo Il del Tratado de Asuncién prevé expresamente un
mecanismo para la solucidon de controversias; cuenta sélo con tres

205 PEROTTI, A. (Febrero de 2002) “Estructura Institucional y Derecho en el
Mercosur” Revista de Derecho Internacional y del Mercosur. Afio 6 - N° |. Ed. La Ley.
Pag. 63 y ss.
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articulos y se refiere a “las controversias que pudieren surgir entre
los Estados Partes”.

Se dispone que en caso de controversias entre los estados
éstas sean resueltas “mediante negociaciones directas”, sélo cuando
no se alcanzare una solucién, la disputa serd sometida al GMC, el
que debera dar “recomendaciones” en el plazo de 60 dias. Para ello
el GMC puede convocar a peritos. En caso de no arribarse a nin-
guna solucién la controversia debe elevarse al CMC para que adopte
las recomendaciones pertinentes.?% E| articulo 2 del anexo estable-
cié la obligacién del GMC de elevar “dentro de los ciento veinte
dias de la entrada en vigor del Tratado, una propuesta de Sistema
de Solucién de Controversias que regira durante el periodo de tran-
siciéon”.

Cabe senalar que el |7 de noviembre de 1991 se aprobé el
Protocolo de Brasilia para la Solucién de Controversias, dandose
cumplimiento a lo acordado en Asunciéon. Por dltimo, el art. 3 del
anexo establecié que antes del 3| de diciembre de 1994, los esta-
dos partes debian adoptar un “Sistema Permanente de Solucién de
Controversias”.

4.6 Intergubernamentalidad del MERCOSUR

Este esquema institucional del que se doté al proceso de
integracion MERCOSUR, se identifica por su fuerte caracter inter-
gubernamental desconfiado de toda evolucién supranacional; acorde
al perfil integracionista sélo comercial, que distinguia a los gobiernos
de orientacién liberal y a los presidentes firmantes a la época del
acuerdo y que pudo actuar sin mayores inconvenientes hasta 1996,
periodo de tiempo en que el contexto internacional era favorable.

Siguiendo a Bouza y Soltz,2%7 podemos senalar que el for-
mato institucional presente en el Tratado de Asuncién ofrece tres
rasgos definitorios de las aspiraciones y voluntades de los estados
partes:

— un neto sesgo intergubernamental de los érganos deciso-
rios del bloque (la creacién en el articulo 24, el ultimo del
Tratado, luego de haberle puesto nombre al bloque y
como sefal inequivoca de la busqueda de salvar un olvido,

206 |RELA (S/D) Unién Europea-Mercosur: comparacién de la institucionalizacién.
Pags 82-83.

207 BOUZAS, R.y Soltz, H. (August 2002) Instituciones y mecanismos en proce-
sos de integracion asimétricos el caso Mercosur. Hamburg, Institut Fiir Iberoamerika
citado por CAETANO, G. (2004) Los retos de una Nueva Institucionalidad para el
Mercosur. Ed. Friedrich Ebert Stiftung. Montevideo. Pags. 24-25.



de un vago organismo a crearse en representacién de los
Parlamentos de los paises asociados revela casi anecdéti-
camente esta orientacién);

— la definicién tacita de que los acuerdos integracionistas ten-
drian el alcance de actos legales incompletos, sin el desarro-
llo de una normativa MERCOSUR que pudiera ostentar la
condicién de algo cercano a un Derecho Comunitario (con
la consiguiente inseguridad juridica, agravada por las asime-
trias constitucionales y jurisdiccionales de los paises socios,
con la tentacidon a menudo concretada del incumplimiento
de lo acordado (recurso realmente efectivo para los paises
poderosos del bloque) y con la anticipacién de una mas que
problematica internalizacién de normas integracionistas
dentro de los derechos y leyes de proyeccién nacionales; y

— “la ausencia de un érgano jurisdiccional auténomo y propio
del bloque”, lo que se traduciria en la configuracién de
mecanismos de solucién de controversias extremadamente
flexibles y morosos, orientados a la negociaciéon gradual y
a veces poco menos que interminable de los gobiernos
(todo lo que no sélo iba a configurar junto con los otros
rasgos un caso nitido de déficit democrdtico en la institu-
cionalidad y en el funcionamiento cotidiano del bloque,
sino que iba a generar, mas tarde o temprano, la crisis de
la eficacia socioeconémica de los acuerdos, en particular
cuando los contextos internacionales se volvieran desfavo-
rables y las controversias y los contenciosos entre los
socios del bloque se multiplicaran naturalmente).

Es decir, que este sistema institucional deber ser interpre-
tado como defensor del interés de los paises signatarios por man-
tener una amplia libertad de accién y sin someterse a una injerencia
por encima de las esferas gubernamentales. Los responsables politi-
cos del proceso de integracién temian que cualquier salto suprana-
cional, en la fase preliminar de implantacién de la ZLC y de la UA,
pudiera comprometer los objetivos nacionales de estabilizacién
macroeconémica o alterar el delicado equilibrio entre las compe-
tencias nacionales y las atribuciones decisorias colectivas. Asi tam-
bién lo destaca un informe del IRELA: “En el momento constitutivo
se privilegié en el disefio institucional la iniciativa individual de los
gobiernos involucrados en el proceso, dejando abierta la alternativa
de modificar el disefio en funcién de las necesidades que se fueran
presentando. Importante fue que este disefio no comprometiera
exageradamente los grados de libertad individuales. La limitacién del
costo administrativo fue otro factor considerado en la definicién de
la estructura institucional del bloque, razén por la cual se intenté
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restringir al maximo el desarrollo burocratico del MERCOSUR. En
esta decisiéon pesé también la idea de mantener las libertades de
accién de las respectivas estructuras gubernamentales estatales, sin
la limitacién del surgimiento de una burocracia comunitaria. El inte-
rés de mantener una estructura institucional minima subyace a la
determinacién de las funciones de los organismos que fueron cre-
andose y explica que hasta el momento el MERCOSUR practica-
mente no cuente con instituciones permanentes. La necesidad de
crear estructuras de caracter permanente y no sélo de tipo inter-
gubernamental fue una necesidad reconocida desde el primer
momento, pero que los fundadores prefirieron relegar”208,

5. REFORMA DE OURO PRETO

La Cumbre de Ouro Preto, celebrada entre los dias 16 y 17
de diciembre de 1994, constituye una deliberacién de relevancia
trascendental para el avance del proceso de integracion MERCO-
SUR; por cuanto alli se adoptaron importantes decisiones sobre la
estructura institucional definitiva y los estados partes renovaron su
compromiso integracionista en pos de la constituciéon del MC, si
bien se realizaron cambios relacionados al formato institucional del
bloque los mismos son considerados tenues atento que conservaron
la naturaleza intergubernamental del proceso.

El articulo 18 del Tratado de Asuncion habia establecido
expresamente que “con anterioridad al 3|1 de diciembre de 1994,
los estados partes convocaran a una reunién extraordinaria con el
objeto de determinar la estructura institucional definitiva de los
organos de administraciéon del Mercado Comdn, asi como las atri-
buciones especificas de cada uno de ellos y un sistema de adopcién
de decisiones”.

Es asi, que los estados partes, reafirmando los avances alcan-
zados en la puesta en funcionamiento d